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PRESENTACION

El presente nimero tiene por objeto efectuar una
reflexion acerca de la ordenacidn del territorio en
la escala comarcal que se lleva a cabo en la Comu-
nidad Auténoma. Como es sabido, en Andalucia se
encuentran en formulaciéon un importante nimero
de planes y, por tanto, se tiene ya una cierta expe-
riencia, desde el terreno de la metodologiay desde
la perspectiva de lagestion para poder efectuar una
primera reflexion general sobre las dificultades, los
problemas y las oportunidades de esta practica
politico-administrativa.

Es cierto que no corren buenos tiempos para la pla-
nificacion, lo que tiene una incidencia todavia ma-
yor en una practica poco asentada como la ordena-
cion el territorio, pero no es menos cierto también
que desde hace bastantes afios se ha reclamado la
escala supramunicipal de planificacion parasolven-
tar problemasy despejar incégnitas sobre la gestién
del territorio, especialmente de aquellos ambitos mas
dinamicos (aglomeraciones urbanas y zonas litora-
les), donde el orden resultante de las actuaciones
sectorialesy de layuxtaposicion de los planeamien-
tos urbanisticos municipales no se consideraba sa-
tisfactorio. De hecho, han sido tantas las esperan-
zas puestas en la Ordenacion del Territorio, que casi
cualquier proyecto que no fuese de escala munici-
pal se consideraba que requeriasu encaje en un plan
de ordenacién del territorio que viniese a solventar
su adecuada insercion territorial.

La experiencia concreta nos dice que la planifica-
cion territorial tiene un alcance limitado; para algu-
na corriente de opinion profesional, incluso un al-
cance mas que limitado, y para otros la ordenacion
del territorio es la excusa para disefiar, desde la com-
petencia de la Comunidad Auténoma, propuestas
de ordenacidn que, a nuestrojuicio, debieran situar-
se en la escala propia del planeamiento urbanistico.

Como se puede deducir, la ordenacion del territo-
rio no ha acabado de ser una préactica sobre la que
exista un consenso unanime acerca de su conteni-

do y alcance, y eso que ya todas la Comunidades
Auténomas han regulado la misma. A ello viene a
sumarse que la legislaciéon que ampara esta mate-
ria difiere en aspectos a veces sustanciales, como
para que las experiencias puedan trasladarse sin
maés. En todo caso, en los Gltimos 10 afios se han
formulado méas planes de ordenacion del territorio
en nuestro pais que en ningln momento antes de
nuestra historia; aunque han sido muchas las ten-
tativas y escasos los planes aprobados, se esta en
esa fase primeriza, de pruebay error, que espere-
mos termine por consolidarse definitivamente.

Como ocurrié con la practica urbanistica tras la Ley
del 56, seran los planes (y los Tribunales) los que ven-
gan a concretar el verdadero alcance de la ordena-
cion del territorio y mas auln su posicion en el marco
general de competencias sectoriales y territoriales de
las distintas administraciones, porque si bien la doc-
trinajuridica y lajurisprudencia han tenido oportu-
nidad de concretar un marco méas o menos sensato de
cual es el lugar de la Ordenacidn del Territorio, no es
menos cierto que la ocupacion de ese lugar ha de efec-
tuarse dia a dia mediante la practica.

La politica de Ordenacion del Territorio no realiza
actuaciones sino que propone actuaciones, no in-
vierte en proyectos sino que requiere que las poli-
ticas sectoriales los hagan. Establece prohibiciones
y condiciones pero, normalmente, requiere que
otras politicas se encarguen de cumplirlasy hacer-
las cumplir a los particulares. La ordenacion del
territorio es pero no es. Se aprueba el plany queda
al pairo en la tormenta que el mismo acaba de ge-
nerar, ¢quién gestiona?, ;como obligar a la ejecu-
cion de las propuestas positivas?.

Este es uno de los asuntos cruciales de esta mate-
ria, como gestionar unos planes cuyas propuestas
corresponden a diversas administraciones y como
lograr que éstas propuestas se lleven a cabo. Las
posibilidades que brinda la legislacion de la Co-
munidad Auténoma no es muy imaginativa, de



PRESENTACION

manera que este asunto se convierte en crucialy a
nuestro juicio es la clave del futuro de la ordena-
cion del territorio en nuestra region. Un plan es crei-
ble cuando sus propuestas son asumidasy cumpli-
das. La experiencia concreta del cumplimiento de
los planes nos dira si estos tienen futuro o si nos
hemos quedado en un intento frustrado.

Con este numero se ha querido efectuar una re-
flexion general sobre la situaciéon de la ordenacidén
del territorio en nuestra regiéon, en un momento
en cierta medida esperanzador, puesto que la Ad-
ministracion Auténoma ha apostado por el desa-
rrollo de esta politica, aunque no ha pasado el
tiempo suficiente para recapitular sobre los resul-
tados obtenidos. Por tanto, lo que se recoge en los
articulos que componen este nimero son las pri-
meras consideracionesy preocupaciones efectua-
das alaluz de los planes en ejecucién o reciente-
mente aprobados.

Para ello, se ha buscado la colaboracién de aquellos
profesionales que han participado directamente en
la redaccion de los planes asi como de otros exper-
tos en urbanismo y en politicas territoriales. Se ha
pretendido aportar una reflexiéon sobre los principa-
les contenidos abordados en esta «primera genera-
cion» de Planes de Ordenacion del Territorio y, en
particular, sobre el alcance de estos planes
supramunicipales, como marco de referencia obli-
gada del planeamiento urbanistico en la ordenacion
de los &mbitos donde los procesos de urbanizacién
responden a demandas que exceden a las intrinse-
cas de cada municipio. A este objeto responden los
cinco primeros articulos de este nimero.

En relacion con el papel de estos Planes para orien-
tar o coordinar las politicas sectoriales, nos ha pa-
recido que el agua, el paisaje y el turismo tienen
una especial incidencia en la ordenacién del terri-
torio y, sin embargo no han sido objeto de una re-
flexién suficiente, si se compara con otras politi-

cas, como por ejemplo la de carreteras; por ello,

hemos considerado oportuno que se evalule el tra-
tamiento que se les da en los planes de ordenacion
del territorio a estas materias y, lo que es mas im-
portante, qué puede aportar el plan territorial en

relacion con estas politicas.

Finalmente, nos ha parecido que la ocasion reque-
ria conocer la opinién de Josefina Cruz, Directora
General de Ordenacion del Territorioy Urbanismo,
bajo cuyo impulso se ha desarrollado todo este pro-
ceso planificador y concluido un Proyecto de Ley
de Ordenacion Urbanistica, actualmente en trami-

te parlamentario.

Del conjunto de aportaciones efectuadas en este nu-
mero no puede extraerse ninguna conclusiéon defini-
tivaque nosealade que en laComunidad Auténoma
se ha hecho una apuesta politica claray ambiciosa
por la planificacion supramunicipal. En este proceso,
la principal aportacion que los profesionales pode-
mos realizar no puede ser otra que la de profundizar
en las metodologias y disefiar formulasy propuestas
Gtiles que faciliten la ordenacion y gestion de cada
territorio, en funcion de sus condicionantes, oportu-
nidadesy problemas; en este sentido debe entender-
se la publicacién de este numero monografico de la
Revista Andalucia Geografica.

[Manuel Benabent]

[Gloria Vega]
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Entrevista

Entrevista a Josefina Cruz Villalon

-Directora General de Ordenacién del Territorio y Urbanismo-

Consejeria de Obras Publicasy Urbanismo. Junta de Andalucia

La entrevista que sigue a continuacion fue realizada
afinales del mes de febrero, dias antes de que el Con-
sejo de Gobierno aprobase remitir al Parlamento el
Anteproyecto de Ley de Ordenacién Urbanistica. En
lamismase incorporan algunas determinaciones que
permiten superar algunas deficiencias de articulacion
entre la planificacion territorial y la planificacién ur-
banistica a que se alude en la entrevista.

Pregunta

La Comunidad Auténoma esta en un proceso de re-
daccién de planes muy ambicioso, habiéndose pu-
blicado los decretos de formulacion de 11 planes.
¢Cuadl es el fin de esta politica tan decidida de do-
tar de planificacion supramunicipal al territorio
andaluz? ¢Esta previsto continuar formulando pla-
nes, para qué territorios?

Respuesta

Ademas de los planes que ya estan formulados, he-
mos iniciado lo que denominamos estudios previos
en otras areas andaluzas, concretamente en el Le-
vante de Almeria, Costa Tropical de Granada y Cos-
ta de Sol Oriental-Axarquia en Malaga, con lavo-
luntad de proceder también a la formulaciéon de
dichos planes. En consecuencia, a la vista de las
caracteristicas de los territorios en los que hay pla-
nes formulados o estamos en proceso de, puede Vd.
deducir que nuestra voluntad es completar, a me-
dio plazo, la elaboracién de planes de ordenacién
del territorio de ambito subregional en las areas me-
tropolitanas y en el litoral.

Para nosotros es claro que es necesario ejercer las
competencias que la Comunidad Auténoma de An-
dalucia posee en materia de ordenacién del territo-
rio, y dicha competencia parece que es prioritaria
ejercerla, dadas las dimensiones de Andaluciay la
dificultad para actuar simultaneamente en todo el
territorio andaluz, en las areas con mayor tension y
competencia en el uso del suelo y donde es urgente
la coordinacién de las politicas urbanisticas munici-
pales, asi como las de las politicas sectoriales.

Pregunta
LaLey 1/94 de Ordenacidn del Territorio prevé unas
Comisiones de redaccion para la elaboraciéon de

los planes territoriales subregionales, lo que no es
habitual en otras CC.AA. cuya redaccién corre a car-
go del 6rgano de la administracion auténoma co-
rrespondiente en tanto que los municipios asi como
otras administraciones se integran en el proceso s6lo
através de las correspondientes fases de participa-
cion y audiencia. ¢Podria valorar, de acuerdo con
la experiencia desarrollada, las ventajas o incon-
venientes que a su juicio tiene este sistema de re-
daccién de los planes?

Respuesta

La Ley de Ordenaciéon del Territorio de Andalucia
hace una apuesta clara por la coordinaciény el con-
senso en el proceso de elaboracion de los planes de
ordenacion del territorio. Y, desde esa perspectiva,
es imprescindible contar con la participacion efec-
tivay decisoria de las restantes administraciones.
Las ventajas o inconvenientes de esta alternativa
estdn en la lectura que se haga del proceso que ello
conlleva. El proceso exige, planteado en esos tér-
minos, didlogo y consenso; y ello a su vez, exige
tiempo. Las ventajas estan en la primera parte de
la anterior afirmacién: un proceso consensuado
debe de tener consecuencias positivas en la credi-
bilidad y aplicacién del plan; los inconvenientes en
la segunda: consumir un tiempo excesivo en la for-
macion de la voluntad mayoritaria puede conllevar
retrasos que hagan inviables algunos de los conte-
nidos del plan.

Pregunta

Al contrario que en otras CC.AA. la Ley 1/94 no pre-
vé ninguna medida cautelar que habilite al gobier-
no auténomo para impedir, de acuerdo con deter-
minados requisitos, la tramitacién de modificacio-
nes/revisiones del planeamiento urbanistico en el
periodo de redaccion del plan territorial. ;De qué
manera se garantiza que el plan territorial pueda
establecer sus propuestas sin interferencias previas
que limiten o hagan inUtiles sus previsiones?.

Respuesta

Conscientes de esa limitacién de la Ley de Orde-
nacion del Territorio de Andalucia, en el Antepro-
yecto de Ley de Ordenacion Urbanistica, que ac-
tualmente se esta tramitando, se ha incorporado una



Disposicion Adicional, la Quinta, que capacita al
Consejo de Gobierno parasuspender la tramitacién
de modificaciones de planeamiento que afecten a
la ordenacidn estructuraly tenga incidencia o inte-
rés supramunicipal, una vez que se encuentra for-
mulado un Plan de Ordenacion del Territorio. Con
esta Disposicion se establece esa medida cautelar
que, efectivamente, no habia sido contemplada en
la Ley de Ordenacién del Territorio de Andalucia.

Pregunta

Las determinaciones de los planes territoriales se
desarrollan en sus aspectos propositivos via politi-
cas sectorialesy en sus aspectos coercitivos via con-
trol de los contenidos del planeamiento urbanisti-
co. ¢(No le parece que este desarrollo del plan terri-
torial presenta una gran debilidad porque no se
garantiza cuando se van a desarrollar los proyec-
tos, que deben ser aprobados en las respectivas le-
yes de presupuestos de la Comunidad Auténomayy,
sin embargo, desde el mismo instante de la apro-
bacién del plan los municipios ya tienen estableci-
das unas limitaciones normativas que vinculan a
su planeamiento?, ¢qué formulas se estan plantean-
do en los planes en redacciéon para evitar este des-
equilibrio?

Respuesta

Vd. describe bien ese desequilibrio que se puede pro-
ducir una vez aprobados los planes de ordenacién
del territorio, debido, en parte también, al hecho de
que aun no se haya optado claramente por un mo-
delo de gestion de los planes subregionales que se
van aprobando. También es cierto que, en su propio
proceso de elaboracion, largo como ya ha sido indi-
cado, los documentos previos al plan de ordenacién
propiamente dicho, estdn contribuyendo a orientar
las politicas sectoriales y a la toma de sus decisio-
nes. La solucion mas efectiva para este desequili-
brio pasaria por la constitucién de 6rganos de ges-
tién supramunicipales que impulsen y gestionen la
ejecucion del Plan, y ésto no puede plantearse des-
de el propio Plan como una determinaciéon mas; la
normativavigente y lavoluntad del Gobierno anda-
luz en relacion con la creacion de estas entidades,
es que sean fruto de un proceso planteado de abajo
a arriba, por lo que es de prever que en el propio
desarrollo de los Planes, una vez aprobados, se va-
yan planteando formulas de gestion

Pregunta

La ley 1/94 de ordenacion del territorio no prevé
instrumentos propios para el desarrollo de las pro-
puestas de los Planes de Ordenacién del Territorio,
o lo que es lo mismo, proyectos de interés supra-
municipal deben para su materializacién ser desa-
rrollados a partir de la modificacion de planes ur-

banisticos, lo que supone que su ejecucién se fia a
otras administraciones. ;{No supone esta situacion,
una gran lentitud en el desarrollo de los proyec-
tosy una alta probabilidad de que estos proyectos
no se ejecuten?

Respuesta

Comparto con Vd. que la Ley de Ordenacion del Te-
rritorio de Andalucia es una Ley que regula prefe-
rentemente los instrumentos de planificacion terri-
torial, y no los de su gestion. En estos momentos,
ocho afios después de la aprobacion de la Ley (1994),
estd aprobado el Plan de Ordenacién del Territorio
de la aglomeracién urbana de Granaday es previsi-
ble que se aprueben en este mismo afio otros pla-
nes. La reflexidon sobre los instrumentos de gestién
de los planes de ordenacidn del territorio esta abier-
taen la Direccion General haceya algin tiempo; en
parte, en el Anteproyecto de Ordenacién Urbanisti-
ca de Andaluciase ha tenido también en cuenta este
hecho para establecer instrumentos de desarrollo y
gestion de los planes territoriales (patrimonio auto-
némico de suelo, reserva de suelo, planes especia-
les en desarrollo de planes territoriales, los mismos
contenidos del plan general,™).

Pregunta

Una de las principales debilidades de los planes te-
rritoriales es la gestion de sus contenidos. Existe una
corriente cada vez mas mayoritaria que considera
que la gestion de los planes es una tarea practica-
mente imposible en las actuales circunstanciasy que
los planes territoriales deben ser esencialmente pro-
positivos, de definicién de proyectosy menos coer-
citivos/normativos. De esta manera, se propugna que
el Plan debe incluir esencialmente aquellos aspec-
tos que previamente hayan sido concertados/conve-
niados para garantizar la gestion (recuérdese las
estrategias territoriales de Madrid). ¢(Como se esta
solucionando esta cuestion en Andalucia?.

Respuesta

Creo que ese tipo de Plan que usted describe res-
ponde a otra concepcion de la planificacién, mas
asimilable a los conocidos como Planes Estratégi-
cos, de los que tenemos numerosos ejemplos en el
ambito de las principales ciudades. Pero como tam-
bién ocurre en el ambito municipal, el Plan Estra-
tégico no puede sustituir al Plan Territorial, sino
gue este Plan debe establecer la estructura del te-
rritorio para el medioy largo plazo y las «reglas del
juego» que sirvan de marco de referencia a los fu-
turos proyectos de caracter supramunicipal.

Pregunta
Cambiando de tercio, ¢Cual esta siendo la actitud
de la Administracion del Estado en aquellas cues-



tiones que afectan a sus competencias?.;Por cierto,
tiene alguna virtualidad préctica las Comisiones de
concertacion establecidas en la Ley para la solucién
de conflictos interadministrativos?, ¢(Han utilizado
alguna vez esta via prevista en la Ley de Ordena-
cion del Territorio?

Respuesta

La situacion es tan variada como planes de orde-
nacion formulados. En unos son secundarias las
competencias estatales que se regulan en el plan;
en otros, son de mayor importancia. Ademas, la Ad-
ministracion General del Estado suele estar repre-
sentada en las Comisiones de Redaccién por un res-
ponsable técnico provincial, cuyo ambito compe-
tencial no siempre abarca todas las materias que
se discuten y regulan en los planes de ordenacién
del territorio y también hay que contar con el ma-
yor o menor grado de implicacién de estos repre-
sentantes en el proceso. Con todas esas salveda-
des, puede decirse que la Administracion General
del Estado, a través de sus representantes, partici-
pa en el proceso, nos trasmite los proyectos estata-
les que pueden afectar al ambito del plan, mani-
fiestan su discrepancia con las propuestas del plan,
si es el caso, o asumen en lineas generales sus con-
tenidos. Otra cuestiéon es hasta qué punto, luego,
en la programacion y ejecucion de sus inversiones
en el ambito, se consideren realmente vinculados
por las propuestas del plan. En cualquier caso, hasta
la fecha no se ha hecho uso de las Comisiones de
concertacion establecidas en la Ley.

Pregunta

¢(Cudl es la valoracion general que podria hacer-
nos de la aplicacion de la Ley de Ordenacion del
Territorio?. ;Considera oportuno a la luz de la ex-
periencia adquirida la revision de algunos de sus
contenidos?

Respuesta

En mi opinién, es aun pronto para valorar la apli-
cacion de la Ley de Ordenaciéon del Territorio en
Andaluciay, por tanto, proponer modificaciones al
texto en vigor.

Pregunta

Se ha acusado que laley 1/94 se habia realizado de
manera un tanto descoordinada en relaciéon con la
legislacion urbanistica. ¢(El anteproyecto de ley Ur-
banistica realizado por la Consejeria en qué aspec-
tos modifica o completa la Ley 1/94? ;Cual es la
causa de que no se haya optado por un texto que
refundiese la Ordenacidn del territorio con el urba-
nismo, como se estd produciendo en algunas Co-
munidades Auténomas?

Respuesta

Cuando en 1997 se tomd la decisidon de elaborar una
legislacion urbanistica propia de la Comunidad Au-
ténoma, una vez que se habia producido la Senten-
cia 61/1997 del Tribunal Constitucional, que forz6 a
su vez la decision de hacer propia de la Comunidad
Autonoma de Andalucia el Texto Refundido de la Ley
del Suelo de 1992, efectivamente se valoré la opor-
tunidad o conveniencia de integrar el Texto de la
Ley 1/1994 en la ley urbanistica cuya elaboracion se
iniciaba entonces. Pero se estimé que era preferible
mantener la independencia de la Ley 1/94, si bien
estableciendo los «puentes» de conexidn entre una
y otra ley, tanto en la justificacién de la coherencia
entre el planeamiento general y los planes territo-
riales, como en la habilitacién de instrumentos de
desarrolloy de gestion urbanistica para la ejecucién
de los planes subregionales; y, comoya hasido indi-
cado, estableciendo medidas cautelares en las mo-
dificaciones del planeamiento en los procesos de ela-
boracion de los planes de ordenacién del territorio.

Pregunta

Hemos podido observar que la legislacion canaria ha
optado por integrar en los planes de ordenacion del
territorio la planificacion de los espacios naturales pro-
tegidos; es decir, los PORN se integran dentro de di-
chos planes. Esta iniciativa viene a apoyar una opi-
nién muy extendida de que la mejor proteccién de un
espacio natural se hace posible si existe una adecuada
articulacion con el espacio circundante y se abordan
las afecciones territoriales externas que afectan a los
mismos. Puede darnos su opinién sobre esta politica
de integracion entre la politica de ordenacion del terri-
torio y la politica de proteccién de espacios naturales.

Respuesta

Sin ninguna duda la proteccion de los espacios natu-
rales debe encontrar mayores garantias en su ade-
cuada insertacién e integraciéon de en la ordenacion
del territorio circundante, de forma que se evite esta-
blecer lineas rigidas en el territorio. Con todo, desde
nuestra experiencia, en la medida que se incorporan
las determinaciones de los PORN a los contenidos de
los planes de ordenacién del territorio, no considero
que sea imprescindible que se establezca directamen-
te desde el plan de ordenacién del territorio los con-
tenidos de los PORN. Creo que ese decision tiene mas
que ver con la distribucion competencial de los de-
partamentos y centros de la Administracién que con
una cuestion de fondo. Otra cuestion, y es una pre-
gunta ala queyo, en distintos momentos me he dado
distintas respuestas a mi misma, es la de la conve-
niencia o oportunidad, en funcién de su mayor efica-
cia, de que ordenacion del territorioy medio ambien-
te se integren en el mismo departamento dentro de la
estructura administrativa autonémica.



TEMAS

LOS PLANES DE ORDENACION DEL TERRITORIO DE ANDALUCIA.

UNA PRACTICA ASENTADA CON ALGUNAS LIMITACIONES

-Manuel Benabent F de Cérdoba-

La Comunidad Auténoma de Andalucia estd inmer-
sa en un importante proceso de desarrollo de la Or-
denacion del Territorio. En el momento en que ve
la luz este articulo se encuentra en redaccion el plan
regional, se ha aprobado dos planes subregionales,
estan técnicamente ultimados otros dos planes, pen-
dientes de su aprobacién por las respectivas Comi-
siones de redaccidon y se encuentran en muy avan-
zada fase de redaccidn otros cuatro planes. Adicio-
nalmente, se llevan a cabo los trabajos previos de
otros dos &mbitos territoriales que, a buen seguro,
terminaran por formularse como planes.

Aungue estas experiencias estdn en su mayor parte
inconclusas es posible plantear algunas reflexio-
nes acerca de los planes territoriales en Andalucia
ya que lo avanzado de la tramitacién de algunos
documentos permite vislumbrar, independiente-
mente de su aprobaciéon o no, cuales son los temas
considerados y como son tratados en los planes.

LA NORMATIVA REGULADORA. CUESTIONES
DE CONTENIDO Y DE GESTION DEL PLAN

Los planes son tributarios de las normas que lo re-
gulan, tanto en su contenido como en su gestion, lo
que supone que cualquier consideracion discipli-
nar sobre los mismos debe partir del reconocimien-
to de su marco normativo. La Ley 1/94 de Ordena-
cion del Territorio de la Comunidad Auténoma de
Andalucia (LOTCAA) establece que los planes te-
rritoriales han de contener lo siguiente:

* Los objetivos y propuestas territoriales para el
ambito del plan.

« El esquema de las infraestructuras béasicasy la
distribucién de los equipamientosy servicios de
caracter supramunicipal.

e Laindicacién de las zonas para la ordenaciény
compatibilizacion de usosy para la protecciény
mejora del paisaje, de los recursos naturales y
del patrimonio histérico y cultural.

Por otra parte, la Ley habilita para que los planes
puedan incorporar cualesquiera otras cuestiones

que se consideren necesarias. Clausula abierta, que
deja en manos del Consejo de Gobierno una mayor
concrecion de los contenidos para que estos pue-
dan ser apropiados a los objetivos del Plan.

Finalmente, el plan debe determinar, para el de-
bido cumplimiento de sus previsiones, el planea-
miento urbanistico y sectorial que debe ser objeto
de adaptacién, establecer una programacion de
prioridades de inversién y unas determinaciones,
con el alcance de Normas, Directricesy Recomen-
daciones, esto es, determinaciones que suponen
una distinta gradaciéon en los compromisos y en
su ejecucion.

La Ley, por otra parte, no determina la escala de
propuestas del plan por lo que ésta queda a los que
se estime conveniente para la méas correcta com-
prensiéon de las determinaciones.

De estas determinaciones paralos planes subregio-
nales, se puede extraer como conclusion general
gue la normativa establece unos planes muy flexi-
bles tanto en su contenido como por su alcance.

En cuanto a la gestion de los planes, la LOTCAA no
establece ninguna indicacidn especifica por lo que
es el Decreto de aprobacién del Plan el que ha de
establecer este extremo. De este modo, el Unico de-
creto publicado, en la fecha en que se redacta este
articulo, de aprobacién del Plan de la aglomera-
cion urbana de Granada no estableci6 ningan or-
gano especifico de gestion, indicando que las de-
terminaciones del Plan se desarrollarian por las Ad-
ministraciones y Entidades Publicas de conformi-
dad con sus respectivas competencias, en tanto que
el seguimiento del Plan corresponderia ala Conse-
jeria de Obras Publicas y Transportesl.

A mijuicio, la normativa andaluza tiene carencias
que limitan, en la practica, un desarrollo eficaz de
los planesy que no resuelve la constitucién o no de

(1) Meses més tarde se aprob6 un Decreto regulando la composicion 'y
funciones de un érgano de seguimiento del Plan



6rganos especificos de gestion. Estas limitaciones
son, a mijuicio, las siguientes:

a)

b)

@

De desarrollo de proyectos de interés supramu-
nicipal. El plan carece de instrumentos propios
de desarrollo que garantice eficazmente la eje-
cucion de propuestas estratégicas. Es decir, que
determinadas acciones positivas de los planes,
de interés regional, que comprometen de forma
decidida a la Administracion Autéonoma no se
hacen factibles porque ésta no puede operar di-
rectamente en su desarrollo2y requieren su eje-
cucién mediante planeamiento urbanistico.

De gestion.
Aquise plantean dos asuntos esenciales:

- En primer lugar, es una cuestion ya vieja que
tiene que ver con la responsabilidad de la
ejecucién del Plany que estaba ya planteada
en los planes urbanisticos provinciales o co-
marcales que se hicieron en los afios sesen-
ta. La responsabilidad del cumplimiento del
Plan aparece diluida entre los multiples or-
ganismos comprometidos por las actuaciones,
como sucede en el Plan de la aglomeracion
urbana de Granaday el 6rgano de seguimien-
to s6lo puede impulsar y promover su cum-
plimiento pero dificilmente decidir en la eje-
cuciéon de aquellos proyectos que escapan a
la competencia de la Consejeria de Obras
Publicas y Transportes, organismo impulsor
del Plan. Por otra parte, si se crea un 6rgano
ad hoc de gestion aunque este fuese de ca-
racter representativo de un territorio (area
metropolitana, comarca), esto en nada cam-
bia lo anterior ya que, ciertamente, por el
propio contenido del Plan su ejecucion co-
rresponde a diferentes entes territoriales.

Por ello, la viabilidad de buena parte de las
acciones previstas en los planes requiere algo
mas que su inclusion en la Memoria econd-
mica del Plan, requiere el acompafiamiento
de medidas concretas de gestion que asegu-
ren al maximo el cumplimiento de las propues-
tas. La aprobaciénjunto con el plan de conve-
nios territoriales o protocolos, para el caso de
actuaciones que requiriesen la intervencion

En algunas Comunidades Auténomas se ha resuelto esta cuestion
incorporando determinadas e figuras en desarrollo de los planes
territoriales. Asi: Ley 9/1995 de Medidas de Politica Territorial,
Sueloy Urbanismo de Madrid, con lafigura de las «Actuaciones
de interés regional»y los « Proyectos de alcance regional»y Ley
6/1989 de Ordenacion del Territorio de la Comunidad valenciana,
con los «Proyectos de ejecucién»

de méas de un organismo, contribuiria a mejo-
rarla gestion de los mismos. Estos convenios,
en los que se detallarian las actuaciones a rea-
lizar por cada una de las partesy los plazosy
procedencia de los recursos, supondrian un
mayor grado de compromiso que las previsio-
nes actuales de los planes3.

En segundo lugar, es una cuestion relacio-
nada con el cumplimiento efectivo de las
propuestas de actuacion previstas en el Plan
subregional. En efecto, mientras que las de-
terminaciones que deben ser objeto de cum-
plimiento por el planeamiento urbanistico
son controladas escrupulosamente en los 6r-
ganos urbanisticos (Comisiones Provincia-
les de Ordenacién del Territorioy Urbanis-
mo), siendo condici6on necesaria para la
aprobacion de los planes urbanisticos su
adecuacidon al plan territorial, no ocurre asi
con el mandato positivo por el Plan territo-
rial a la ejecucién de planes sectoriales o
actuaciones singulares, que requiere algo
mas que su indicacion en un decreto de
aprobacion del plan territorial para hacerse
efectivas, requiere la voluntad politica de su
ejecuciéon y, en la mayoria de los casos, la
aprobacion de las actuaciones en las leyes
de presupuestos anuales del Parlamento.

Puesto que no esta asegurado el cumplimien-
to del plan en relacién con propuestas de ac-
tuaciéon cuya ejecucion es competencia de la
Administracion Auténoma o de la Administra-
cion General del Estado y si esta condiciona-
da la actuacion de los municipios, esta situa-
cién da lugar a una relacion asimétrica entre
los Municipios y otras Administraciones PU-
blicas en cuanto a las obligaciones que se de-
rivan de la aprobacién del plan subregional.

El resultado puede ser, en la practicay a
medio plazo, un légico rechazo al plan por
parte de las Corporaciones Locales concer-
nidas, que pueden terminar considerandolo
como un instrumento de control de las com-
petencias municipales pero no como un ele-
mento de desarrollo territorial del &mbito.

En suma, el modelo de Plan que se perfila en
la Ley, es el de un tipo de Plan flexible en su
contenido, adaptable a las caracteristicas del

Una aproximacion a lo que sefialamos se puede encontrar en los
Procedimientos de Gestién Coordinada, de la Ley 11/1992, de 24
de noviembre de Ordenacion del Territorio de Aragén.



10.

territorio concreto en el que debe ejecutarse,
que contiene las determinaciones basicas
para definir los elementos esenciales que con-
dicionan la organizacion del territorio, pero
gque adolece de instrumentos suficientes para
materializarlas.

CUATRO EXPERIENCIAS DE PLANIFICACION

A finales de febrero de 2002 se encuentran aproba-
dos dos planes territoriales: aglomeracién urbana
de Granaday Poniente almeriense (este Ultimo aun
sin publicar su Decreto de aprobacién), y otros dos
se encuentran en fase de informacidn publica, Costa
Noroeste de Cadizy Sierra de Segura, con toda la
documentacién completa que exige la LOTCAA.

Indicadores basicos de los Planes de Ordenacion del Territorio

Ambito Municipios Superficie  Poblacion Densidad
(Kms2 (1996) (hab/km2

Aglomeracién 32 891 444,750 499,2

de Granada

Costa Noroeste 4 349 108.074 309,6

de Céadiz

Poniente 9 929 138.393 148,9

Almeriense

Sierra de 12 1933 30.116 15,6

Segura

Estos ambitos corresponden a unos territorios con las
siguientes caracteristicas generales: una aglomera-
cién urbana, con conflictos de usos debidos a su cre-
cimiento desordenado y problemas de conurbacion;
un territorio litoral con problemas de competencia
entre agricultura intensiva y desarrollo turistico; un
territorio litoral con conflictos por el uso del aguay
desarrollo desordenado de la agricultura de forzados
y; un territorio serrano de interior sin especiales con-
flictos de usos, dominado por un espacio natural que
trata de poner en valor sus potencialidades como ob-
jetivo para su desarrollo socioeconémico.

Estas situaciones bien diferenciadas abren las posi-
bilidades de analisis acerca del modo en que se abor-
dan las propuestas; es decir, una aproximaciéon mas
disciplinar en lo que nos interesa destacar la escalay
los contenidos o temas objeto del plan, considerando
problematicas bien diferenciadas. El objeto no es tanto
conocer las propuestas concretas planteadas parare-
solver los problemas detectados sino el modo de
aproximacion a la resolucién de las propuestas.

A tal efecto nos centraremos en tres aspectos esencia-
les de los planes: el nivel de resolucién, el contenido
y el modo en que se materializan las propuestas.

NIVEL DE RESOLUCION

Pornivel de resolucion entendemos el grado de detalle
de las propuestas. S6lo en parte tiene que ver con la
escala de representacion, ya que obviamente la escala
limita lo que es posible representar y analizar, pero lo
gue interesa es el nivel o finura a que se desciende en
el analisis, cual es el nivel de detalle que se representa
y no tanto a la escala concreta a la que se dibuja.

Los planes considerados comprenden ambitos te-
rritoriales de muy distinta amplitud que condicio-
na la escala de analisis, pero es posible detectar en
los planes un recorrido por diversas escalas que van
desde la escala 1:80.000 a la escala 1:10.000. La
realidad es que la digitalizacién de la informacién
a escala 1:10.000, escala que proporciona la Admi-
nistracion Auténoma, permite un elevado grado de
afinamiento en las propuestas. De este modo:

a) En el establecimiento de las infraestructuras de
comunicacion. Su caracter de esquema, previs-
to en la normativa no impide que, con la preci-
sion cartografica de la escala de partida
(1: 10.000), exista una especial preocupacién por
el trazado, de manera que se planteen propues-
tas definidas, no diagramaticas. En el caso de la
aglomeracion urbana de Granada, en que el via-
rio tiene una dificil insercién en el territorio de-
bido a las preexistencias construidas, se delimi-
ta con precisién en determinados tramos zonas
de reserva para estas dotaciones.

Caso distinto es el nivel de representacion de
las propuestas de otras infraestructuras basicas
como las hidraulicas, energéticas o gasisticas,
en que las propuestas se limitan a seflalar y unir
los puntos de origen/destino y a establecer me-
didas cautelares dejando abiertas la soluciones
de trazado y localizacion.

b) En el tratamiento de espacios de borde. En estos
espacios limites entre zonas urbanizadas y espa-
ciosvacios, o de encuentro entre diferentes usos o
tramas, se observa un descenso a escalas de ma-
yor detalle, asien el Poniente almeriensey en Costa
Noroeste. El plan del Poniente almeriense efecttia
una andlisis pormenorizado de nucleos a escala
1:20.000 (con nivel de resolucién del 10.000; esto
es con parcelario aparente) en el que se analiza,
de forma demostrativa, el modo de encaje de las
propuestas (tratamiento de bordes, articulacion de
los nudos viarios de ejes estructurantes con el via-
rio local, encaje de vias urbanas, tratamiento de
margenes de invernaderos, etc.)

Con un nivel de andlisis mas esquematico, mas
propio de la escala territorial, se desciende en



Costa Noroeste a la justificacion y descripcion
de las actuaciones, indicando para cada frag-
mento territorial del litoral, de manera grafica,
los elementos basicos de la propuesta sin des-
cender de forma pormenorizada, sin ofrecer una
imagen final demostrativa del resultado que se
pretende alcanzar.

Para el caso de Granada, su representacion a
escala 1:80.000 se complementa con unas direc-
trices precisas que definen con exactitud las ca-
racteristicas y condiciones de trazados, empla-
zamientos, etc. sin que estas se expresen grafi-
camente. Caso distinto es Sierra de Segura, cu-
yos problemas no son precisamente de natura-
leza compositivay de resolucion de problemas
urbanisticos, por lo que no se desciende a los
niveles de precision anteriores.

En suma, se aprecia un nivel de precision diferen-
ciado segun tematicas, con un afinamiento ma-
yor, propia del planeamiento municipal, en las pro-
puestas de delimitacion de usos, que permiten re-
conocer con claridad las lineas de deslinde, y en
el tratamiento de los espacios de borde urbano.

CONTENIDOS DE LOS PLANES

En cuanto ala tematica o contenido propositivo de
los planes, se observa una muy similar aproxima-
cion a los asuntos objeto de tratamiento, pudiéndo-
se decir que existe un criterio racionalizador co-
mun a todos ellos, lo que se observa incluso en el
modo en que se estructuran los contenidos en las
respectivas normativas, muy similares entre si.

Este criterio racionalizador se despliega en una es-
tructuracion de temadticas en torno a cuatro gran-
des bloques: articulacién territorial, ordenacién y
compatibilizacion de usos, recursos naturales, cul-

Contenidos de los planes

Propuestas y Aglomeracién urbana Costa Noroeste

determinaciones de Granada

normativas

turales y del paisaje, y otras infraestructuras basi-
cas. Esta aproximacion tematica, presente en todos
los planes, recuerda bastante a los planes territo-
riales italianos actuales4; esto es, se configuran
como planes que ponen una especial atencién en
la conformacién estructural del territorio; en el es-
tablecimiento de limitesy determinaciones para el
desenvolvimiento de las infraestructuras; en la pro-
teccién de espacios por su valor territorial (natural
o cultural); en la puesta en valor de los recursos
recreativosy turisticos; en la atencién sobre el pai-
saje; en la ordenacién de los espacios agrariosy en
el crecimiento ordenado de los desarrollos urbanos.

El enfoque de los planes esta netamente condicio-
nado por la LOTCAA, de manera que los cambios
de escala en la aproximacién y determinacion de
las propuestas no suponen, sin embargo, el detalle
en el dibujo final de la propuesta. Esto es, sus de-
terminaciones tienen cumplimiento mediante el
desarrollo del planeamiento urbanistico que es el
gue ha de materializar y definir las propuestas.

Este caracter secuencial impide la inmediatez en
la materializacion de sus propuestas por parte del
Plan territorial, lo que reduce el caracter estratégi-
co que ciertas actuaciones pueden tener en un de-
terminado momento temporal. Por otra parte, la
imposibilidad normativa de entrar en consideracion
sobre el suelo urbano ha supuesto una autolimita-
cion en cuanto a la definiciéon de tratamiento o, si
se quiere decir de otra manera, una limitacion a
dejarse llevar por el dibujo y proponer iméagenes
finales de propuestas de actuacién, como hemos

(4) Véase el Piano Territoriale di Coordinamento de la provincia de
Turin, de 1999; el Plan di Indirizzo territoriale de la region Toscana,
de 1999 o el Piano territoriale regionale di coordinamento de la
region del Veneto, de 1992

Poniente almeriense Sierra de Segura

Articulacion

territorial (1)

Sefialamiento de lajerarquia
del sistema de asentamientos
y ordenacion de equipamientos
de caracter supramunicipal

Establecimiento de techos maximos
de crecimiento de suelo residencial

Red viaria de caracter
estructurante

Definicion del sistema
ferroviario de la aglomeracién
Determinaciones para

la planificacién del metro ligero

Reordenacién de la red
de transporte pablico de
viajeros por carretera

Creacion Central de

transporte de mercancias

Jerarquia del sistema de
asentamientos y ordenacion
de equipamientos de caracter

supramunicipal

Red viaria de caracter
estructurante

Reordenacion de la red
de transporte publico de
viajeros por carretera

Creacién Central de
transporte de mercancias

Jerarquia del sistema de
asentamientos y ordenacién
de equipamientos de caracter

supramunicipal

Integracién de nacleos
y determinaciones para
evitar la conurbacién

Red viaria de caracter

estructurante

Ordenacion del viario rural
Reordenacion de la red

de transporte publico de
viajeros por carretera

y creacién de intercambiadores
Creacion de Centros de

servicios al transporte

Jerarquia del sistema de
asentamientos y ordenacién
de equipamientos de caracter

supramunicipal

Red viaria de caracter

estructurante

Caminos rurales de interés



Contenidos de los planes (continuacion)

Propuestas y Aglomeracién urbana Costa Noroeste Poniente almeriense Sierra de Segura

determinaciones de Granada
normativas
Dotacién de red Dotacién de parques

Articulacion Dotacion del sistema de espacios

territorial (Il) libres de la aglomeracion (espacios comarcal de espacios libres comarcales y rurales
excluidos del proceso urbanizador)

e itinerarios

Red turistica recreativa

Adecuaciones de vias Itinerarios de interés

pecuarias, ruta cicloturistica ecolégico y recreativo
y ecuestre
Accesos, ordenacion y
equipamientos de las playas
Usos y adecuaciones
recreativas en espacios naturales
Ordenacion y Determinacién de zonas sometidas
compatibilizacion a vinculacién de usos (espacios libres
de usos publicos, ordenacion concertada, limita-

ciones singulares al crecimiento urbanistico)

Recursos naturales,

culturales y
del paisaje

Infraestructuras
energéticas, de
hidraulicas,
telecomunicacion
y de gestion de
residuos solidos

Establecimiento de zonas de valor
ecolégico,. ambiental y paisajistica
sometidas a restricciones de usos y

transformaciones

Determinacion de zonas
sometidas a vinculacion
de usos (actividades productivas)

Determinaciones para
las zonas de valor productivo
agrario

Sefialamiento de zonas de
mejora y regeneracion
ambiental

Interencion y proteccién
en cauces fluviales

Proteccién del patrimonio
cultural (Catalogo de

elementos de interés )
Sefialamiento de zonas de

mejora y regeneracién paisajistica

Determinaciones para la
organizacion de los sistemas
de abastecimiento y depuracién

Criterios para el desarrollo
de la distribucién de la energia
eléctrica y gasistica

Determinaciones para
zonas de potencial
crecimiento turistico

Resecas estratégicas para
actividades productivas
industriales y logisticas

Reseca estratégica para
actividades logisticas de
apoyo al turismo

Ordenacion del espacio de

agricultura intensiva

Ordenacion de
infraestructuras natico-
deportivas, espacios

portuarios y sus accesos

Proteccién de cauces y
recursos hidricos subterraneos
Regeneracion de marismas
Ordenacion de las aguas

interiores del litoral

Zonas de proteccion urbanistica
del litoral y Proteccién de espacios
naturales costeros

Regeneracion de playas
Proteccion del

patrimonio cultural

Proteccion del paisaje

Determinaciones para la
organizacion de los sistemas
de abastecimiento y depuracién

Criterios para el desarrollo
de la distribucién de la energia
eléctrica y gasistica
Ordenacion de vertederos

Determinaciones para la
ordenacién de los espacios
de borde y areas periurbanas

de los nucleos

Determinaciones para
nuevos suelos turisticos

Determinaciones sobre los
suelos para actividades
terciarias e industriales y
reservas de suelo industrial

Reservas de suelo para
equipamiento comarcal
Ordenacion de las areas
productivas rurales (cultivos
en invernaderos y cultivos
tradicionales)

Actuaciones de mejora de
accesos a los puertos y
espacios portuarios

Determinaciones para la
ordenacion de espacios de
interés territorial y ambiental

Determinaciones para la
ordenacién de zonas degradadas
(zonas mineras, vertederos,
zonas periurbanas)
Determinaciones para la
prevencion de riesgos

de inundacion y avenidas

Determinaciones sobre

el dominio pablico maritimo

-terrestre y servidumbre de proteccion

Proteccion del

patrimonio cultural

Proteccién del paisaje

Constitucion de miradores
e itinerarios de interés paisajistico
Determinaciones para

la organizacion de los sistemas
de abastecimiento y depuracién

Determinaciones sobre la

distribucién eléctrica

Ubicacion de vertedero

Zonificacién de usos
en suelo no urbanizable

Zonificacién comarcal de
usos turisticos (zonas saturadas
emergentes, equilibradas)
Intervenciones integradas

en aldeas

Determinaciones para

los poligonos industriales

Determinaciones sobre las
actividades industriales y

terciarias en suelo no urbanizable

Determinaciones sobre las
edificaciones al servicio de las
fincas, vallas, cercas y
cerramientos

Proteccion territorial
de espacios

Determinaciones para el control
de procesos erosivos

Proteccion de cauces

Patrimonio cultural

asociado al uso turistico

Intervenciones en el
paisaje urbano
Sendas e hitos
paisajisticos y miradores
Correcciones de vertidos

Ordenaciéon de vertederos



podido ver en algunos planes realizados en otras
Comunidades Auténomas, que si bien tienen la ca-
pacidad de evocary de definiry cerrar la propuesta
no dejan de ser ejercicios que sdlo tienen sentido si
se materializan en un breve plazo de tiempoy si el
plan tiene la competencia para desarrollarlas por
si mismo, lo que no es nuestro caso.

Los planes se despliegan en torno a unos objetivos
béasicos que determinan su enfoque y propuestas.

Siseguimos el planteamiento de los bloques en que
hemos agrupado las distintas tematicas desarrolla-
das por los planes podemos sefialar algunos aspec-
tos caracteristicos de estos planes.

Articulacion territorial. Los elementos esenciales
de la articulacién son los clasicos en Ordenacion
del territorio: La definicion de la jerarquia de nu-
cleos a los que se asignan funciones especificasy
la determinacion del sistema de comunicacionesy
transportes. A estos elementos esenciales se afiade
el sistema de espacios libres; esto es, la articula-
cion territorial no se define ya sdlo por criterios es-
trictamente funcionales sino que los espacios libres
adquieren un nuevo papel, no ya de elemento ne-
cesario de dotacion del &mbito y como piezas de
cierre y de delimitacién de crecimiento sino como
instrumento de articulacion del territorio.

Ordenacion y compatibilizacion de usos. Quizas
el aspecto conceptualmente mas innovador sea el
rechazo al afan totalizador de normar todo el terri-
torio mediante las determinaciones clasicas de usos
permitidos/usos prohibidos. En nuestro caso, se opta
por abordar sélo aquellas zonas en las que existen
conflictos entre usos, que sélo tienen posibilidad
de resolucion con el instrumento del plan territo-
rial. Supone una deliberada autodelimitacion a
efectos de considerar s6lo aquellos aspectos que se
estiman estratégicosy de caracter supramunicipal.

Recursos naturales, culturales y del paisaje. Las op-
ciones estratégicas en relacion con estos recursos son
tanto las de proteccion como las de puesta en valor. La
proteccién de los espacios de valor natural no lo son
tanto por su valor ambiental sino por el papel que los
mismos puedenjugar en el territorio en relacién con la
estrategia del Plan. Un espacio forestal, ya protegido
por la legislacion forestal, puede estar o no protegido
a su vez por la legislacion ambiental en virtud de sus
valores intrinsecos pero serd objeto de atencién o no
por el plan sisu posicion territorial le hacejugar algin
papel en el marco de la estrategia definida.

Del mismo modo, la proteccion de los recursos cul-
turales tienen sentido en el marco del Plan territo-

rial si los mismos juegan un papel en la estrategia
territorial. Quiere esto decir que la legislacion del
Patrimonio Histérico, por una parte, y los catalogos
de la legislacion urbanistica, por otro, establecen ya
de forma adecuada sistemas de proteccion suficien-
tes. EI Plan sélo incorpora aquellas edificaciones o
instalaciones que adquieren un papel territorial como
elementos de la identidad cultural del ambito que,
junto a otros elementos territoriales (paisaje o espa-
cios naturales), contribuyen a una estrategia de va-
lorizacién de recursos, aunque en ocasiones deba
ser la proteccién un objetivo en siy, en todo caso,
solo de aquellas que se encuentran fuera del suelo
urbano o urbanizable.

En cuanto al paisaje, la problematica es bien dis-
tinta. La inexistencia de una legislacion especifica
sobre el paisaje, la imposibilidad material de poder
aplicar propuestas de actuaciones positivas desti-
nadas a territorios concretos debido a la inexisten-
cia de mecanismos adecuados para materializar
estas propuestas, impiden un adecuado y eficaz tra-
tamiento del paisaje. Lavia de su valorizacién casi
siempre pasa por su proteccion y dificilmente por
acciones positivas de regeneracion y adecuacion.

Infraestructuras béasicas supramunicipales. Los
planes siguen en esta caso una claray estricta deli-
mitaciéon de lo que es objeto del plan territorial, di-
ferenciado de lo que es propio de la planificacién
sectorial, criterio que parece obvio pero que la ex-
periencia observada en planes realizados en otras
Comunidades Auténomas muestra que no siempre
es seguido. De este modo, en relacion con las infra-
estructuras viarias, los planes establecen niveles de
viario segln la funcionalidad que se pretende jue-
guen en el territorio, pero no se delimitan las ca-
racteristicas técnicas que los mismos deben conte-
ner; de esta manera, es la planificacién sectorial, la
que de acuerdo con las indicaciones del papel fun-
cional que ha de jugar tal viario y el trafico real o
potencial que el viario en cuestién tenga o se pre-
vea, definird sus caracteristicas de nimero de ca-
rriles, latitud, arcenes, etc. o el modo de resolucion
del encuentro entre ejes viarios (incorporaciones al
mismo o distinto nivel, etc.).

Esta misma concepcion del viario esta presente en
las infraestructuras hidrdulicas de abastecimiento o
saneamiento. En estos casos, el plan delimita los pun-
tos de origen y destino, dejando el trazado y la capa-
cidad a los criterios técnicos sectoriales en funcion de
dotaciones por habitante y demandas. Sin embargo,
en materia de depuracion, los planes llegan a definir
tipos de tratamiento cuando desde el plan se estima
gue deben ser superiores a los definidos por la legis-
lacién comunitaria, ya sea porque el plan prevea la
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14.

proteccion de espacios afectados por los efluentes o
porque se planteen propuestas de ordenacion recrea-
tiva o turistica o de desarrollo agrario que exijan una
depuracion mas estricta de los vertidos.

En materia de infraestructuras energéticas y de te-
lecomunicacién los planes definen esencialmente los
pasillos por los que deben conducirse tales infraes-
tructuras o las areas excluidas de estas instalacio-
nes (caso de antenas de telecomunicacién) y las con-
diciones de los tendidos cuando estos atraviesan
parajes o espacios de gran frecuentacion de aves.

LA MATERIALIZACION DE LAS PROPUESTAS
DEL PLAN

Las propuestas del Plan se establecen mediante deter-
minaciones normativasy mediante acciones positivas.

Yase hasefialado como estas determinaciones tiene
un alcance distinto expresado por la Ley. las Nor-
mas se definen esencialmente para el establecimien-
to de prohibiciones o de obligaciones positivas res-
pecto a consideraciones de ordenacion que deben
ser aplicables por los planes urbanisticos; asi, es
ejemplo del primer caso la determinacién de usos
prohibidos, y del segundo, la obligatoriedad de los
planes urbanisticos de incorporar determinadas con-
tenidos, como puede ser la delimitacién de las zo-
nas de inundacién de rios y arroyos, o los criterios
para el tratamiento paisajistico. También se inclu-
yen como normas los objetivos especificos del Plan
de ordenacion del territorio, los cuales son de una

gran concrecion ya que su alteracién constituye
motivo de su revision o modificacidn.

En cuanto a las Directrices, constituyen el grueso
de las determinaciones de los planes. La flexibili-
dad prevista por la Ley hace que las mismas consti-
tuyan el principal recurso normativo de los planes.
Son los mandatos destinados a especificar cual es
el efecto que debe conseguirse con su aplicacion,
dejando a las Administraciones sectoriales o a las
municipales las estrategias que deben seguir para
su cumplimiento.

Finalmente, las Recomendaciones tienen una es-
casa presencia en las normativas de los planes. Las
llamadas a la colaboracién entre Administraciones
para el cumplimiento de determinados objetivos,
la realizacion de estudios, etc. son los fines princi-
pales de estas determinaciones.

En lo que respecta alaMemoria Econdmica, su con-
tenido tiene esencialmente por objeto establecer cua-
les son las Administraciones encargadas de ejecutar
los proyectosy la prioridad de los mismos. Estos as-
pectos tienen un mayor alcance que el de la deter-
minacion econémica del «coste» de las actuaciones
previstas en el Plan, puesto que esta evaluacién no
pasa de ser un mero ejercicio de establecimiento de
ordenes de magnitud ya que, dificilmente se hace
posible evaluar econdmicamente, por ejemplo, un
nuevo trazado viario sin un estudio informativo que,
por otra parte, puede presentar normalmente mas
de una alternativa, o sin conocer debidamente las



caracteristicas geoldgicas del terreno.

Aunque existen proyectos que pueden evaluarse
econdmicamente con mayor seguridad como, por
ejemplo, pueden ser las estaciones de autobuses o
apeaderos de un determinado tamafioy namero de
darsenas, o las estaciones de tratamiento de verti-
dos de determinadas caracteristicas, la realidad es
que tampoco cuenta la Administracién con una eva-
luacion media de costes de proyectos especificos
que permitan plantear evaluaciones siquiera sea
aproximadas a la realidad.

Es este apartado de la Memoria econémica uno de
los aspectos que deben ser reforzados en los pla-
nes, cambiando su orientacién. Las Memorias eco-
némicas no deben ser un mero listado de proyec-
tos, cuya evaluacién econémica es a priori de difi-
cil concreciéon, como un docuento de compromisos
ciertos de ejecucion establecidos mediante acuer-
dos entre administraciones y particulares, que ase-
guran en plazos su ejecucion.

CONCLUSIONES. LA NECESIDAD DE ADAPTA-
CION DE LA LEGISLACION DE ORDENACION
DEL TERRITORIO

La experiencia que aportan los planes de ordena-
cion del territorio en Andalucia nos permite sefia-
lar, sin lugar a dudas, que se ha entrado en una
fase de madurez conceptual en cuanto al desarro-
llo de la planificacion territorial a pesar de la corta
experiencia habida que, por otra parte, es de las
mas asentadas en el marco de las CC.AA.

La normativa adolece de algunas carencias que, a
nuestro juicio, deben ser subsanadas, una vez que
se han puesto en evidencia con la redaccién de los
planes. Entre estas carencias hemos sefialado:

+ Laimposibilidad de desarrollo del plan a través
de instrumentos propios que permitan la ejecu-
cion de determinados proyectos de alcance su-
pramunicipal.

» La falta de mecanismos para que las propuestas
de los planes sean objeto de inclusion obligada en
los anteproyectos de las leyes de presupuestos que
el gobierno auténomo remite al Parlamento.

+ Laescasa atencion prestada a regular la gestion
de los planes.

Estas carencias son, a nuestro juicio, sustanciales
como para requerir una resolucién que garantice una
mejor aplicacion de las propuestas de los planes.

Junta a estas carencias, los planes ponen de mani-
fiesto la dificultad de incorporar acciones positivas
por parte de otras Administraciones, cosa logica si
ya hemos podido comprobar como la propia Admi-
nistracion auténoma no garantiza la ejecuciéon de
los proyectos previstos.

En otro orden de consideraciones, la planificacion
territorial pone mas en evidencia si cabe, la falta
de regulacién adecuada de una materia como el
paisaje, esencial en el marco de la planificacion de
ordenacion del territorio. La falta de una politica
decidida de salvaguarda de nuestro patrimonio
paisajistico tiene su clara evidencia en la disper-
sién normativa y en la falta de aplicacién de me-
dios. La proteccion del paisaje, hasta ahora, se li-
mita a la regulacion de normas muy generales de
proteccion dispersa en diferentes legislaciones vy,
en relacién con las acciones positivas, la legisla-
cion actual se concreta en la regulacidon de ayudas
sectoriales que no se vinculan a politicas de orde-
nacién del territorio.

La inclusion de la politica del paisaje en el marco
de la ordenacion del territorio requiere adoptar so-
luciones normativas si realmente se quiere hacer
efectivo el cumplimiento del Convenio europeo del
paisaje formulado por el Consejo de Europa y fir-
mado por nuestro pais.

Finalmente, los planes de ordenacién del territorio
han de tener un adecuado encaje en el conjunto del
sistema de planeamiento fisico, especialmente el ur-
banistico. En ocasiones hemos podido comprobar
como el mero anuncio de formulacién del Plan terri-
torial supone una carrera loca de los méas avisados
para poner en carga suelos, mediante modificacio-
nes del planeamiento urbanistico, que terminan por
hacer inGtiles los esfuerzos y los objetivos del plan
territorial de integrar y articular politicas de suelo
con perspectivas supramunicipales, fundamental-
mente en los espacios turisticos litorales.

[Manuel Benabent F de Cérdoba]

» Geografo-urbanista
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TEMAS

CONTENIDO Y DETERMINACIONES DE LOS PLANES DE ORDENACION DEL

TERRITORIO COMO LIMITE DEL PLANEAMIENTO URBANISTICO

-José Miguel Chinchilla Mata-

RELACIONES ENTRE LA LEY DE ORDENACION
DEL TERRITORIO Y LA LEGISLACION URBA-
NiSTICA

En Espafia hasta el afio 1975, politica regional y
ordenacion del territorio eran conceptualmente una
misma cosa. Es a partir de la reforma de la Ley del
Suelo de 1975, cuando se atribuye al entonces Mi-
nisterio de la Vivienda el planeamiento territorial
separando la planificacion economica (incentivos
de accion territorial) de la fisica, y de acuerdo con
esta Ley del 75, el planeamiento territorial debia
desarrollarse a través del Plan Nacional y de los
Planes Directores Territoriales de Coordinacion
(PDTC), de los cuales solo llegd a aprobarse el PDTC
de Dofiana.

La Constituciéon de 1978 consagra la ordenacion del
territorioy el urbanismo como una funcién publica
encomendada a las Comunidades Auténomas que
asumen esta competencia con potestades plenas:
esto es, legislativas, reglamentariasy de ejecucion,
en el caso de Andalucia segun el articulo 13.8 del
Estatuto de Autonomia.

Por otra parte la Constitucion considera la Ordena-
cion del Territorio como una materia distinta y dife-
renciada de otras, ya sean estas globales como el
urbanismo, el medio ambiente o la economia, osec-
toriales como las carreteras, los puertos, aeropuer-
tos, agricultura, salud, etc. Esta situacion es distin-
ta a la preconstitucional que incluia en la legisla-
cion del suelo tanto la ordenacién integral de ambi-
tos supramunicipales como municipales. A partir de
la Cartade Europea de la Ordenacion del Territorio,
aprobada por los Ministros Comunitarios en Torre-
molinos, en junio de 1983, se define a nivel interna-
cional el concepto de ordenacién del territorio.

Este hecho no significa que en Andalucia con ante-
rioridad a la Ley de Ordenacion del Territorio no se
hicieran intentos para ordenar el territorio, ya que
se redactaron instrumentos con planteamientos de
resolver problemas que trascendia de las propias po-
liticas municipales enfrentandose con los problemas
supralocales, desde la disciplina del urbanismoy con
instrumentos propios se han redactado figuras de
ordenacion territorial que en algunos casos han evo-

lucionado hacia Planes de Ordenacion del Territo-
rio, como son el caso del Plan General de la Vega de
Granada precursor del actual Plan de Ordenacién
del Territorio de ambito Supramunicipal, Las Direc-
trices del Litoral y otros instrumentos que no llega-
ron a completar su redaccion.

Asi desde la aprobacion de la Ley de Ordenacion
del Territorio se configura en Andalucia la diferen-
ciacion entre territorio y urbanismo, estableciendo
en su articulo 21 el caracter de las determinacio-
nes de los planes de ordenacion del territorio res-
pecto al resto de politicas, entre ellas el urbanismo,
y que se concretan en: Normas, Directricesy Reco-
mendaciones.

« Las Normas son determinaciones de aplicacién
directa vinculantes a las administraciones pu-
blicas y para los particulares, en suelos urbani-
zablesy no urbanizables. En consecuencia tam-
bién son vinculantes para los planes urbanisti-
cos, y lo son desde el momento mismo de apro-
baciéon definitiva del Plan de Ordenacion del
Territorio.

* Las Directrices son determinaciones vinculan-
tes en cuanto a sus fines. Con sujecion a ellas
los 6rganos de las Administraciones publicas
deben establecer las medidas para la consecu-
cién de los fines. Para los planes urbanisticos
son vinculantes, debiendo estos incorporar las
determinaciones necesarias paramaterializar las
directrices, y unavez aprobados definitivamen-
te, vinculan a particularesy administraciones.

» Las Recomendaciones son determinaciones de
caracter indicativo dirigido a las Administracio-
nes puUblicas, que en caso de apartarse de ellas
deberdan justificar su compatibilidad con los ob-
jetivos de la Ordenacion del Territorio. Los pla-
nes urbanisticos deberan incorporar las deter-
minaciones necesarias para materializar las re-
comendaciones ojustificar su alternativa.

En el articulo 23 se especifica claramente que las
determinaciones de los Planes de Ordenacion del
Territorio de &mbito Subregional seran vinculantes
para el Planeamiento Urbanistico General, las de-



terminaciones de aplicacion directa prevaleceran
sobre el Planeamiento Urbanistico General y en el
Decreto de aprobacion se fijaran los plazos para que
dicho planeamiento se adapte.

En conclusién la Ley de Ordenacion del Territorio
de Andalucia en sus relaciones entre planes y el
planeamiento urbanistico se rige por el principio
de vinculacion, que se refiere a la relacién de or-
den existente entre dos planes de forma que las
determinaciones del de inferior rango (Plan Gene-
ral) deben ajustarse a las establecidas por el de ran-
go superior (Plan de Ordenacidén del Territorio), en
caso de que exista.

RELACIONES DE LOS PLANEAMIENTOS GENE-
RALES CON LOS PLANES DE ORDENACION
DEL TERRITORIO

A continuacién cabe preguntarse como se relacio-
nan los planeamientos generales con los Planes de
Ordenacion del Territorio de ambito Subregional fun-
damentalmente. La Ley de Ordenacion del Territo-
rio, no establece unos contenidos exhaustivos para
los Planes Territoriales de &mbito Subregional, mas
alla del esquema de las infraestructuras basicas, la

distribucién de equipamientosy servicios de caréac-
ter Supramunicipal y de la indicaciéon de zonas de
ordenacion y compatibilizacion de usos. Luego el
primera interrogante que se plantea un Plan Gene-
ral afectado por un Plan Subregional, es ¢En que
campo de juego debo jugary con que reglas?.

Y esto es asi porque los contenidos de los Planes Su-
bregionales pueden ser tan amplios, atenor del con-
tenido de la Ley, que pueden reducir el ambito de la
ordenacion integral del municipio a los suelos urba-
nosy alos que previsiblemente vaya a desarrollar.

En los actuales Planes Subregionales en redaccion
los distintos equipos estan conformando los conteni-
dos de dichos planes en funcién de su propia expe-
riencia profesionaly de las problematicasy condicio-
nes del territorio a ordenar. En aquellos territorios
donde la problematica territorial tiene que ver con
los fendmenos de conurbacion de nucleos de pobla-
cién, como son los casos de los Planes de las Aglome-
raciones Urbanasy algunos de los que actualmente
se estan redactando en el litoral, tienen unos conteni-
dosy determinaciones que estan mas cercanos a los
contenidos de los Planes Generales que a los planes
esquematicos inicialmente previstos por la Ley.
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Si tomamos como referencia el Plan de Ordenacion
del Territorio de la Aglomeracion Urbana de Grana-
da (POTAUGR), que es el tnico de los planes redac-
tados o en redaccion que se ha aprobado hasta la
fecha, y analizamos sus determinaciones y normati-
va veremos que contiene una regulaciéon pormeno-
rizada de los trazados de las vias de comunicacién y
de las redes de trasportes e infraestructuras.

Se definen aquellas areas que pueden tener en el fu-
turo usos urbanos estableciendo su uso global. Amodo
de ejemplo sobre este tipo de determinaciones, el PO-
TAUGR fija, aunque con cardacter de directriz, un por-
centaje de usos terciarios (comercialesy oficinas), en
algunos suelos que el nuevo Plan General clasificaba
como suelo urbanizable programado, o establece como
normavinculante lasuperficie de suelo a destinar para
Centro Intermodal de Transportes que con ocasion
de la redaccién del Plan General se puso de mani-
fiesto que estaba claramente sobredimensionado.

Para el resto del territorio tienen una regulacién de
todas las categorias del suelo no urbanizable de es-
pecial proteccion por sus valores paisajisticos o na-
turales, incluso se contiene un catalogo de elemen-
tos de interés para la aglomeracién mayoritariamen-
te situados en suelo no urbanizable, y que como
paradojaen algunos municipios se refiere aelemen-
tos situados en el centro urbano pero no se contie-
ne ni la Alhambra ni el Generalife.

Como puede deducirse el margen de maniobra del
Plan General queda bastante limitado en lo que se
refiere a la Estructura General y Orgéanica de su
Territorioya que le viene dictada por el POTAU, la
definicion de &reas con vocacion urbana afiade al
Plan General presion para su clasificacion como
suelo urbanizable aunque no sean necesarios en el
horizonte temporal del mismo, y respecto al suelo
no urbanizable sélo le queda matizar la regulacion
de la implantacion de los usos que el POTAU ha
definido para cada una de sus categorias.

Con ocasion de la aprobacion definitiva de la Revi-
sion del Plan General del municipio de Granada en
enero de este afio, la comision de Urbanismo de An-
dalucia ha tenido ocasidon de analizar las determi-
naciones del Plan Subregional y su concordancia en
el planeamiento municipal. Dado que ambos planes
se redactaron simultdneamente no se presentaron
divergencias importantes, aunque en la Resolucién
de aprobacion tuvo que recogerse alguna pequefia
matizacién sobre aspectos menores.

La Consejeria de Obras Publicas y transportes no
s0lo estd redactando Planes de Ordenacidn del Te-
rritorio de aglomeraciones urbanas sino que ade-

mas se estan realizando sobre otros tipos de ambi-
tos, unos litorales: Poniente Almeriense y Costa de
Huelva y otro en el interior: Sierra de Segura.

Este ultimo supone, por la extension de su ambito
de ordenacién, escala de trabajo 1/100.000 y por
las caracteristicas socioeconémicas, otra forma de
entender los Planes de Ordenacién del Territorio.

Sianalizamos sus determinaciones podemos observar
que en la definicion de las grandes infraestructurasy
equipamientos: transporte, red viaria, recursos hidri-
cos, sanidad, etc. practicamente todas sus determina-
ciones tienen el caracter de directrizy recomendacion.

En el caso de los usos del territorio, tienen mayori-
tariamente caracter de norma y por tanto son de
aplicacion directa, como la regulacion de las edifi-
caciones en las fincas, vallasy cercas, autorizacio-
nes en suelo no urbanizable, zonificacién y su re-
gulacion. Sin embargo lo referente al deslinde de
las vias pecuarias es una directrizy en el deslinde
de los cauces es una recomendacion.

Respecto ala ordenacién de los recursos naturales,
en este caso se recoge la clasificacion de espacios
catalogados del Plan Especial de Proteccion del
Medio Fisico (PEPMF) de la Provincia de Jaén y
asi toda la regulaciéon sobre los mismos tiene el ca-
racter de norma. Pero llama la atencién que la re-
gulacién del Control de los Procesos Erosivos, ten-
ga el caracter de recomendacion.

El Plan de Ordenacién del Territorio de la Sierra
de Segura, a tenor de las apreciaciones anterio-
res, podria asimilarse a la suma de las Normas
Subsidiarias Provinciales y del Plan Especial de
Proteccién del Medio Fisico de la Provincia de
Jaén para el ambito de la Sierra de Cazorla Se-
guray las Villas.

En relacién a las determinaciones de los Planes de
Ordenacion del Territorio de ambito Subregional y
su grado de vinculacion se puede concluir que: de
una parte siguen constituyendo normas basicamen-
te aquellas regulaciones que tradicionalmente ya lo
eran con la legislacién urbanistica, es decir la regu-
lacion de los usos del suelo, y de otra que existe una
clara asimetria respecto a la obligatoriedad, ya que
inciden basicamente sobre la administracion muni-
cipal mediante el planeamiento urbanistico.

Aunque el contenido de estas lineas debe referir-
se al limite de los Planes de Ordenacion del Terri-
torio de ambito Subregional al Planeamiento Ur-
banistico, es el Unico «sufridor» como ha quedado
de manifiesto, me interesa desarrollar a continua-



cion la vertiente directora de estos planes en rela-
cion al planeamiento urbanistico.

Tradicionalmente los Planes Generales han consti-
tuido la figura encargada de la ordenacion integral
del territorio municipal completo, y asi de define
en la legislacién urbanistica. Este concepto de in-
tegral no tiene s6lo una componente fisica sino que
se extiende a las diferentes politicas que inciden
sobre el territorio municipal. Como consecuencia
del reparto competencial derivado de la Constitu-
cion y de los Estatutos de autonomia, se han desa-
rrollado legislaciones sectoriales que en mayor o
menor grado han «reservado territorio propios»,
coartando la libertad planificadora del planeamien-
to general, véase la Ley de Costas, Carreteras, Puer-
tos, Espacios Naturales, Transportes, etc.

También es cierto que la realidad actual de algunos
territorios, basicamente las aglomeraciones urbanas,
el término municipal no constituye el &mbito para
realizar una ordenacidn integral y por este motivo
surgen los Planes de Ordenaciéon del Territorio de
ambito Subregional, como instrumentos de coordi-
nacién de las distintas Administraciones.

Si hay un aspecto en el que el Plan General es dé-
bil, por las circunstancias antes sefialadas, es en la
coordinacion de las distintas politicas sectoriales
estatales o autondémicas, que como sefiala la Ley
de Ordenacion del Territorio es el objetivo primor-
dial de los Planes de Ordenacién del Territorio de
ambito Subregional.

Los Planes Generales necesitan tener resueltay defi-
nida la macro-estructura, y en consecuencia todo lo
referente a ella deberia ser una norma de obligado
cumplimiento para todas las Administraciones, ya que
asi se ahorrarian la tediosa negociacion con los dis-
tintos entes, en las que como es claro adivinar la posi-
cibn municipal parte de una posicién de inferioridad.

En la situacion actual, si se analizan los actuales
planes redactados o en redaccion y sobre todo el
proceso de redaccién, se aprecia que las distintas
administraciones no acaban de asimilar, que la Or-
denacion del Territorio constituye el instrumento
imprescindible para coordinar las distintas politi-
cas en el territorio que ordena, y son reacias a per-
mitir que un extrafio le ordene parte de su «peque-
fio cortijo». La propia Comunidad Auténoma no
acaba de asumir con determinacion la importancia
de la coordinacidn territorialy en consecuencia los
Planes no tienen la fuerza que requeririan.

Como consecuencia de esta posicion de debilidad,
el grado de vinculacién de las determinaciones de

los Planes de Ordenaciéon del Territorio de ambito
Subregional, en términos muy generalesy con al-
gunas excepciones, obedece a distribuciones com-
petenciales: en el &mbito municipal las regulacio-
nes de los usos del suelo y reservas de terrenos sue-
len tener el caracter de norma, todo lo relativo a las
competencias de la Consejeria de Obras Publicasy
Transportes suelen ser directrices, y todo aquello
que tiene que ver con otras Consejerias (Medio
Ambiente, Salud, etc.) y las competencias del Esta-
do suelen ser recomendaciones.

Por otra parte, el hecho de que los Planes deban con-
tener el consenso de todos los municipios implica-
dos, dificulta y alarga innecesariamente el proceso,
sobre todo si tenemos en cuenta que dichos consen-
sos fluctian en funcién del cambio de las distintas
personas implicadas o de los gobiernos municipales.

Lasiguiente descripcion plantea las limitacionesy
situaciones de un hipotético Plan General de un
municipio de una aglomeracién urbana con Plan
de Ordenacién del Territorio correspondiente.

* Red viaria metropolitana: Reserva de terrenos
para el trazado que el Plan General debe de asu-
miry prever su sistema de adquisicién, que en el
caso de que dicha reserva sea contigua a suelos
urbanizables deberia ser con cargo a ellos (com-
pensacion). Puede ocurrir que el trazado no co-
incida exactamente con el correspondiente al es-
tudio informativo redactado por la Administra-
cion del Estado que es la competente para ejecu-
tar dicha via.

e Infraestructuras del Transporte: Trazado de red
ferroviariay de plataformas reservadas. Defini-
cion de areas para Centro Intermodal de Trans-
portes. Ausencia de determinaciones sobre zona
portuaria claramente obsoleta y que deberian
utilizarse para otros usos metropolitanos.

e Otras infraestructuras: indefinicion sobre pasi-
llos para la regulaciéon de las grandes lineas de
trasporte de energia.

¢ Red hidrica: Recomendacidén o directriz para la
delimitaciéon del dominio publico hidraulico, no
existe definiciéon de zonas inundables.

e Usos del territorio:Definiciéon de la zonificacion
en suelo no urbanizable, regulacion de las edi-
ficaciones al servicio de las fincas, vallas y cer-
cas, autorizaciones en suelo no urbanizable. Re-
comendacion para que un porcentaje x de de-
terminados usos de caracter metropolitano se im-
planten en un suelo urbanizable programado.
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No se propone desclasificar ningun suelo aun-
que no esté desarrollado

» Usos urbanos (residenciales, terciariosy produc-
tivos) : Definicion de areas para la implantacion
de cada uso, pero sin definicion de una politica
de implantaciones de actividades productivas,
o0 de viviendas desde la perspectiva de la aglo-
meracion. La definicion de estas areas como se
han sefialado anteriormente una presion para
su clasificacion futura, Y por el contrario el he-
cho de que el POTAU asuma los suelos clasifi-
cados por el Plan General como urbanizables
programados o no programados aunque no se
haya producido su trasformacion, plantea una
limitacion afiadida, que en el caso de zonas del
litoral o de las conurbaciones urbanas puede
resultar determinante de cara a la ordenacion
del territorio. En algunos planes tienen alguna
limitacion al crecimiento poblacional.

* Recursos naturales: Definicion zonificacion de
areas de proteccion especial por sus valores pai-
sajisticos y naturales, regulacién de los usos
como norma, si el espacio contiene un Plan de
Ordenacion de Recursos Naturales se asume. Se
seflalan las vias pecuarias y se contiene como
directriz el deslinde futuro del dominio publico.

* Protecciéon del Patrimonio: definicién de los ele-
mentos a proteger situados normalmente en sue-
lo no urbanizable, ya sea por sus valores arqui-
tecténico, cultural, etnografico, histérico, artis-
tico, botanico, etc.

e Programaciéon: ambigtedad sobre la programa-
cion temporal de las grandes inversiones, el
grueso de la ejecucion se desplaza al Plan Ge-
neraly a sus instrumentos de ejecucidn.

La anterior relacion no pretende agotar las condicio-
nantes de los Planes de Ordenacidn del Territorio so-
bre un Plan General, y desde luego aunque repre-
senta una caricatura de la realidad existente, preten-
de mostrar las dificultades con las que se enfrenta un
Plan General, que como puede apreciarse es bastan-
te desconcertante.

El hecho de que la propia legislacién de Ordena-
cion del Territorio no contenga instrumentos pro-
pios para la ejecucion de los Planes y se confie al
planeamiento urbanistico municipal dicha ejecu-
cion y por tanto dependiente de multiples volunta-
des municipales, aflade un elemento mas de incer-
tidumbre. El actual Anteproyecto de Legislacion
Urbanistica consciente de esta debilidad contem-
pla distintos instrumentos para facilitar la ejecu-

cion de los Planes de Ordenacién del territorio de
ambito Subregional.

En la situacion actual los Planes de Ordenacion del
Territorio de ambito Subregional, debido a su largo
proceso de redaccion (Sevilla. Malaga, Cadiz, etc.,)
aporta pocas soluciones a los Planes Generales y en
la mayoria de los casos llegan tarde y constituyen la
suma de las determinaciones de estos planes gene-
rales que ya estan aprobados con anterioridad, cons-
tituyendo por tanto una visién de lo actual (lo ac-
tualmente planificado) y no una opcion de futuro.

Ante esta situacion alguien puede plantear que lo
realmente importante no es el Plan sino la madura-
cion del proceso de concertacién generado en el
transcurso de su redaccién. Es cierto que el plan-
teamiento de una planificacion territorial despier-
ta la conciencia de las distintas administraciones
sobre la necesidad de coordinacion de sus respec-
tivas politicas, pero el dia a dia ha demostrado que
el corto plazo domina estas politicas y que el trans-
curso del tiempo solo aporta oportunidades perdi-
das. Sevilla puede ser el caso mas sintomatico de
esta situacion, por la complejidad de sus proble-
mas y por lo dilatado de su proceso.

A tenor de las circunstancias y de la distribucién
competencial actual, si queremos que los Planes
de Ordenaciéon del Territorio constituyan un refe-
rente para los Planes Generales, a mi entender de-
berian simplificarse en su regulacion normativa de
los usos del territorio sefialando sélo aquellos usos
incompatibles en las distintas zonificaciones y cen-
trarse en aquellos otros aspectos que son fundamen-
tales para los planeamientos municipales como: el
establecimiento de las reservas de terrenos para
trazados viarios, de infraestructuras, espacios libres,
equipamientos, espacios a cautelar de la urbaniza-
ciony especialmente protegidos, con un limite tem-
poral a largo plazo, limitando la implantacién de
usos irreversibles, y la programacion de ejecucion
de infraestructuras a medio plazo estableciendo una
prioridad de las mismas. Muchos de los contenidos
actuales deberian remitirse a Planes Especiales
especificos o planes generales, sefialando el PO-
TAU los objetivos generales.

Pero si hay que sefialar una circunstancia determi-
nante, es que las distintas Administraciones asu-
man la Ordenacion del Territorio, como un referen-
te para sus politicas.

[José Miguel Chinchilla Mata]

» Arquitecto Urbanista



TEMAS

LOS PLANES TERRITORIALES COMO

INSTRUMENTOS DE ORDENACION DEL

CRECIMIENTO URBANO DE LAS AREAS METROPOLITANAS

-Carlos Lopez Canto-

Cuando recibi por parte de la AGPA la amable invi-
tacion para escribir un articulo relativo a la capaci-
dad de los planes territoriales para la ordenacién
del crecimiento urbano en las areas metropolita-
nas, senti una cierta extrafieza cuyo motivo no pude
identificar inmediatamente. Sélo después de algu-
nos dias aislé la cuestion que me habia causado
este desasosiego. Por fin, después de varios afios,
casi varias décadas, volvia a ponerse sobre lamesa
la cuestion del crecimiento urbano, algo que habia
desaparecido en el &mbito nacional, y especialmen-
te en el regional, de la teoria, de la literaturay de
las publicaciones de ordenacion del territorioy ur-
banismo, al quedar oculto bajo rios de recualifica-
ciones urbanasy territoriales, nubes de areas urba-
nas estratégicas y huracanes de actuaciones de
imagen politico-urbanisticas-arquitectonicas.

Necesariamente comencé una cierta reflexiéon, den-
tro de lo que uno es capaz, sobre qué habia pasado
para que durante casiveinte afios un asunto de tan-
ta importancia social, econémica, territorial y ur-
bana hubiera quedado fuera de las lineas de traba-
jo administrativas, académicas y profesionales. ¢Es
que no se habia producido crecimiento urbano?, ¢es
que no habia sido necesario el crecimiento urba-
no? osimplemente es que no habia sido merecedor
de atencién alguna.

En esas cuestiones me encontraba cuando recor-
dé la existencia de un libro de finales de los seten-
tay de una teoria sobre el crecimiento urbano de
comienzos de los ochenta, la Gltima que recorda-
ba que hubiera tenido una amplia difusién nacio-
nal e incluso internacional. El libro era “Urbanis-
mo y austeridad” de Giuseppe Campos Venutiy la
teoria la del “crecimiento cero”.

El texto de 1978 del profesor Campos Venuti, pese a
estar muy olvidado, sigue actualmente lleno de sen-
tido como llamada a la racionalidad y a la cordura
en el consumo del suelo, en el uso de la ciudad y en
la necesaria integracion social dentro de ésta. Gran
parte de lo que después con otros tintes ha dado en
llamarse la “sostenibilidad”. Sin embargo, la teoria
del “crecimiento cero”, desarrollada a partir de la
austeridad reclamada por Campos Venuti, de la la-
mentable situacién urbana espafiola de finales de

los setenta y de la consideracion de unos cuantos
datos coyunturales (confundidos con estructurales),
pese a haberse demostrado plenamente invalidada
alos pocos afios de su construccion, sigue en el fon-
do plenamente implantada dentro del pensamiento
urbanistico considerado en la actualidad como poli-
ticamente correcto.

La exposicion de estos antecedentes ha sido nece-
saria para poder plantear la tesis que pretendo man-
tener en este articulo: el crecimiento urbano se ha
seguido produciendo durante las Ultimas décadas
y en la actualidad sigue siendo necesario; pese a
ello, la permanencia ideoldgica de la teoria del “cre-
cimiento cero” ha conllevado su rechazo y olvido
en la acciéon administrativa, dando lugar a graves
consecuencias sociales, territorialesy urbanas cuya
resolucion exige el cambio de la actitud publica,
siendo los planes de ordenacién del territorio de
ambitos metropolitanos los instrumentos adecua-
dos para plasmar una nueva politica en las areas
mas problematicas.

Cinco serdn por tanto las cuestiones que deberia
analizar: la existencia efectiva de un fuerte creci-
miento urbano durante las dos UGltimas décadas; la
necesidad de las aglomeraciones urbanas de seguir
creciendo a un ritmo elevado en los préoximos afios;
la permanencia ideoldgica de la teoria del “creci-
miento cero”, pese auna terca realidad que demues-
tra asiduamente su caracter erréneo; la ausencia
de politicas publicas para dirigiry encauzar el cre-
cimiento urbanoy sus negativas consecuencias;y,
finalmente, la idoneidad de los planes de ordena-
cion del territorio de ambitos metropolitanos para
plasmar una imprescindible nueva politica sobre
el crecimiento urbano. Légicamente, al tratarse de
un articulo no pretendo realizar una demostracién
cientifica, sino s6lo transmitir una linea de razona-
miento que pueda dar lugar a analisis de otras ca-
racteristicas que confirmen o rechacen los plantea-
mientos expuestos.

De forma previa, creo conveniente establecer que
entiendo por crecimiento urbano. Considero que el
crecimiento urbano es el resultado del proceso de
urbanizacién del medio natural, forestal o agricola,
para la implantacion de infraestructuras, de usos re-
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sidencialesy de actividades industriales, comercia-
les o turisticas. O dicho de otro modo, el conjunto
de suelos que para soportar usos o actividades rela-
cionadas con el medio urbano son objeto de trans-
formacién mediante la dotacién de servicios urba-
nisticos (acceso rodado, abastecimiento de agua,
saneamiento, energia eléctrica, ...etc.), mediante la
construccion de infraestructuras o mediante su edi-
ficacién. Se trata por tanto de un concepto mas am-
plio que la mera extension residencial de los nlicleos
urbanos, si bien, al menos en el caso de Andalucia
en general éste sea su principal componente.

La primera cuestion a plantear es que en las dos
Gltimas décadas no s6lo se ha producido un fuerte
crecimiento urbano, sino que ademas, posiblemen-
te, haya sido el méas cuantioso por unidad de tiem-
po que hayan experimentado nunca las principa-
les 4&reas metropolitanasy aglomeraciones urbanas,
tanto en el &mbito nacional como en el regional.

Esta afirmacion, que no puedo demostrar cuantita-
tivamente, se apoya en las siguientes bases: de una
parte, durante las dos décadas pasadas se han cons-
truido la mayoria de las principales infraestructuras
de comunicaciones urbanas tales como circunvala-
ciones, rondas, variantes, ...etc.; de otra, también en
este periodo se han construido la mayor parte de las
dotaciones urbanas generales (parques, centros uni-
versitarios, centros deportivos, hospitales, ...etc.), asi
como la casi totalidad de las grandes superficies co-
merciales, existentes; de otra, la construccion de es-
pacios industriales estandar se ha mantenido o in-
crementado respecto a las décadas anteriores, pero
ademas, han surgido nuevas tipologias de espacios
industriales mucho mas consuntivas de suelo (par-
ques tecnolégicos, parques empresariales, centros
de transporte...etc.); de otra, los suelos destinados a
la actividad turistica o turistico-residencial, también
han mantenido o incrementado su desarrollo respec-
to a las décadas anteriores e igualmente con tipolo-
gias que demandan mas suelo por cada plaza crea-
da; y, finalmente, también la construccién de nue-
vas viviendas, como media, ha mantenido las me-
dias de décadas anteriores, con la diferencia de que
el consumo de suelo por cada nueva unidad resi-
dencial se ha multiplicado, tanto por el cambio tipo-
l6gico de vivienda colectiva a unifamiliar, como por
el incremento de los estandares minimos de espa-
cios libres, dotaciones oviario que ahora se conside-
ran necesarios. Creo que estos argumentos, aun
cuando no estén apoyados cuantitativamente, son
bastante indiscutibles para demostrar la veracidad
del planteamiento realizado.

Sin perjuicio de lo anterior, es necesario indicar va-
rios factores que han contribuido para que este cre-

cimiento no haya sido, salvo excepciones, tan evi-
dente como en las décadas anteriores. Asi, parte
importante del crecimiento de las ciudades centra-
les se ha localizado colmatando oclusiones produ-
cidas por saltos urbanos de otras épocas o por su
continuidad lineal sobre caminos o carreteras; del
mismo modo, algunas ciudades centrales contaban
al final de la década de los setenta con importantes
reservas de suelo puUblico o intervenido destinado
a usos residenciales o industriales; y por ultimo,
parte importante del crecimiento, sobre todo del
residencial, se ha producido sobre las coronas me-
tropolitanas de forma discontinta o aislada, lo que
ha dificultado su percepcion por otros habitantes
que los estrictamente locales.

Lasegunda cuestion a plantear seria si en los proxi-
mos afios va a seguir produciendose crecimiento
urbano o si se podria considerar que se entra en un
periodo de “crecimiento cero”, esta vez si, una vez
cubiertas las necesidades urbanas basicas antes
existentes.

Esta cuestién conlleva otra previa de caracter mas
general: responde el crecimiento urbano aunasne-
cesidades colectivas reales o, por el contrario, res-
ponde a la dinamica de una actividad econémica
mas o menos especulativa, e independiente de las
demandas sociales.

Para responder a esta cuestién es necesario sepa-
rar entre el crecimiento urbano efectivo, es decir, el
que produce la transformaciéon real del suelo se-
gun se ha definido anteriormente, del crecimiento
urbano ficticio, es decir, el previsto en la clasifica-
cion del suelo del planeamiento urbanistico y cu-
yas Unicas evidencias son el abandono de las labo-
res agricolas, el cambio de sistema de valoracidn,
l6gicamente con aumento de su precio, y los suce-
sivos cambios de propiedad.

Si consideramos sélo el primero, resulta evidente
para cualquier observador que este crecimiento
responde anecesidades colectivas sociales, ya que
excepto determinadas reservas de suelo normal-
mente publicas, es casi imposible encontrar suelos
urbanizados que no estén en proceso simultaneo
de edificaciéon, y los muy escasos que se encuen-
tran se deben en general a la obligacion legalmen-
te establecida de urbanizacion previa a la edifica-
cion. Cuestién distinta seria lo que cada persona
individualmente o como grupo social o ideolégico
considere por necesidades colectivas sociales, ya
gue posiblemente la necesidad imperiosa de unos
pueda ser considerada por otros como un capricho,
una frusleria o incluso un comportamiento antiso-
cial. Ejemplos de objetos de distinta percepcion in-



dividual o social podrian ser las segundas vivien-
das, los campos de golf, determinadas tipologias re-
sidenciales o ciertas formas comerciales.

La deducciéon obtenida de la observaciéon del entor-
no resulta, casi como no podia ser de otra forma, co-
herente con la légica econdmica de las actividades
responsables de la ejecucion del crecimiento urba-
no. Lamera clasificacién del suelo resulta en gene-
ral econémicamente gratuitay otorga, segun las con-
diciones especificas de cada suelo, unas plusvalias
que son rentabilizadas por su propietario al vender
dicho suelo. Cuando el suelo llega finalmente ama-
nos de un profesional de la promocién es porque este
tiene detectado que existe la demanday que el pro-
ducto que elabore puede ser adquirido por otro pro-
motor de menor dimensién, que actlia como consu-
midor intermedio en el caso de s6lo urbanizaciéon, o
por el consumidor final-usuario, en el caso urbani-
zacion y edificacién. Normalmente, s6lo cuando se
trata de promotores no profesionales, es decir, pro-
pietarios de suelo que pretenden captar todas las
plusvalias y beneficios del proceso, se encuentran
areas urbanizadas en las que simultaneamente no
se realiza la edificacion debido a su desconocimien-
to del mercado inmobiliario.

Volviendo a la cuestion planteada, todo hace indi-
car que el crecimiento urbano va a seguir produ-
ciendose durante los proximos afiosy en las areas
metropolitanasy aglomeraciones urbanas muy po-
siblemente en una cuantia superior al de las dos
décadas pasadas, excepto que se produzca una
situacion de crisis econdmica.

La afirmacién anterior habria que basarla en argu-
mentos muy parecidos a los que he utilizado para
justificar el crecimiento habido en las dos décadas
pasadas, si bien, con las siguientes matizaciones: en
primer lugary con caracter general, guste o no gus-
te, es un hecho constatable que las infraestructuras
y el medio urbano crecen no de forma directamente
proporcional en relacién al nivel econdmico de las
sociedades, sino exponencialmente en relacion a
dicho nivel, y tanto la economia espafiola como la
andaluza se encuentran en un proceso de alto creci-
miento econdmico, tendente la primera a aproximar-
se alamedia de la Unién Europeay lasegunda ala
media nacional; en segundo lugar, los niveles de in-
dustrializacién tanto a nivel nacional, como sobre
todo regional, se encuentran muy por debajo de sus
entornos inmediatamente superiores, lo que hace
prever, en principio, un alto crecimiento de la de-
manda de espacios productivos; en tercer lugar, lo
mismo podria decirse respecto a las dotaciones y
servicios publicosy privados; en cuarto lugar, la ge-
neracion de infraestructuras que estd comenzando

a planificarsey construirse, se basan en un horizon-
te de servicio mucho méas amplio que la generacion
anterior, por lo que su consumo de suelo es igual-
mente mucho mayor; en quinto lugar, y aun cuando
sea dificil de creer, el parque residencial deberia
tener un crecimiento superior al experimentado en
las dos Gltimas décadas; y por ultimo, las reservas
de suelo puUblico o intervenido para usos residencia-
lesy productivos en las ciudades centrales, hereda-
das de los Gltimos tiempos del desarrollismo, se han
agotado definitivamente.

De las hipdtesis anteriores, que como antes he di-
cho, ni este es el sitio adecuado ni puedo justificar
cuantitativamente ya que necesitan un trabajo de
investigacion béasica que deberia corresponder ala
Universidad o alas Administraciones responsables,
la que considero mas aventuraday de mayor inte-
rés para profundizar en ella, es la relativa a las pre-
visiones de crecimiento del parque residencial.

Desde mi punto de vista, considero que en las dos
Gltimas décadas se ha reproducido un cierto déficit
de viviendas en las dreas metropolitanasy aglome-
raciones urbanas, mucho menor por supuesto que
el que se cred en las décadas de los afios cincuenta
y sesenta, pero con tendencia a seguir aumentan-
doy que deberd ser resuelto en los préximos afios,
a riesgo de que en caso contrario se convierta en
un problema social grave. A continuacion voy a tra-
tar de justificar esta hipotesis.

En primer lugar, los grandes contingentes de po-
blacion fruto de la fuerte natalidad de finales de los
afios sesenta, toda la década de los setenta e inicio
de los ochenta se estan convirtiendo paulatinamente
en demandantes de vivienda. Esta afirmacion, que
resulta una obviedad, no habria ni que decirla. Sin
embargo, todavia se oye a quienes poseidos por la
fe en el “crecimiento cero” preguntan que si en la
actualidad no existe crecimiento demografico, para
quienes se construyen las viviendas, como si fue-
ran los lactantes los que las demandasen. En este
sentido, ya en la actualidad existe una demanda
insatisfecha formada porjovenesy menos jévenes,
que permanecen en el nacleo familiar hasta eda-
des que no pueden compararse con las de ningun
pais de nuestro entorno.

En segundo lugar, el cambio de los habitos sociales
esta produciendoy sobre todo va a producir una pun-
ta de demanda de vivienda en los préoximos afios
motivada por los siguientes grupos: jéovenes que sa-
len del nacleo familiar para vivir solos o en pareja;
cényuges adultos que por separacion pasan a cons-
tituir familias uniparentales; y mayores que nunca
compartirdn vivienda con sus hijos, unavez que és-
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tos han salido del ntcleo familiar. Es decir, cada nu-
cleo familiar tradicional ocupante de una vivienda
formado por los padresy dos o tres hijos, puede pa-
sar a convertirse en ocupantes/demandantes de en-
tre dos y media y cuatro viviendas. Este proceso de
demanda de vivienda se produciria en el corto-me-
dio plazo, estabilizandose a largo plazo una vez ge-
neradas las nuevas viviendas necesarias. Para en-
tender mejor los posibles efectos de este proceso,
basta indicar que actualmente en Andalucia el por-
centaje de viviendas ocupadas por una sola persona
es del 30%, mientras que en algunas areas metropo-
litanas europeas este porcentaje supera el 50%.

En tercer lugar, las areas metropolitanasy aglome-
raciones urbanas andaluzas, junto con el litoral, se-
rén las principales zonas de crecimiento poblacio-
nal debido tanto al crecimiento vegetativo como a
la inmigracién, suponiendo este Gltimo grupo una
nueva demanda residencial, sin que exista la ofer-
ta para satisfacerla.

En cuartoy ultimo lugar, la oferta de viviendas exis-
tente en las areas metropolitanas y aglomeraciones
urbanas andaluzas es muy poco flexible en relacién
alas condiciones laborales que se estan progresiva-
mente imponiendo: alta movilidad geografica, pa-

rejas que trabajan en distintas ciudades, trabajo per-
sonal distribuido entre varios ambitos espaciales,
...etc. Esta escasa flexibilidad se debe fundamental-
mente a que parte de las viviendas que se conside-
ran vacias, y que dotarian al sistema de flexibilidad,
no son utilizables (estdn en condiciones muy defi-
cientes o se quedan vacias por circunstancias per-
sonales singulares) y a la casi completa inexistencia
de viviendas en alquiler de cierta calidad.

Vista la necesidad de crecimiento del parque resi-
dencial en los préximos afios, para analizar sus efec-
tos sobre el crecimiento urbano conviene retomar
una cuestion antes mencionada sélo de pasada: el
progresivo mayor consumo de suelo por cada nue-
va unidad residencial. Si hasta los afios ochenta,
cada nueva vivienda suponia aproximadamente un
consumo de suelo medio de entre 100y 150 metros
cuadrados, en la actualidad y en las ciudades cen-
trales este consumo se ha duplicado situandose ente
los 200 y los 300 metros cuadrados, mientras que
en las coronas metropolitanas de media se ha si-
tuado entre los 300 y los 500 metros cuadrados.
Como aproximadamente dos de cada tres nuevas
viviendas se localizan en las coronas, se podria afir-
mar que cada nueva vivienda precisa en la actuali-
dad entre los 300 y los 400 metros cuadrados de



suelo, de uso global residencial y dotacional gene-
ral, es decir, el triple que hace 20 afios.

Todo lo anterior confirma la hipotesis lanzada ini-
cialmente sobre el mantenimiento e incluso el in-
cremento del crecimiento urbano, al menos duran-
te los préximos diez o quince afios. (Tiene en con-
secuencia algin sentido mantenerse bajo el para-
guas ideoldgico del “crecimiento cero™?

La cuestion que pretendo plantear no es que se-
riamente alguien proclame en la actualidad la va-
lidez de esta teoria, sino que al no haber sido sus-
tituida por otra adecuada a las circunstancias rea-
les, enunciada globalmente y con el suficiente
sustrato social, ambiental, territorial y urbanisti-
co, los contenidos y consecuencias de aquella teo-
ria aun permanecen ideoldgicamente y constitu-
yen el pensamiento urbanistico “progresista” po-
liticamente correcto.

Muy simplificadamente las bases del “crecimiento
cero” podrian sintetizarse de la siguiente forma: el
crecimiento demografico de las ciudades es tenden-
te a cero y estas cuentan ya, tras varias décadas
expansivas, con los suficientes recursos de sueloy
edificaciéon como para alojar a la poblacién exis-
tentey cubrir sus necesidades basicas, siempre que
dichos recursos se gestionen socialmente sobre la
base de los intereses generales. Desde este punto
de vista, todo crecimiento urbano supone el despil-
farro de nuevos recursos ambientales y economi-
cos comunitarios en beneficio particular (especu-
lacién), que ademés dificulta la mejoray rehabili-
tacion de la ciudad existente y en consecuencia la
mejora de la calidad de vida de sus habitantes de
menores rentas.

Es perfectamente comprensible que esta teoria ca-
lase profundamente en el pensamiento de los par-
tidos de izquierdas de la Espafia de finales de los
afios setenta (entonces en la practica totalidad de
los gobiernos municipales de las grandes urbes),
debido al lamentable estado en que se encontra-
ban las ciudades, a los niveles de especulacion in-
mobiliaria alcanzados y a la forma en que se pro-
ducia el crecimiento urbano.

Sobre estas bases se redactaron en la primera mi-
tad de la década de los afios ochenta los planes
generales de casi todas las grandes ciudades espa-
fiolas y andaluzas, cuyos efectos positivos para es-
tos municipios queda fuera de toda duda. El con-
cepto crecimiento urbano quedd sustituido por otros
de nuevo cufio como recomposicion, reestructura-
cioén, complecién, remate, refachadizacién, rehabi-
litacion ...etc.

Los problemas reales para la teoria comenzaron
cuando a partir del afio 1986, lo que se habia enten-
dido como la crisis estructural del modelo de desa-
rrollo capitalista motivada por la crisis del petroleo
de 1973, perceptible en Espafia a partir de 1975, se
evidencié que no era estructural, sino coyuntural, y
que basto el inicio de la reactivacién econdmica para
que recomenzarda una actividad inmobiliaria, que se
creia extinguida. Lo que realmente ocurrié entre
1975y 1986 con el mercadoy los agentes inmobilia-
rios fue una reconversion en toda regla, que expulsé
de la actividad a los pequefios promotores y tam-
bién a especuladores, aficionadosy advenedizos que
no pudieron soportar la duracion y profundidad de
la crisis, que cogié a muchas empresas con promo-
ciones en ejecucion, sin vender, sin capital paraso-
portar la situacién y con los precios de la construc-
cion fuertemente al alza debido a los niveles de in-
flacion entonces existentes.

Sin embargo, la energia con que el sector inmobi-
liario salié de la crisis tras diez afios de letargo no
se correspondia con la ordenacién y las condicio-
nes urbanisticas resultantes de los planes genera-
les aprobados, ni con los planteamientos de los go-
biernos municipales de las grandes ciudades, ini-
ciandose asi en unos casos y consolidandose en
otros los procesos de aglomeracion, cuyos devasta-
dores efectos ambientalesy territoriales en el plazo
de pocos afios son de todos conocidos.

Lanueva situaciéon que se instala es ciertamente cu-
riosa, ya que se consolidan dos formas de actuacién
urbanistica: las ciudades centrales mantienen su re-
chazo al crecimiento, perseverando en la consolida-
cion urbana, cautivas socialy medidticamente de los
planteamientos que ellas mismas habian abandera-
do para la elaboracion de sus respectivos planes;
mientras que las coronas metropolitanas se entre-
gan a una “orgia” de crecimiento urbano, que pese
asus negativos efectos pasa desapercibido o es cons-
cientemente tolerado por la Administracién, los me-
dios de comunicacion e incluso los grupos socialesy
ecologistas que, sin embargo, abiertamente se opo-
nen al crecimiento de las ciudades centrales por con-
siderarlos especulativos e innecesarios. En definiti-
va, la realidad urbanistica se descompone en dos
planos: el tedrico, basado en recualificaciones urba-
nas, areas estratégicas y actuaciones de imagen de
las ciudades centrales que se apoyan y apoyan el
pensamiento urbanistico Gnico; y el real que sin apo-
yatura teodrica alguna y mediante la ocupacién in-
discriminada de las coronas metropolitanas cubre las
necesidades sociales de crecimiento urbano.

El problema de la permanencia ideolégica de la teo-
riadel “crecimiento cero”es que imposibilita la for-
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mulacion y realizacion de politicas publicas de cre-
cimiento urbano, que sin embargo resultan impres-
cindibles para satisfacer las necesidades de gran
parte de la sociedad. Vamos a analizar esta cues-
tién con algo méas de detenimiento.

Como he mencionado, la apariciéon y asuncién del
“crecimiento cero”se corresponde temporalmente
con la constitucién de los primeros Ayuntamientos
democraticos y con la revision de los planes gene-
rales de las grandes ciudades, pero también con la
creacion de las Administraciones Autonémicasy el
traspaso a estas de las competencias de urbanismo
y ordenacidén del territorio desde la Administracion
Central del Estado. Ademas, gran parte de los pri-
meros gobiernos de las Autonomias estan, como las
grandes ciudades, en manos de los partidos de iz-
quierdas, adhiriéndose para el ejercicio de las com-
petencias urbanisticas también a los enunciados del
“crecimiento cero”, lo que asu vez, en ldgica poli-
tica, permitia separarse de la actuacion de la Ad-
ministracién Central, todavia bajo gobierno de la
Unién de Centro Democratico.

De todos es conocido que de la politica de suelo y
las actuaciones residenciales de los Ultimos afios
del régimen anterior habian sido especialmente dis-
cutibles. En la primera, insumisién casi total, al
menos legalmente, respecto al planeamiento mu-
nicipal y en las segundas, actuaciones masivas de
vivienda en poligonos, con tipologias en muchos
casos inadecuadas para los previsibles usuarios y
con arquitecturas descontextualizadas o simple-
mente de baja calidad. Sin perjuicio de lo anterior,
lo cierto era que desde el punto de cuantitativo el
déficit endémico de vivienda habia sido superado
y que en muchas de las principales ciudades que-
daban reservas de suelo aun no utilizado.

Los cinco factores citados -asuncién politicade lateo-
riadel crecimiento cero, respeto al planeamiento ur-
banistico, rechazo de la actuaciones residenciales
masivas, inexistencia de déficit cuantitativo de vivien-
dasy existencia de reservas de suelo- explican sufi-
cientemente el posicionamiento inicial de laJuntade
Andalucia, centrdndome en el &mbito méas inmedia-
to, respecto a las politicas de suelo y vivienda para el
crecimiento urbano: innecesariasy contraproducen-
tes para el orden territorial y urbanistico. De hecho,
las actuaciones se centran en la rehabilitacion de los
poligonos publicos existentes, la reordenacion de
acuerdo con los Ayuntamientos de las reservas de sue-
loy larealizacién de pequefias actuaciones de vivien-
da publica en pueblosy ciudades medias.

El problema surge cuando las circunstancias que
influyen en la demanda de suelo y viviendas, tanto

en sus aspectos cuantitativos como cualitativos cam-
bian en el transcurso de pocos afios y los plantea-
mientos publicos no.

Para comprender la profundidad del cambio de las
circunstancias, al menos para el uso residencial, bas-
ta una muestra: en 1987 se terminaron en Andalucia
alrededor de 34.000 viviendas, de las cuales 28.000
fueron de proteccidn oficial y 6.000 libres; en 1999 se
visaron proyectos para 129.000 viviendas, casi 18 vi-
viendas por cada 1.000 habitantesy afio (entre el 30%
y el 50% mas que en 1975, histdricamente el afio de
mayor expansion), de las cuales poco méas de 14.500
tuvieron alguna proteccidon oficial y el resto, casi
114.500 fueron libres. Del 82% de VPO en 1987 al
11%en 1999. Si nos centraramos sélo en las aglome-
raciones urbanas las diferencias serian ain mayores.
Las conclusiones a obtener de estos datos podrian ser
suavizadas a partirde muchos aspectos, de los cuales
s6lo voy a citar algunos tales como el efecto Euro, la
importancia de la demanda de segunda vivienda, la
mayor disciplina en la VPO y sobre todo el descenso
de los intereses de los créditos hipotecarios de la vi-
vienda libre; pero también habria que considerar otros
aspectos agravantes de los cuales basta citar sélo uno:
en el periodo citado el precio medio de lavivienda en
Andaluciahasubido el doble que el IPC. Por otra par-
te, s6lo 660 viviendas de las 14.500 protegidas fueron
de promocion publica (VPP), es decir s6lo 5 de cada
1.000 viviendas visadas iban dirigidas a la poblacién
que no puede acceder al mercado inmobiliarioy sélo
1 de cada 3 de estas VPP se localizaba en las ciuda-
des centrales de las aglomeraciones urbanas que, sin
embargo, es donde esta poblacién reside mayorita-
riamente. 1vivienda por cada 10.000 habitantes de
las ciudades centrales, con una tasa media de paro
que ronda el 25%y un todavia alto indice de pobreza.

Naturalmente esta situacion tiene sus “calla con-
ciencias”, que varian segin la Administracion de
qgue se trate. La Central, que ha aprobado unanue-
va legislacién que va a terminar con el problema
del precio del suelo (Ley 6/98 y su modificacién
posterior) y que las competencias en materia de
ordenacion del territorio, urbanismo, politica de
suelo y politica de vivienda corresponden a las
CCAAYy alos Ayuntamientos. La Autondmica, que
el problema no es tan grave como en otros sitios
donde la vivienda es mas cara, que la politica de
suelo corresponde a los Ayuntamientos y que el
marco econdmico-financiero de la politica de vivien-
da es de la Administracion Central. Y finalmente
los Ayuntamientos, que ellos no legislan, que no
disponen de recursos econémicos para hacer poli-
tica de suelo y que la politica de vivienda corres-
ponde alas otras Administraciones.



En definitiva, que pese a estar asistiendo a uno de los
periodos de mayor crecimiento en Andalucia de las
aglomeraciones urbanas, y a corto-medio previsible-
mente de mayor demanda residencial, no existen po-
liticas publicas positivas, reales, eficientes y creibles
para su control y correccion, asi como para lograr la
integracion de los habitantes y actividades que el
mercado excluye o para hacer mas facil el acceso al
mercado inmobiliario con caracter general.

En estos momentos y de cara a un futuro préximo,
la liberalizacion irreal que ha supuesto la Ultima
legislaciéon de la Administracion Centraly la incon-
sistencia de mantenerse en los planteamientos del
“crecimiento cero”ya no son inocuos, sino inadmi-
sibles socialmente. Los ciudadanos tienen derecho
y quieren que las Administraciones les ayuden a
resolver sus problemas. Lo que no quieren es que
unos y otros mientras confrontan sus teorias y sus
propuestas, a cada cual mas irreales, lo que verda-
deramente estén haciendo es inhibirse de su res-
ponsabilidad sobre esos problemas.

El contenido de la Gltima legislacion de suelo de la
Administracion Central supone una auténtica car-
ga de profundidad a la posibilidad de realizar poli-
ticas publicas activas de crecimiento urbano. EI
cambio de los principios de clasificacion del suelo
en el sentido de que todo el suelo que no esté pro-
tegido sea urbanizable, de una parte, de otra, el
cambio del sistema de valoracién del suelo impo-
niendo los valores de mercado, y finalmente, el
endurecimiento de las condiciones de reversion
para la expropiacién de las reservas de suelo, si-
tian a las Administraciones en las mismas condi-
ciones que alos privados para intervenir en el mer-
cado de suelo, limitando o anulando la mayor parte
de las ventajas de que antes disfrutaba.

Sin embargo, esta serie de medidas no han sido
contestadas ni contrarrestadas por las Comunida-
des Auténomas, exclusivas competentes en mate-
ria de ordenacion del territorio y urbanismo se-
gun la Constitucion Espafiolay la mayor parte de
los Estatutos de Autonomia, ya que, en definitiva,
tampoco tienen voluntad de hacer otra politica de
suelo diferente a la actual, es decir, ninguna, bajo
la justificacién de que las politicas de suelo son
competencia de los Ayuntamientos.

En mi opinion es imprescindible que la Adminis-
tracién Auténoma intervenga en la ejecucién, di-
reccién y control del crecimiento de las aglomera-
ciones urbanas, como una méas de las actuaciones
sociales, de equilibrio, integracién y fomento que
realiza habitualmente, y ello, porque en las aglo-
meraciones urbanas no es posible la realizacion de

varias politicas municipales de suelo, sino la reali-
zacion de una sola politica coordinada para todo el
ambito. Esta afirmacion es tan evidente como decir
que en una ciudad no se puede realizar una politi-
ca de suelo autébnomay distinta para cada barrio. A
un espacio integrado funcionalmentey con un mer-
cado Unico de suelo, vivienda y actividades tiene
que corresponder una sola politica para que ésta
pueda ser realmente efectiva.

La posibilidad de argumentar que el hecho de que
deba haber una sola politica de suelo no supone
que tenga que realizarla la Administracion Auto-
noma, sino los propios municipios de mutuo acuer-
do, no es sostenible ni desde el punto de vista de la
eficacia ni, sobre todo, desde el punto de vista del
reparto competencial, ya que la existencia de una
competencia legislativay administrativa responde
a la existencia de un problemay una necesidad
social, cuya resolucién se mandata a la Adminis-
tracion, sin que esta pueda decidir abstenerse.

La cuestion es por tanto, como y donde debe ela-
borarse esta politica de suelo destinada a soportar
el crecimiento urbano. Caben aquivarias posibili-
dades a analizar: en primer lugar, mediante una
suma de actuaciones aisladas, conformes o no con
el planeamiento urbanistico municipal; en segun-
do lugar, mediante la definicién y plasmacion de
las politicas y las actuaciones en una planifica-
cion sectorial, independiente de los planes de or-
denacidén del territorio y urbanisticos; y finalmen-
te, como parte integrante de los planes de ordena-
cion del territorio.

Laprimera alternativa se corresponderia con lama-
nera en que tradicionalmente se realizd la politica
de suelo en Espafia durante el régimen anterior.
En este sentido, la Comunidad Auténoma puede
dotarse de una legislacion que le permita la deli-
mitacion de actuaciones concretas, la expropiacion
del suelo afectado, la elaboraciéon del planeamien-
to necesario, la ejecuciéon de lo ordenado y la devo-
lucion parcial del suelo urbanizado al mercado, en
las condiciones que permitan la realizacién de vi-
viendas sometidas a proteccion, y todo ello, con
independencia o no de las determinaciones del pla-
neamiento urbanistico. Es decir, recuperar el espi-
ritu y los modos previstos en la Ley 52/62 o en la
Ley de ACTURES. Es evidente que esta no debe
ser la forma de actuacién, pese a que fuera la mas
rapida y ejecutiva, e incluso cuando se acordase
con los municipios implicados.

Lasegunda alternativa podria compararse con tra-
tar la politica de suelo de la forma en que se tratan
las politica de infraestructuras. La Comunidad Au-
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tonoma elaboraria un Plan Andaluz de Suelo en el
gque se establecerian los criterios y objetivos de in-
tervencién, los mecanismos legales para su desa-
rrolloy ejecuciény el marco econémico-financiero
global. Posteriormente, para cada ambito espacial
de los sefialados (en principio, aglomeraciones ur-
banas) se desarrolla un plan especifico que sefiala
las actuaciones y distribuye espacialmente el resto
de las lineas de intervencidn generales. Estos pla-
nes, por el interés publico general al que respon-
den, podrian tener prevalencia sobre el planeamien-
to urbanistico y los planes de ordenacion del terri-
torio, resolviéndose asi la posible confrontacién
entre sus respectivas determinaciones.

Esta forma de actuacion, que sin duda repugnara a
algunos, esta normalmente aceptada para la plani-
ficacion y realizacion de carreteras, ferrocarriles,
puertos, aeropuertos ...etc., cuya afeccién sobre el
territorio o las ciudades puede ser mucho mayor
que la producida por las actuaciones necesarias
para la politica de suelo relativa al crecimiento ur-
bano. En todo caso, siempre pueden someterse los
planes especificos a los procesos de declaracion de
impacto ambiental y territorial, y problemas de con-
ciencia resueltos, tal y como sucede en el caso de
las infraestructuras.

Sin embargo, todos sabemos que ir por este cami-
no supone la autonomizacién completa de esta po-
litica respecto al resto de politicas con las que de-
beria interrelacionarse y especialmente con las de
ordenacidn del territorio y urbanisticas, convirtién-
dose en poco tiempo en una maquina de realizar
poligonos, donde lo que cuenta son los resultados
cuantitativos y econémicos para que la maquina
siga funcionando.

A estas alturas, resulta evidente que la opciéon que
considero méas adecuada es la integracion de la po-
litica de suelo para el crecimiento urbano en los
planes territoriales.

En primer lugar, en el caso de las aglomeraciones
urbanas, los planes territoriales tienen el ambito
adecuado para conocer y analizar las necesidades
de suelo previsibles a medio plazo para las distin-
tas actividades (residencia, actividades productivas
o terciarias) y los recursos de suelo, clasificado o
no, que los municipios implicados estan disponien-
do para resolver dichas necesidades. Lo mismo se
podria decir respecto a las necesidades de vivien-
da y las caracteristicas de la demanda, ya que como
se ha dicho, una de las condiciones béasicas de una
aglomeraciéon urbana es que tiene unificados gran
parte de los mercados de suelo y vivienda.

En segundo lugar, los planes de ordenacion del te-
rritorio tienen la vocacion de integrar los diversos
sectores de intervencidon que inciden en el orden
territorial: dotaciones y espacios libres de caracter
supramunicipal, infraestructuras de comunicacio-
nes y transportes, servicios urbanisticos, areas de
valor o de interés que deban quedar protegidas,
areas estratégicas que deban quedar vinculadas a
determinados usos, ...etc. Y la politica de suelo o la
politica de vivienda son dos de los sectores de in-
tervencion con mayor incidencia en el orden terri-
torial y directamente relacionados con los otros sec-
tores indicados.

En tercer lugar, los planes de ordenacién del terri-
torio son el foro y la expresion de la concertacion
de las politicas con reflejo territorial de la Comuni-
dad Autonoma y de los Ayuntamientos incluidos,
gue son los agentes realmente implicados en la
politica de suelo y en la politica de vivienda.

En cuarto lugar, los planes de ordenacion del te-
rritorio pueden ser instrumentos, al menos, tan
democraticos y participados como el planeamien-
to urbanistico, por lo que sus determinaciones
respecto a politica de suelo, politica de vivienda
o politica de crecimiento urbano serian igualmen-
te tan democraticas y participadas como las del
planeamiento urbanistico.

En quinto lugar, los planes de ordenacidn del terri-
torio al poder contener normas, directrices o reco-
mendaciones pueden tener, respecto a las materias
gue nos ocupan, un caracter basico o generalista a
desarrollar por el planeamiento urbanistico, permi-
tiendo asi que las determinaciones de contenido
puramente urbanistico (ordenacion urbana o ges-
tién urbanistica) permanezcan centralizados en el
ambito municipal.

Si la cuestion parece tan clara, ;como es que toda-
viano hasido asi asumida para la elaboracion de los
planes ahora en formulacion?. La respuesta a esta
pregunta hay que buscarla en distintos sitios: de una
parte, la repetida permanencia a nivel institucional
de la teoria del “crecimiento cero”, que no merece
ya mayores comentarios, de otra, que la actual Ley
de Ordenacion del Territorio de Andalucia es suma-
mente ambigua respecto a esta cuestion, y por ulti-
mo, que necesariamente afectaria a la forma en que
actualmente se produce la clasificacion del suelo, y
eso es meter la mano en la caja registradora.

En efecto, la clasificacién del suelo y sobre todo la
del suelo urbanizable es una de las determinacio-
nes del planeamiento urbanistico con mayor con-



tenido econdmico, y su decision tradicionalmente
ha quedado reservada a los Ayuntamientos, los cua-
les son perfectamente conscientes de dicho conte-
nido econédmico. Abrir la posibilidad de que los pla-
nes territoriales puedan, bien clasificar el suelo o
bien crear un suelo urbanizable especifico, al mar-
gen del planeamiento urbanistico, puede suponer
en el plano tedrico una dura batalla entre la Comu-
nidad Auténomay los Ayuntamientos, al afectar no
s6lo a una parte importante del nacleo de sus com-
petencias urbanisticas, sino también de la finan-
ciacion de algunos de ellos.

Posiblemente, la soluciéon pase por la modificacion
de la Ley de Ordenacidn del Territorio en el sentido
de posibilitar claramente a los planes de ordena-
cion del territorio de ambito subregional para abor-
dar las politicas comunes de suelo, de vivienda y
de crecimiento urbano, asi como establecer una
instrumentacion para dichas politicas, que permi-
ta la intervencion directa de la Comunidad Aut6-
noma en los supuestos de inactividad de los Ayun-
tamientos sobre cuyos términos se hayan estable-
cido las actuaciones.

Como he intentado demostrar a lo largo de este ar-
ticulo, los problemas estan y los instrumentos para
abordarlos también, lo que hace falta es asumir las
responsabilidades y ponerse al tajo.

[Carlos L6pez Canto]

» Arquitecto
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TEMAS

EL PLAN DE ORDENACION DEL TERRITORIO DE LA COMARCA DEL PONIENTE ALME-

RIENSE Y LA ORDENACION DE LAS ACTIVIDADES AGRARIAS

-José Antonio Cafiete-

PREAMBULO

Ordenacién del Territorio y Actividades Agrarias,
o mejor dicho «Ordenacion del Territorio e Inver-
naderos», porque de lo que no cabe duda es que si
algun aspecto caracteriza ala comarca del Ponien-
te Almeriense es la incidencia econémica y terri-
torial del uso de invernadero, entendida como téc-
nica agraria.

El objeto de este articulo en el conjunto del presen-
te nimero de Andalucia Geografica es ofrecer al
lector una reflexion sobre las «particularidades» que
presenta un Plan de Ordenacion del Territorio de
ambito subregional en una comarca como el Ponien-
te Almeriense.

Tradicionalmente, cuando se habla del Poniente Alme-
riense, este suele utilizarse como ejemplo de los efec-
tos territoriales de un crecimiento desordenado, au-
sente de cualquier planificacion en la expansiéon del
uso de invernadero y, como no, de depredacion de
recursos naturales (suelo, agua, paisaje, etc.)

De igual modo suelen ser frecuentes preguntas re-
flexivas como ¢no podia haberse planificado el pro-
ceso expansivo de estos uUsos? sera un proceso con-
trolable?, ¢se dispone por parte de la administra-
cion de los instrumentos legales adecuados para
intervenir en procesos de este tipo?, ;son Gtiles ins-
trumentos como los Planes de Ordenacion del Te-
rritorio de ambito Subregional?.

Probablemente no todas estas preguntas tengan una
respuesta clara, pero en losmomentos actuales se esta
en disposicion, unavez que se ha llegado al final del
proceso de planificacion, de efectuar una reflexion
sobre la ordenacion deseabley la ordenacion posible.
Condicionada esta Ultima por el marco legal (Ley 1/
1994 de Ordenacién del Territorio),y como no, por las
estrategias planteadas por los distintos agentes que
intervienen en la gestion del territorio (Ayuntamien-
tos, Comunidad Auténoma, Estado, etc.).

Por otro lado, y esta es una cuestion que resulta evi-
dente si se analizan los ambitos y objetivos de los
distintos Planes de Ordenacion del Territorio formu-
lados en la Comunidad Auténoma de Andalucia, son

instrumentos cuyo contenido y alcance seran muy
diferentes, dependiendo del territorio objeto de pla-
nificacién. Las estrategias en un areametropolitana
y en otra rural, aunque se sustenten en un mismo
marco legal; se traducirdn necesariamente en pla-
nes con contenidos y normativa muy distintas.

En este punto, de nuevo, el caracter pionero de los
planes redactados resulta evidente, con una ausen-
cia total de referencias previas a nivel andaluz en
el desarrollo de la Ley 1/1994.

Las propuestas, e incluso las interpretaciones de la
Ley, realizadas por los distintos equipos redactores
han ido conformando una base metodolégica que
ha dado lugar a los planes de ordenacién finales.
Cada uno de ellos con sus peculiaridades, afron-
tando problematicas muy diferentes. En el Ponien-
te Almeriense esta reside, precisamente, en la Or-
denacion a través del Plan del Uso de Invernadero.

ESTADO Y AMBITO DE TRAMITACION DEL
POT DEL PONIENTE ALMERIENSE

Aunque la redacciéon del Plan de Ordenacion del Te-
rritorio de la Comarca del Poniente Almeriense ini-
cié formalmente su andadura en el afio 1996 lo cier-
to es que los trabajos previos orientados hacia la or-
denacion de un area en expansiéon como el Poniente
Almeriense arranca con anterioridad a esta fecha,
con el inicio de los Estudios sobre Aglomeraciones
Urbanas promovidos por la Consejeria de Obras
Publicas y Transportes de la Junta de Andalucia a
comienzos de la década de los noventa, y entre los
que se encontraba el Estudio de la Aglomeracién
Urbana de Almeria. Estudio que incluia a algunos
de losmunicipios occidentales que actualmente con-
forman el Poniente Almeriense. Coincidente en el
tiempo con la revisién del PGOU de Almeria, este
estudio sobre la aglomeracion urbana se vera inte-
rrumpido en sus trabajos.

Durante los afios 1995-96 se procede, igualmente,
por parte de la Direccién General de Ordenacién
del Territorioy Urbanismo de la COPT a la elabo-
racion del trabajo denominado «Estudio de reco-
nocimiento territorial y definicién de objetivos y
criterios de planificacion del Poniente Almeriense».



Este documento, una vez formulado el Plan en el
afio 1996 se conforma como documento de Infor-
macion y Diagndstico del Plan de Ordenacién del
Territorio de la comarca.

El ambito del Plan de Ordenacién del Territorio de
la comarca del Poniente Almeriense esta constitui-
do por los municipios de Adra, Berja, Dalias, Enix,
Felix, El Ejido, La Mojonera, Roquetas de Mary
Vicar, siendo la superficie total de 942,88 km2.

El Plan de Ordenacién del Territorio en la actuali-
dad se encuentra pendiente de aprobacion por el
Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia, lo
cual se espera en el primer trimestre de 2002.

ALGUNAS CONSIDERACIONES PREVIAS SO-
BRE EL TIPO DE PLAN REDACTADO

Como ya se ha tenido ocasiéon de sefialar con ante-
rioridad, los distintos Planes de Ordenacion del Te-
rritorio de ambito subregional iniciados a media-
dos de la década de los noventa en el Comunidad
Auténoma de Andalucia han debido abordar pro-
blematicas muy diferentes. En el caso del Poniente
Almeriense ha sido la derivada de la expansion de
los cultivos en invernadero, condicionando el mo-
delo territorial del conjunto del area.

Debe sefialarse en este punto que el Plan de Orde-
nacion del Territorio de la Comarca del Poniente
Almeriense parte, desde sus inicios, de plantea-
mientos muy realistas, basdndose en la situacion
existente y propugnando intervenciones realizables
tanto en sus objetivos como en los costes econémi-
cos. Es, pues, un plan de propuestas econémica-
mente viables, en el que la inversion total se esti-
ma en 564,781 millones de euros (93972 millones
de ptas), en la linea de la politica inversora llevada
a cabo por distintas administraciones autonémica
y estatal en los Ultimos afios. Asi pues no es un Plan
que intente cuestionar laidoneidad o no del mode-
lo territorial imperante en lazona como consecuen-
cia de la expansion de los cultivos en invernadero.

Es decir, no es el Plan «ldeal» sino que parte de una
situacion, la existente, e intenta abordar la ordena-
cion de los Usos del Territorio, utilizando para ello
el marco competencial que le otorga la Ley 1/1994
de Ordenacidn del Territorio. Ley que por otra parte
propugna un modelo de «ordenacidn fisica del terri-
torio» y no politicas de financieras o de incentivos.

Cuestion esta que es de gran importancia ya que el
Plan s6lo puede abordar aquellos aspectos territo-
riales que son de su competencia segln la legisla-
cion que lo regula. Quedan excluidas de esta for-

ma todas aquellas propuestas relacionadas con la
gestion de los servicios, de suma importancia en la
comarca, como en el caso de los residuos agricolas
(para los que el plan no es competente).

Por otro lado, otra limitacion viene dada por el ca-
racter «directriz» del Plan que obliga a través de
sus disposiciones mayoritariamente a las adminis-
traciones publicas, y sélo en el caso de las Normas
directamente a los particulares.

A la hora de destacar las principales aportaciones
del Plan de Ordenacién del Territorio de la Comar-
ca del Poniente Almeriense, y que pueden suponer
un aspecto diferencial respecto a otros Planes simi-
lares habria que sefalar:

e La zonificacién del territorio en funcién de los
usos agrarios que es capaz de acoger.

e Laregulacion de los usos agrarios en invernadero.

LAS ACTIVIDADES AGRICOLAS EN INVERNA-
DERO EN EL PLAN DE ORDENACION DEL
TERRITORIO DEL PONIENTE ALMERIENSE

El modelo territorial de la comarca del Poniente
Almeriense se encuentra condicionado, sin duda,
por la expansion de los cultivos en invernadero, que
se ha constituido en el motor econémico de la co-
marcay de la provincia de Almeria.

Sin embargo, y aun partiendo de la incidencia de
estos usos, no todo en la comarca son invernade-
ros, se cuenta también con un fuerte desarrollo tu-
ristico, basicamente litoral, y unos recursos natu-
rales de gran interés que deben ser, igualmente,
objeto de regulacién y preservacion.

LOS OBJETIVOS DEL PLAN

Desde un punto de vista global se puede decir que
los objetivos del Plan se estructuran en tres gran-
des lineas que son:

e Mejorar la ordenacion del espacio agricolay las
infraestructuras de riego.

e Establecer reservas sobre los suelos estratégi-
cos para actividades industriales y terciarias.

e Mejorar la accesibilidad y ordenacidon de las
areas turisticas.

La ordenacion de los usos del territorio en la Comar-
ca del Poniente parte de una fuerte competencia en-
tre las actividades agricolas y actividades turisticas
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por dos recursos escasos en la comarca: el sueloy el
agua, siendo el principal objetivo del Plan articular
un modelo territorial que propicie el correcto apro-
vechamiento de los recursos productivos mediante la
racionalizacion del consumo de recursos naturales
y lapotenciacién de las capacidades productivasaso-
ciadas a estratégias de conservacion de los recur-
s0s. Se considera necesario consolidar la superficie
regada actual y buscar el equilibrio hidraulico.

Condicionantes de las Estrategias del POT

Las estrategias del Plan se encuentran condiciona-
das, por otro lado, por la propia situacion del espa-
cio rural de la comarca.

En relacion con la ocupacién del suelo por los cul-
tivos intensivos en invernadero deben sefialarse los
siguientes aspectos:

* En el momento de redaccion del Plan las areas
llanas constituidas por el Campo de Daliasy el
delta del Adra se encuentran totalmente ocupa-
das por la agricultura en invernadero.

e Se aprecia un proceso de expansién de los culti-
vos en invernadero en las vegas interiores de
Berjay Dalias, asi como el valle del rio Chico.

¢ Se mantienen zonas tradicionales con cultivos
de secano en el entorno de Enix, Felix, Vicary
Sierra de El Calar.

e Se asiste a una depredacion continua de zonas
de formaciones naturales, principalmente en la
media ladera de la Sierra de Gador.

Por otro lado, debe tenerse en cuenta, también, que
la comarca del Poniente es un espacio muy interve-
nido desde la 6ptica sectorial por distintas adminis-
traciones. Lo cual va a mediatizar las propuestas del
Plan de Ordenacidn del Territorio (Plan Hidrolégico
de Cuenca, Plan de Saneamiento Integral de la Co-
marca, Planes de Ordenacién de los Recursos Natu-
rales en espacios protegidos, Plan de Transforma-
cion Agraria, etc.).

De estos, y por su relacion directa con las activida-
des agrarias (uso de invernadero), debe destacarse
especialmente el Plan de Transformaciéon Agraria
del Poniente que contempla tres grandes lineas de
actuacion:

* Actuaciones destinadas a aumentary mejorar los
recursos hidricos a través de:
- Incorporacién de los recursos del Embalse de
Beninar.



- Reutilizacién de aguas residuales de las
EDAR.

- Construccion de balsas de regulacidon en
cabecera de red.

- Relocalizaciéon de captaciones para evitar
la intrusién marina.

- Mejora de redes de distribucién e implanta-
cién de sistemas de control de extracciones.

* Actuaciones para modernizar los sistemas de rie-
go de las explotaciones.

» Actuaciones sobre la red viaria para mejorar la
accesibilidad a las explotaciones agrarias.

Otro aspecto importante que condiciona también
las estrategias del POT viene determinado por los
residuos agricolas y las dificultades que su gestién
conlleva. Sin embargo su solucion escapa alas com-
petencias del Plan. Basicamente habria que dife-
renciar los siguientes «tipos de problemas».

- Los derivados de los residuos organicos.

- Los generados por los residuos plasticos.

- Los producidos por los residuos téxicos (fito-
sanitarios y envases).

Las estrategias del POT en el espacio rural

El Modelo territorial que propugna el Plan de Or-
denacidén del Territorio en relacién con el Espacio
Rural en general y las zonas ocupadas por el uso
de invernadero en particular, impregna la totali-
dad de la propuesta del mismo. De esta forma no
es posible entender el modelo territorial sin estas
propuestas.

Como estrategias basicas del Plan deben sefialarse
las siguientes:

* En relacion con el viario. Desde el Plan se con-
sidera necesario:

- Establecer las condiciones de accesibilidad
através lajerarquizacion del viario.

- Mejorar mediante intervenciones publicas la
red de carreterasy caminos rurales.

e En relacién con los recursos hidricos. Las uni-
cas estrategias posibles son las derivadas del
Plan de Transformacion Agraria del Poniente,
asumiéndose por tanto:

- Lanecesidad de la mejora de las infraestruc-
turas de riego.

- Lapromocion de una eficiencia en la gestién
de los recursos disponibles.

- Laincorporacion de los recursos derivados de
la depuracién de las aguas residuales urbanas.

* En relacién con la ordenaciéon de las activida-
des agrarias. Se estima necesario que el Plan
proceda a:

- Regular la edificaciéon en invernadero

- Regular las edificaciones asociadas a las ac-
tividades agrarias.

- Regularlaurbanizacién de las areas asociadas
alas actividades agricolas en invernadero.

e En relaciéon con el paisaje y la proteccion am-
biental. Se establecen como estrategias del Plan:

- Preservar los espacios que el plan defina
como de interés paisajistico o ambiental de
transformaciones agrarias.

- Determinar acciones y normas que favorez-
can la integracion paisajistica de zonas in-
vernadas.

- Promover la intervencion en las areas degra-
dadas del espacio agricola con infraestructu-
ras obsoletas, areas de acumulacién de resi-
duos o con construcciones de impacto visual.

e En relacion con la eliminacion y tratamiento de
los residuos solidos. Se establecen como estra-
tegias del Plan:

- Regular normativamente los depdsitos de re-
siduos agricolas.

- Promover una adecuada eliminaciéon de los
residuos agricolas.

LA NORMATIVA EL PLAN SOBRE LAS ACTIVI-
DADES AGRARIAS

Partiendo de la importancia que en el modelo terri-
torial del Poniente Almeriense tienen las activida-
des agricolas, y mas especificamente las basadas
en la técnica del invernadero, el Plan aborda una
regulacién de estos Usos en la Comarca, con un
caracter subsidiario, estableciendo unos minimos
que pueden ser desarrollados especificamente por
el planeamiento urbanistico municipal.

Como objetivos en la ordenacion de los usos agri-
colas el Plan plantea los siguientes:

 Fomentar el desarrollo de las actividades agri-
colas conforme a sus potencialidades.

» Favorecer la integracion paisajistica y la orde-
nacion de las zonas productivas intensivas.
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e Asegurar la correcta gestion de los residuos ge-
nerados por las actividades agricolas.

e Facilitar las actuaciones publicas tendentes a la
mejora de las infraestructuras de riego.

e Preservar de las actividades agricolas las areas
de interés ambiental y territorial.

Laregulacion de los usos agrarios en el Plan se efec-
tla en Titulo Tercero sobre la Ordenaciéon y Com-
patibilizacion del los Usos del Territorio, y mas es-
pecificamente en el capitulo segundo de la Orde-
nacién de las Areas Productivas Rurales.

De su contenido cabe destacar especialmente:

e Las Normas de Regulacion de las Actividades
Agricolas en Invernadero, aplicables sobre los
nuevos invernaderos o sobre los que se renue-
ven afectando a la distribucién de instalacio-
nes en la parcela.

« La Zonificacién de las Areas Rurales, diferen-
ciando: areas de cultivos forzados consolidados,
areas de cultivos forzados en expansion, y areas

de cultivos tradicionales.

Las Normas de Regulacion de las Actividades Agrico-
las en invernadero

Son un conjunto de disposiciones que tienen el ran-
go de Normas, siendo por tanto aplicables directa-
mente del Plan de Ordenacién del Territorio, sien-
do su cumplimiento obligatorio para los particula-
resy las administraciones.

Normas que regulan aspectos tales como:

» Superficie minimay maxima de invernaderos.
* Zonas libres de parcela.

» Construcciones en parcela.

» Reservas de suelo para acopio de residuos
agricolas.

* Retranqueos sobre ejes de comunicacion.
* Franjas de proteccidon de nucleos urbanos.
e Proteccion del dominio publico.
 Drenaje de aguas superficiales.

» etc.

Se establecen un conjunto de disposiciones minimas
gue deben ser cumplidas en todos los municipios, si
bien a través del planeamiento urbanistico munici-
pal estas pueden ser mas detalladas o restrictivas.

Las Normas de Regulacion especifica por zonas

Atendiendo al modelo de compatibilizacién de usos
del territorio que plantea el Plan se pueden dife-
renciar tres clases de suelos agrarios: los que estan
consolidados por el uso de invernadero, los que son
areas de expansion de los usos de invernadero y
las areas de cultivos tradicionales.

Quedan excluidos pues de los aprovechamientos
agricolas en cualquiera de sus tipologias aquellos
suelos a los que el Plan no incluye en alguna de
estas tres categorias.

En las areas de cultivos forzados consolidados

En estas areas son de plena aplicacion las determi-
naciones reguladoras de las actividades agricolas in-
tensivas en invernadero a las que se ha hecho refe-
rencia con anterioridad. No obstante el Plan recoge
también limitaciones adicionales para determinadas
areas como son: el sector Roquetas de Mar- Llanos
del Cafuelo, el sector Lomadel Viento, el sector Vega
de Adra, el sector San Agustin-Tierras de Almeriay
el Sector Balerma-Guardias Viejas.

En las areas de cultivos forzados en expansion

En estas areasy al igual que en caso anterior son
de aplicacién las disposiciones generales sobre el
uso de invernadero. Pero ademas se establecen
otras disposiciones orientadas a una correcta “ur-
banizacion”de las areas a transformar, establecien-
do la obligacién de aportar proyecto de evacua-
cion de los residuos agricolas generado, asi como
proyecto de la construccion de las edificaciones e
instalaciones anexas. En caso de actuaciones en
superficies de mas de 25000 m2se exige, ademas,
proyecto sobre accesos, ordenacion de la red de
riego y abastecimiento de energia eléctrica.

En las zonas asi delimitadas el Plan contempla, ade-
maés, determinaciones relativas a la transformacion
de tierras. Entre ellas cabe destacar las siguientes:

* No se autorizan roturaciones en terrenos con
pendientes superiores al 10 %

e Las roturaciones en tierras con pendientes com-
prendidas entre el 5- 10 %requieren Estudio de
Impacto Ambiental.



* No se autorizaran roturaciones en terrenos con
vocacion forestal o con uso agricola abandona-
do en un periodo superior a 10 afios.

En las areas de cultivos tradicionales

Son areas que segun el Plan, se orientaran prefe-
rentemente hacia los cultivos tradicionales, esta-
bleciendo unas duras condiciones a su transforma-
cion a usos de agricultura intensiva. Estas son:

e Latransformacién no podraconllevar movimien-
tos de tierras.

e Se integraran paisajisticamente las edificacio-
nes resultantes.

e Requerird un proyecto de ordenacién de la zona
gue contemple todos los requisitos sefialados an-
teriormente para la transformacion de tierras
(pendiente méaxima, Estudio de Impacto Am-
biental y mantenimiento de los terrenos foresta-
les en su caso).

CONCLUSIONES

A modo de conclusién probablemente deba desta-
carse como aspecto mas significativo del Plan el
esfuerzo realizado por plantear un modelo territo-
rial en la comarca del Poniente Almeriense que re-
cogiera la diversidad de usos del suelo presentes
(usos agricolas, turisticos, urbanos, naturales), es-
tableciendo una regulacion y unos limites a cada
uno de ellos. Aspecto que resulta de especial im-
portancia en lo que se refiere a las actividades agri-
colas en invernadero. A través del Plan quedan muy
claramente delimitadas las areas que se preservan
de estos usosy aquellas otras que son susceptibles
de acogerlos, cumpliendo las disposiciones conte-
nidas en el Plan.

[José Antonio Cafiete Pérez]

» TECNA S.L. Geobgrafo. Director Técnico del Equipo Redactor del POT
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TEMAS

DE LA PLANIFICACION A LA EJECUCION DE LOS PLANES DE ORDENACION DEL

TERRITORIO DE AMBITO SUBREGIONAL

-Gloria Vega Gonzalez-

INTRODUCCION

Desde la aprobacién de la Ley 1/94, de 11 de enero,
de Ordenacién del Territorio de la Comunidad Au-
tonoma de Andalucia, el Consejo de Gobierno a for-
mulado 11 Planes de Ordenacién del Territorio de
ambito subregional, que abarcan casi el 18 %de la
superficie de Andaluciay el 50 % de la poblacidn;
de estos planes, solo el de la aglomeracién urbana
de Granada estd aprobado por el Consejo de Go-
bierno; otros cuatro Planesl han concluido su ela-
boracién y estan en fase mas o menos avanzada de
tramitacion, y para tres Planes mas2 estan ya con-
cluidos los documentos técnicos, pendientes de su
visto bueno por las Comisiones de Redaccion.

En los ocho afios transcurridos se ha recorrido un
largo camino de errores y aciertos, pues cuando se
formularon los primeros Planes, todos los que desde
diferentes responsabilidades estdabamos implicados
en su redaccion, tenfamos mas dudas que certezas
sobre las metodologias, contenidos, alcance con los
que habrian de desarrollarse estos procesos. Aun-
que en otras seis Comunidades Auténomas se ha-
bian promulgado Leyes de Ordenacion del Territo-
rio, no habia en Espafia ningin Plan aprobado, por
lo que las Gnicas referencias existentes se limitaban
a algunas iniciativas anteriores, timidas en cuanto
a su alcance y fallidas en cuanto a sus resultados, y
al analisis de las experiencias europeas.

En los primeros afios se dedicé6 mucho tiempo y
energias a la elaboracion de informacion, de bases
cartograficas y de analisis, de los que su principal
aportacion fue la presentacion de diagndsticos ex-
haustivos en los que se confirmé que, efectivamen-
te, era necesaria la elaboraciéon de planes supra-
municipales, pues el modelo resultante de la suma
de los planeamientos urbanisticos municipales no
daba respuesta a los problemas metropolitanos y
comarcales; el paso del diagnéstico a las propues-
tas ha sido en los primeros Planes formulados un

(1) Son los Planes de Poniente de Almeria, Costa Noroeste de Cadiz,
Sierra de Seguray Bahia de Cédiz

(2) Los Planes de Dofiana, aglomeracion urbana de Sevilla y Campo
de Gibraltar.

proceso largo, excesivamente largo, lo que hajus-
tificado que se revisen los procedimientos para su
elaboracion. Es por ello que en los altimos Planes
formulados se ha modificado la metodologia, y se
plantean en paralelo los problemas y las posibles
alternativas de solucién que van a requerir com-
promisos conjuntos; la elaboracién en paralelo de
los analisis y las propuestas esta permitiendo am-
pliar la participacién y que las administraciones
afectadas se impliquen en la toma de decisiones
desde que se inicia el proceso de planificacion.

A partir de esta experiencia, me ha parecido oportu-
no aprovechar la oportunidad que me brinda la Aso-
ciacion de Gedgrafos Profesionales de Andalucia en
esta Revista, para intentar alejarme un poco de la
practica diaria que conlleva la coordinacién de es-
tos procesos y realizar una reflexion de valoracion
general de la experiencia y de apunte sobre los as-
pectos que en este momento, después de ocho afios
de desarrollo de la Ley, convendria en mi opinién
revisar, ampliar o desarrollar, de la normativavigente.

Este va a ser el objeto de estas lineas, por un lado
intentar sintetizar el contenido de los Planes, aque-
llos aspectos que con mayor o menor acierto estan
en todos los Planes y lo que, en mi opinidn, falta o
sobra en los Planes elaborados; y por otra, realizar
una reflexion sobre la virtualidad de estos Planes
una vez aprobados, remarcando aquellos aspectos
ligados a su gestién y ejecucion que deberian reto-
marse ya que no fueron regulados en su dia.

LOS CONTENIDOS DE LOS PLANES

Los contenidos de los Planes se establecen en la Ley
de manera exigua3, lo que junto a la ausencia de re-
glamentos, ha permitido que los Planes se planteen
los contenidos y el alcance adaptandose a las singu-
laridades de cada ambito, y que sus determinaciones
sean, segun los casos, mas o menos detalladas y se
refieran a la totalidad o a parte del territorio.

(3) Ver Articulo 11de la Ley 1/94.



Sin embargo, aun cuando los Planes elaborados
hasta la fecha (aprobados o en tramitacion) presen-
tan sus peculiaridades, siguiendo las determinacio-
nes previstas en la Ley es posible establecer, dos
tipos de contenidos comunes a todos ellos: Los prin-
cipales elementos, infraestructurasy sistemas que
configuran la estructura del territorio en la escala
supramunicipal, y la indicacion de una serie de
zonas para las que se establecen determinaciones
dirigidas ala ordenaciény compatibilizacién de los
usos y a la preservacion y mejora de los recursos
naturales y paisajisticos del ambito.

a) La estructura del territorio se configura en los
Planes a partir de las infraestructuras de trans-
portes, la indicacién de los nodos de actividad
de caracter supramunicipal, la organizacion y
funcionalidad de los nticleos de poblacién y, en
la mayoria de los Planes, mediante la construc-
cion del sistema de espacios libres. Son desde
esta perspectivas Planes “estructurales”, una
caracteristica comun a este tipo de planificacion
e imprescindible si se tiene en cuenta que es la
primera vez que se establece para cada uno de
estos &mbitos un modelo integral de ordenacién
fisica de caracter supramunicipal.

En relacion con los asentamientos, los Planes
definen lasjerarquiasy funciones de los elemen-
tos del sistemay, segun éstas, se establecen cri-
terios para la ubicacion de los equipamientos y
servicios supramunicipales. Se indican, en al-
gunos casos las zonas estratégicas para la ubi-
cacion de equipamientos de nivel metropolita-
no o comarcal aunque en ninguno de los Planes
se plantea establecer de manera exhaustiva los
suelos que cada municipio debe asignar a estos
usos, pues ésta es una cuestion a abordar por el
planeamiento urbanistico. La posibilidad de es-
tablecer estandares para determinados equipa-
mientos, caso por ejemplo de los ligados a la
actividad turistica, es un recurso, establecido
en algunos de los planes en redaccién, de gran
interés de cara a modificar las insuficientes pro-
porciones establecidas en el marco juridico vi-
gente para el suelo urbanizable.

En cuanto a las infraestructuras del transporte,
los Planes establecen los elementos del sistema
y los criterios de funcionalidad de la red, aun-
que el nivel de precisién en cuanto al trazado
varia entre los Planes que se ven obligados a
establecer reservas, incluso como Normas de
Aplicacion Directa de caracter cautelar, para
garantizar la preservaciéon de los suelos, y los
que se limitan a disponer el esquemajerarquico
de las infraestructuras, dejando a los planes de

b)

desarrollo el trazado y las condiciones para su
implantacion. Como parte del sistema de trans-
porte, los Planes establecen ademas criterios
para favorecer la intermodalidad del sistema, la
implantacion de un sistema eficaz de transporte
publico y la localizacién de los Centros o Areas
de Transportes de mercancia, aunque tan sélo
en los Planes metropolitanos se establecen los
suelos concretos para su posible ubicacién.

El sistema de espacios libres se plantea como
parte del esquema estructurante sobre todo en
los Planes caracterizados por un elevado nivel
de urbanizacidén, los Planes metropolitanos, in-
cluyendo en el sistema las zonas que por sus
caracteristicas fisicas deben tener una funcion
sobre todo ambiental, los espacios libres desti-
nados a constituir parques o areas recreativas
destinadas al ocio y disfrute de la poblacidn, y
los espacios que por su ubicacion tienen una
funcidén articuladora con el espacio urbanoy con
el espacio rural. Para la ordenacion del sistema
se incluyen determinaciones limitantes en cuan-
to alos usosy determinaciones positivas para la
regeneracion de determinados espacios y para
la construccion de los Parques y Areas recreati-
vas; a diferencia de las actuaciones relativas a
equipamientos e infraestructuras, en las que es
mas facil establecer el organismo responsabley
el procedimiento para su desarrollo y gestion,
en el sistema de espacios libres las propuestas
deben ser asignadas a diversas administracio-
nes y organismos, y no existen programas ya
asentados en los que incardinarlas, por lo que
aun cuando el Plan garantiza la preservacion
de uso respecto a estas zonas, los mecanismos
para su efectiva ejecucién son insuficientes.

En todos los Planes elaborados se delimitan zo-
nas que por sus caracteristicas territoriales de-
ben ser preservadas o asignadas a usos de ca-
racter o interés supramunicipal y se establecen
los criterios para su ordenacion; asi mismo se
establecen restricciones al proceso urbanizador
en las zonas que por sus valores ambientales,
productivos, paisajisticos o por su interés es-
tratégico deben ser objeto de mejora o especial
proteccion.

Los Planes de Ordenacion del Territorio no reali-
zan una zonificacién completa del ambito, en la
forma que el planeamiento urbanistico establece
respecto a la clasificacion del suelo, sino que se
sefialan, segln los casos, las zonas que en fun-
ciéon de las cuestiones resefiadas, precisan de una
regulaciéon desde el interés supramunicipal, es-
tableciendo en cada caso los usos alos que estas
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zonas deben quedar vinculadas o los usos prohi-
bidos en las mismas.

En relaciéon con los usos residenciales, la mayor
parte de los Planes no establecen mas regula-
cion al respecto que el sefialamiento de los sue-
los que deben ser preservados del proceso urba-
nizador, aunque en algunos casos se establecen
limites cuantitativos (caso de la aglomeracion
urbana de Granada), o criterios para favorecer o
limitar la conurbacion entre ndcleos proximos
(Poniente de Almeria).

La delimitaciéon de las «areas de oportunidad» o
«@reas estratégicas» en las zonas que se consi-
deran idoneas para la localizacion de usos pro-
ductivos, terciarios, o turisticos, de justificado
interés supramunicipal, se efectlia con caracter
indicativo, debiendo ser ajustado su trazado en
el planeamiento urbanistico que clasifique y
califique los suelos; dado que los Planes de Or-
denacion del Territorio no pueden clasificar sue-
lo, es mediante la adaptaciéon del planeamiento
urbanistico cuando estas propuestas del Plan
adquieren la condicién de ejecutables.

Por esta razon, la mayor parte de las determina-
ciones relativas a la ordenacion de usos se esta-
blecen con el caracter de Directriz, parasu desa-
rrollo posterior en el planeamiento urbanistico, a
excepcion de aquellos espacios de excepcionales
valores naturales, paisajisticos o territoriales, en
los que para garantizar su preservacion, hasta
tanto se adapte el planeamiento urbanistico que
corresponda, el Plan de Ordenacion del Territo-
rio regula los usos mediante Normas de Aplica-
cién Directa. Tanso6lo en estos casos el Plan esta-
blece siempre una delimitacién precisa.

Con diferente grado de precision y profundizacién
los Planes establecen ademéas determinaciones re-
lativas a las infraestructuras de abastecimientoy sa-
neamiento, de telecomunicaciones y de energia,
aunque en la mayor parte de los casos, los Planes
recogen las actuaciones previstas en la planificaciéon
sectorial, matizadas en funcién de la ordenacién pre-
vista; las propuestas méas novedosas se refieren a la
creacion de «pasillos» que eviten los impactos pai-
sajisticos producidos por las infraestructuras que
cruzan el territorio.

VALORACION DE LOS CONTENIDOS DE LOS
PLANES

¢(Qué puede deducirse de estos contenidos? ¢Res-
ponden realmente a las necesidades planteadas?
¢(Cabria haber hecho otro tipo de Plan?.

Creo que hay que realizar una primera valoracién
positiva de todos los Planes elaborados: Por prime-
ravez se ha realizado una reflexién conjunta sobre
estos ambitos, se ha elaborado una cartografia co-
marcal, y se ha proporcionado un diagnésticoy una
valoraciéon sobre la situacion general y sobre las
tendencias existentes de alcance supramunicipal;
con ello se ha conseguido que los responsables po-
liticos en primer lugar, y los ciudadanos en los pro-
cesos de participacién publica, tomen conciencia
de oportunidadesy problemas no siempre detecta-
bles desde los analisis localistas realizados en los
planeamientos municipales.

Respecto a las propuestas, creo que es obligado tam-
bién hacer una primeravaloracién positiva, que no
por evidente tiene menos importancia: Como ocu-
rrié con los primeros planeamientos urbanisticos
generales, estamos ante las primeras propuestas de
ambito supramunicipal para ambitos que, en algu-
nos casos, ni siquiera presentan una delimitacién
definida y arraigada socialmente; por ello, resulta
especialmente de interés que esta primera genera-
cion de Planes aporte un modelo de ordenacién en
el que se definan las principales estructuras y los
sistemas generales que, a esta escala, han de arti-
cular el ambito. Los modelos propuestos, a ejecutar
en el medio y largo plazo, se plantean para dar res-
puesta, en la mayoria de los casos, no sélo a los
desarrollos previstos o propuestos por los propios
Planes, sino, y sobre todo, a problemas previos, que
son consecuencia de los crecimientos aceleradosy
desordenados habidos en las pasadas décadas, que
no han ido acompafiados de la construccion de las
infraestructurasy de los servicios que dichos creci-
mientos requerian.4

Pero no todo han sido aciertos. Con caracter gene-
ral, en mi opinidén, los Planes dan mas respuesta a
los problemas que a las oportunidades, sobre todo,
cuando estas oportunidades no responden a deman-
das previas. La urgencia y la presion por dar res-
puesta a los problemas acuciantes, la voluntad de
la administracién regional de consensuar todo el
contenido del Plan con todas las administraciones,
y la falta de sensibilidad respecto al papel que es-
tos Planes podrian desarrollar, no s6lo como instru-
mentos para la coordinacién urbanistica, sino como
dinamizadores de otras iniciativas en la escala su-
pramunicipal, han impedido profundizar o consi-

(4) Debe recordarse a este respecto que desde el inicio de la autonomia,
la administracion regional dio prioridad a la extension del
planeamiento urbanistico municipal, y que los primeros Planes
Generales centraron su preocupacion en la ordenacion de la ciudad
construida.



derar otros aspectos de los que, probablemente, las
siguiente revision de estos Planes tendran que ocu-
parse. Algunas de estas cuestiones habra que reto-
marlas porque practicamente no se han tocado,
como es el caso de la ubicacién de la vivienda pu-
blica, otros temas deberan replantearse porque aln
tratados, los resultados han sido pobres e incluso
inGtiles en la practica, como es el caso de la pre-
vencién de los riesgos o la ordenacion del paisaje;
por altimo, la siguiente revisién de estos Planes,
una vez asentada la estructura general, deberan
abordar nuevas propuestas de actuacién de carac-
ter estratégico, desarrollando iniciativas que
coadyuven a la mejorar la competitividad de los
territorios objeto de planificacion.

Podria deducirse incluso que desde cierto punto
de vista los Planes son un tanto superficiales. Que
no se ha profundizado suficiente respecto a algu-
nos elementos o zonas que pudieran tener un pa-
pel relevante. Y es probable que esto sea cierto,
pues, por citar un ejemplo, la complejidad y per-
manente extensién del sistema de asentamientos
de Granada, los déficits abrumadores respecto al
sistema de transportes, o la necesidad de estable-
cer criterios para compatibilizar los planeamien-

tos urbanisticos municipales y garantizar la pre-
servacion y mejora de los elementos y espacios de
valor, han sido asuntos prioritarios en el Plan. Sin
embargo, ello no es 6bice para que en un futuro,
se deban establecer actuaciones positivas para
poner en valor otros elementos de su territorio que,
como la red hidrogréafica o incluso los espacios
productivos de La Vega, deberian constituir ele-
mentos emblematicos de la aglomeraciéon urbana.
Igualmente las propuestas de ordenacion de los
espacios productivos de agricultura intensiva in-
cluidas en los Planes del Poniente o de la Costa
Noroeste resultan insuficientes respecto a las ne-
cesidades de ordenacién, aunque en este caso, la
ausencia de instrumentos para la intervencion en
estas zonas, que son espacios agricolas clasifica-
dos como no urbanizables, pero cuyo funciona-
miento es similar al de un poligono industrial, ha
resultado una limitacién para establecer propues-
tas mas radicales y efectivas para la reordenacion
de estas areas.

Las deficienciasy limitaciones de los primeros Pla-
nes elaborados se irdn corrigiendo en los sucesivos
Planes en elaboracion, pero es necesario ademas
que desde las instituciones responsables se adop-
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ten algunas medidas que permitan superar las in-
suficiencias de estos procesos de planificaciéon. De
manera sucinta se sugieren, al menos, tres tipos
de actuaciones, que afectan a las esferas politica,
técnica y juridica.

a) Desde el punto de vista poli‘ticoparece necesario
que desde la administracién autondmica, respon-
sable de la elaboraciény aprobacion de estos Pla-
nes, y en desarrollo de su competencia en orde-
naciéon del territorio, se impulse su elaboracién
de manera que se implique directamente en los
procesos de concertacion, comprometiendo actua-
ciones y entendiendo que el consenso no puede
ser absoluto, si no se quiere que el proceso de
planificacion se paralice o que el Plan se con-
vierta en una yuxtaposicion anodina de planea-
mientos e iniciativas locales. Laordenaciéon con-
lleva siempre limitaciones alas iniciativas muni-
cipales de desarrollo urbanistico que no son faci-
les de consensuar, si no es mediante compromi-
sos de actuacion respecto alas propuestas de eje-
cucion de equipamientos e infraestructuras no
abordables por las administraciones locales.

b) Desde el punto de vista técnico, resulta necesa-
rio efectuar un doble esfuerzo: respecto a las
metodologias, profundizando en las técnicas de
planificacion a esta escala y agilizando el pro-
ceso actualmente largo de andlisis-diagnostico-
objetivos- propuestas, que debe ser interactivo;
y respecto a la formalizacion del Plan, buscan-
do un lenguaje y un modo de expresion capaz
de comunicar mejor a los ciudadanos los conte-
nidos de estos documentos; especialmente, re-
sulta necesario mejorar la interdisciplinariedad
de los equipos de redaccion de estos Planes que
deben abarcar la ordenacidn del territorio inte-
grando perspectivasy sensibilidades diversas.

c) Por Gltimo, desde el punto de vista normativo, la
trayectoria habida hasta la fecha, pone de mani-
fiesto limitaciones en la normativa reguladora de
los Planes que aconsejan establecer modificacio-
nes en el texto legal para mejorar su relacion con
la normativa urbanistica. La separacién total de
ambos textos legales, y la insuficientey compleja
regulacién de la gestion y ejecuciéon de los Pla-
nes de Ordenacion del Territorio, que deben de-
sarrollarse, sobre todo, mediante los Planes ur-
banisticos, dificulta desde su inicio el proceso de
planificacion.

LA GESTION Y EJECUCION DE LOS PLANES
DE ORDENACION DEL TERRITORIO

Lagestiony ejecucion del modelo propuesto por el
Plan es diferente segun se trate de determinacio-
nes de caracter ejecutivo, que requieren una ac-
tuacion positiva mediante inversiones publicas, o
de caracter preventivo, en general normas regula-
dorasy limitantes de usos, ejecutables mediante su
desarrollo en el planeamiento urbanistico.

De las Normativas de los Planes de Ordenacion del
Territorio redactados se deduce que las normas vin-
culantes afectan sobre todo al planeamiento urba-
nistico, mientras que en relacién con las actuacio-
nes positivas, si bien se vincula o se restringen los
usos en esos suelos, no se vincula, porque la Ley no
lo permite, su efectiva ejecucion, ya que no se esta-
blecen en los Planes garantias sobre los plazos para
la actuacién de las administraciones responsables
de su ejecucion. Existe por tanto una relacién des-
igual en cuanto a las determinaciones de caracter
preventivoy ejecutivo que dificulta la gestién y eje-
cucion de los Planes y les resta efectividad.

En consecuencia, una vez planteadas las propues-
tas de los Planes (Cuales son los mecanismos para
su ejecucion?. Segln la normativa autonémica, la
gestiéon y la ejecucion de los Planes, en todas las
determinaciones que afectan a la clasificaciéon o
calificacion del suelo, requeriran la adaptacion del
planeamiento urbanistico al Plan de Ordenacién
del Territorio para proceder a su ejecuciéon. Dicha
adaptacion es una cuestion de tiempo, pues aun-
gue suelen incumplirse los plazos, el planeamiento
urbanistico se terminara por adaptar al Plan de
Ordenacién del Territorio en los afios siguientes a
la aprobacién de aquel; no obstante, para las ac-
tuaciones consideradas estratégicas para la orde-
nacién supramunicipal, este requisito puede su-
poner retrasos que dificulten la efectiva gestion
publica de los suelos concernidos por las propues-
tas del Plan, sobre todo, porque en el marco legis-
lativo actual, el Plan de Ordenacion del Territorio
no puede establecer reservas de suelo, sino que
estas reservas deben efectuarse por la via del pla-
neamiento urbanistico.

En relacién con las nuevas infraestructuras o con
la construccion de equipamientos publicos, se cuen-
ta con instrumentos para la obtencion del suelo y
para la ejecuciéon de las obras, y aunque algunos
viarios se vinculen a la gestién del planeamiento,
no siempre se precisa la adaptacion del Plan Gene-
ral, si bien, dado que la programacién del Plan de
Ordenacion del Territorio no es vinculante, no se
garantiza el plazo en el que las actuaciones del Plan



a desarrollar por las administraciones autonémica
y central pueden ponerse en marcha.

Otra cuestion es la ejecucion de las actuaciones po-
sitivas propuesta en los Planes no previstas en legis-
laciones sectoriales, como es el caso del sistema de
espacios libres. La construccién de los llamados par-
ques comarcales o de los parques metropolitanos,
como espacios libres construidosy equipados, en su
mayoria en suelos no urbanizables pertenecientes a
varios municipios y sin previsiones ni rganos para
su posterior gestion, plantea dificultades que pue-
den poner en tela dejuicio la viabilidad de las pro-
puestas. Asi, en el caso de la aglomeracién urbana
de Granada, a excepcién de algunas actuaciones ais-
ladas incluidas en los programas de vias pecuarias o
de regeneracion hidrica, no ha habido ninguna ac-
tuacién de cara ala ejecucion de este sistema desde
la aprobacién del Plan hace ya dos afios.

CONCLUSIONES

¢ Qué iniciativas podrian ponerse en marcha para
facilitar la elaboraciéon y gestion de los Planes de
Ordenacion del Territorio de ambito subregional?.

a) Enprimerlugar parece imprescindible que a corto
plazo se regule minimamente la gestién y desa-
rrollo de estos Planes ampliando las posibilida-
des que actualmente ofrece la Ley del Suelo vi-
gente. Yael Anteproyecto de Ley Urbanistica ela-
borado se avanza en esta linea en la medida que:

- Clarifica el papel de los Planes de Ordena-
cion del Territorio respecto al planeamiento
urbanistico, cuya ordenacién estructural debe
desarrollar los objetivos y propuestas del Plan
territorial.

- Establece la posibilidad de elaborar Planes
Especiales en desarrollo directo de un Plan
de Ordenacion del Territorio, para un mayor
ndamero de asunto de los previstos en el texto
legal vigente, incluso modificando puntual-
mente mediante estos Planes Especiales la
ordenacion estructural establecida en el Plan
General.

- Establece la posibilidad de que desde los Pla-
nes de Ordenacion del Territorio de establez-
can reservas de terrenos en cualquier clase
de suelo, para la constitucién o ampliacién
de los Patrimonios Publicos de Suelo, bien
directamente, o bien mediante los Planes Es-
peciales que desarrollen al Plan de Ordena-
cion del Territorio.

Pero seria necesario ademas completar el texto
legislativo a fin de regular otros aspectos insufi-
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cientemente tratados en la legislacién vigente y
no abordados en el Anteproyecto de Ley Urba-
nistica de Andalucia. Entre estos se apuntan los
siguientes:

- La posibilidad de paralizar las adaptaciones
del planeamiento urbanistico durante el pro-
ceso de elaboracion del Plan territorial, al ob-
jeto de garantizar que no se cuestione el mo-
delo global mediante transformaciones pun-
tuales decididas durante la redaccion o trami-
tacion del Plan de Ordenacion del Territorio.

- Lacreacion de nuevos instrumentosy meca-
nismos para la gestion de los suelos dedica-
dos a la agricultura intensiva, tanto en los
procedimientos para la creacién de nuevas
zonas de regadios, como para la reordena-
cion de los regadios existentes.

- Laregulaciéon de los Convenios Interad-mi-
nistrativos a elaborar para la gestion de los
Planes de Ordenacion del Territorio, que per-
mitan coordinar la ejecucién del Plan en el
tiempo yvincular las determinaciones de ca-
racter ejecutivo y preventivo.

- El mandato de elaborar un texto refundido
de ambos textos legales, que permitiria un
entendimiento conjunto y coherente de am-
bas competencias.

b) Una segunda iniciativa que puede facilitar el
proceso de planificacion es la de elaborar el Re-
glamento que desarrolle la Ley 1/94 de Ordena-
cién del Territorio. Por la via reglamentaria se
deben acotar y clarificar los contenidos y el al-
cance las determinaciones de esos Planes; este
es un aspecto especialmente necesario en rela-
cién con los contenidos no asentados en el pla-
neamiento urbanistico5 o, por el contrario, para
discernir el alcance de estos Planes respecto a
materias reguladas en leyes especiales promul-
gadas con anterioridad a la Ley de Ordenacion
del Territorio, y en las que se tuvo en cuenta el
planeamiento urbanistico pero no el territorial
(paisaje, riegos naturales y tecnolégicos, trata-
miento del patrimonio cultural, etc.)

El reglamento deberia abordar con mayor deta-
lle el propio proceso de elaboracion y tramita-
cion de estos Planes, con el fin de arbitrar meca-
nismos para favorecer la participaciéon publica
desde el inicio del proceso de planificacion. Esta
ampliacion del proceso de participacion, y la
regulacion de laformaen la que los ayuntamien-
tos participan en las Comisiones de Redaccion,

(5) Existen experiencias en las normativas y planificaciones europeas



42.

posibilitaria una mayor transparencia en la toma
de decisiones de los responsables politicos de
las diferentes administraciones durante el pro-
ceso de redaccién del Plan.

c) Por Gltimo, un aspecto ni siquiera mencionado
en estas lineas, es el referido a la posible crea-
cion de 6rganos a los que asignar la gestion y
ejecucion de los Planes de Ordenacién del Te-
rritorio. En la mayor parte de los ambitos en los
que se elaboran Planes de Ordenacion del Te-
rritorio no existen Entidades Locales con capa-
cidad para la gestion de este tipo de Plan. Las
que existen, Mancomunidades en su mayoria,
gestionan competencias propias de la adminis-
tracion local (abastecimiento de agua en baja,
basuras, limpieza, etc.), que son asuntos de na-
turaleza muy diferente a las actuaciones previs-
tas en este tipo de Plan. Su mayor virtualidad
en cuanto a la gestion de estos Planes es su con-
tribuciéon ala cultura del consenso y ala coordi-
nacion interadministrativa.

No parece probable, ni tampoco imprescindible al
menos a corto plazo, la creacion de un érgano de
gestion (tipo comarca o area metropolitana), para
la gestion de los Planes puesto que la mayor parte
de las actuaciones propuestas son de caracter es-
tructurante y de competencia de las administra-
ciones autondmica y central. No obstante, en al-
gunos casosy para la resolucién de temas especi-
ficos (el ciclo del agua o el transporte en el caso de
la aglomeracién urbana de Granada) parece difi-
cil acometer el conjunto de las actuaciones previs-
tas en el Plan si no se pone en marcha una Enti-
dad (tipo Consorcio) que centralice la gestion.

Tras la aprobacion de estos Planes se constituyen
Comisiones de Seguimiento, de composicién si-
milar a las Comisiones de Redaccidn, cuya actua-
cion puede facilitar el consenso en cuanto a las
decisiones a adoptar en el proceso, pero no el im-
pulso en cuanto a la ejecucion. Parece necesario
al respecto la creacion de un figura gerencial que
apoye técnicamente ala Comisiéon en el fomentoy
seguimiento de los estudios y planes que se ela-
boren como desarrollo del Plan de Ordenacion del
Territorio, que gestione con las diferentes admi-
nistraciones la preparacion de los Convenios que
permitan agilizar la ejecucion del Plan, y que ela-
bore los Informes de Seguimiento de los Planesy
la direccién técnica de su periddica actualizacion.

Los problemas e insuficiencias enunciados son fruto,
en gran parte, del escaso desarrollo de la ordenacion
del territorio como politica con entidad propia, dife-
renciada del urbanismo o de la politicas econémicas

regionales. Porello, sin perjuicio de que se mejore su
regulacion en el sentido anteriormente enunciado,
creo imprescindible impulsar elaboracién de los pla-
nes formulados, aprobarlos y desarrollarlos, y si es
necesario, modificarlos o revisarlos. S6lo cuando esta
politica tenga una préctica real y contrastada, cuan-
do comparemos planesy metodologias, y cuando po-
damos evaluar resultados, habremos avanzado en el
camino de la efectiva implantacién de la ordenacion
del territorio en nuestra Comunidad Auténoma.

[Gloria Vega Gonzalez]

» Gedgrafa



TEMAS

EL TRATAMIENTO DEL AGUA EN LA ORDENACION DEL TERRITORIO EN ANDALUCIA

-Leandro del Moral Ituarte-

PRIMERA PARTE
CUESTIONES GENERALES SOBRE LA RELACION EN-
TRE EL AGUA Y LA ORDENACION DEL TERRITORIO

LA PARADOJA DE LA PLANIFICACION
HIDROLOGICA EN ESPANA: UN ENFOQUE
«TAUMATURGICO» CARENTE DE JUSTIFICA-
CION TERRITORAL EXPLICITA

De acuerdo con la legislacién vigente, en Espafia to-
das las actuaciones sobre las aguas, tanto superficia-
les como subterraneas, deben sujetarse a la planifica-
cién hidrolégica. Legalmente esta sujecion afecta a
aspectos como: la estimacién de demandas y su dis-
tribucidn por sectores, en situacion actual y futura; la
asignaciony reserva de recursos en la cantidad y ca-
lidad adecuadas para cada uso; los criterios basicos
parala proteccién de las aguas; los criterios de priori-
dad y compatibilidad de usos; las mejorasy transfor-
maciones de regadio; la definicion del programa de
obras hidraulicas y la fijacion de objetivos de calidad
por cuencas, subcuencas o tramos de rio, entre otras
cuestiones. Fruto de este planteamiento son los vi-
gentes planes hidroldgicos de cuenca - aprobados por
el Gobierno central enjulio 1998 -y el Gltimo proyec-
to de PHN (aprobado por el Parlamento en junio de
2001), que viene a completar el proceso de planifica-
cioén 15 afios después de su puesta en marcha.

Nadie puede negar la complejidad y las dificultades
con las que se enfrenta este proceso: su retraso, asi
como las tensiones sociales y politicas que suscita,
lo han puesto claramente de manifiesto. A estas ten-
siones se afiade una fuerte controversia sobre el sen-
tido y la virtualidad de la planificacién -y de los
planes en los que se materializa -, como instrumen-
to para la definicion de la politica del agua. En esta
controversia, se puede identificar, por un lado, un
nutrido grupo de autores que cuestionan el modelo
de planificacion propuesto; pero, paralelamente, se
identifica una corriente de opinién que considera
que el modelo de planificacion es insuficiente e in-
completo, y demanda su inclusién en un marco mas
amplio de ordenacion del territorio (OT).

De la primeralinea de pensamiento puede ser buen
ejemplo Ramén Llamas, que aboga directamente por
“rectificar ese modo de regulacién basado en una

planificacion vinculante -que hasta ahora ha resul-
tado imposible - determinante de todos los dere-
chos”. En sustitucion del modelo legalmente vigen-
te de planificacidn, a la que califica de “rigida, mar-
xista-orweliana”, este autor propone “limitarse a una
planificacién mas indicativa, informativa y orienta-
dora que vinculante, para conseguir una mayor fle-
xibilidad basada en la elasticidad de la oferta y la
demanda de agua que impone el mercado” (Llamas
y Sastre, 2000, p. 142). En una linea similar pode-
mos situar otras opiniones, como la de Gaspar Arifio
(Arifioy Sastre, 1999).

Por su parte, entre los defensores de la ldgica de la
planificacion publica - es decir, de la necesidad de
una gestion de los recursos basada en la direccién
de los procesos de generacion, distribucién y asig-
nacién de los mismos por las administraciones pu-
blicas - en los ultimos afios se va reforzando la idea
de que la planificacion hidrolégica no puede enten-
derse mas que como un instrumento al servicio de
la politica territorial; que las propias demandasy dis-
ponibilidades de agua de cada cuenca s6lo pueden
fundamentarse en el diagnéstico y la consiguiente
estrategia explicita de utilizacion del territorio. Di-
cho de otra manera, la planificaciéon hidrolégica es
necesaria pero no puede plantearse rigurosa y co-
herentemente si no es en el marco de una estrategia
territorial de referencia. Esto es cierto para la ges-
tién de cualquier recurso basico (energia, por ejem-
plo); pero en el caso del agua, por su presencia en
todas las actividades de la producciéon y reproduc-
cion social, por sus funciones basicas en todos los
sistemas naturales y por su especial dimension sim-
bélica y cultural, la gestién integrada en el territorio
se hace méas imprescindible si cabe.

Muchos autores, procedentes de disciplinas y de
campos de actividad muy diferentes, vienen coin-
cidiendo, cadavez con mayor claridad, en esta idea.
Asi, por ejemplo, Federico Aguilera Klink, econo-
mista, lo expresa en estos términos: “... no hay ges-
tién del agua sin gestion del territorio, de la misma
manera que no nos apropiamos sélo de recursos sino
de ecosistemas” (Aguilera 1997, p. 10). Por su par-
te Francisco Diaz Pineda, bidlogo, dice: “Espafia
no es un pais sin suficientes canales y embalses. Es
un pais sin suficientes planificadores del territorio.
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La gestion del agua debiera ser la gestion de las
tramas de relaciones territoriales en las que ésta
interviene.” (Diaz Pineda 2000). Juan L6pez Mar-
tos, ingeniero de caminos, canales y puertos, coin-
cide en que: “(...) parece necesario tener en cuenta
esta estrecha relacién entre agua y territorio, tanto
desde el punto de vista de la planificacién como
desde el de la gestion, de forma que lleguemos no
solo a la gestion integral del agua por cuencas hi-
drograficas, como hoy esta admitido casi univer-
salmente, sino a la gestién conjunta de ambos.”
(L6pez Martos 2000, p. 46).

La Junta de Andalucia ha sido pionera en la for-
mulacion de esta idea en documentos politico-ad-
ministrativos. Asi, en las Basespaia FaPolitica Hi-
draulica en Andaluci'a de 1993 se decia: “Laplani-
ficacion hidroldgica estima las demandas futuras
por medio de proyecciones tendenciales de pobla-
cion para la demanda urbana y de programacion
de nuevas zonas regables parala demanda agrico-
la. Se configuran asi horizontes mecanicos, perdién-
dose la oportunidad de la utilizacion del potencial
estratégico que tiene la planificacién hidrolégica.
Se precisa un modelo territorial de referencia ex-
plicito y expresado en directrices univocas. (...) La
subordinacion de la gestion de los recursos hidrau-
licos a las necesidades del desarrollo socioeconé-
micoy alos planteamientos de ordenacion territo-
rial, constituye una premisa a aplicar tanto a esca-
la regional como intrarregional” (Junta de Andalu-
cfa 1993). Y en el Avance del Plan de Regadios de
Andalucia de 1996 se afiadia “Para llevar a cabo
nuevas transformaciones en riego deberan fijarse
indicadores minimos a cumplir que contemplen
todas las variables propias de la ordenacion del te-
rritorio, en cuyo ambito deberan programarse. Se
incorporan a esta programacion, en coordinacion
con los organismos de cuenca, la ampliacion de
regadios de iniciativa privada, ajenos, hasta ahora,
a cualquier planificacién” (Junta de Andalucia
1996). En este Gltimo caso la propuesta tiene una
significacion especial, dado que no es frecuente que
una administracién sectorial reconozca la subor-
dinacién alas orientaciones de otra, ademas en este
caso, a una administracién poco consolidaday re-
conocida, como es la de OT.

Los recientes debates sobre el Gltimo proyecto de PHN
han vuelto a poner de manifiesto esta necesidad con
claridad. Precisamente por esto, una de las criticas
mas generalizadas que el PHN ha recibido se refiere
a la ausencia de directrices explicitas de politica te-
rritorial que lo justifiquen (Qué modelo explicito de
desarrollo territorial subyace a las propuestas que el
Plan contiene?, se ha repetido recientemente con in-
sistencia. Esta preocupacion se recoge en el texto al-

ternativo del PSOE al proyecto de Ley del PHN (6 de
marzo de 2001), en cuyo titulo | (“Politica territorial,
planificacion hidroldgicay concertacion institucional”.
) se propone la formulaciéon por el Senado de una
Comunicacion sobre Politica de Ordenacién Territo-
rial cuyos contenidosy orientacion habrian de orien-
tar las determinaciones de la politica de aguas.

LIMITACIONES INSTITUCIONALES DE LA
RELACION ENTRE PLANIFICACION DEL AGUA
Y OT.

La concepcion de la OT que subyace a las deman-
das de un marco territorial para la planificacion hi-
drolégica es la de una OT fuerte politicay adminis-
trativamente, con contenidos econémicos, sociales,
ecoldgicos suficientes para orientar decisiones de
una politica sectorial tan potente y consolidada
como la de aguas. Si embargo, como es bien sabi-
do, el contraste entre esa concepcién y la realidad
del desarrollo de esta funcion en la actualidad es
muy acusado. Efectivamente, cuando se desciende
a la realidad concreta, la materializacion de esa
perspectiva se enfrenta, entre otros varios, con cua-
tro problemas interrelacionados:

1. En paralelo con el repliegue de los planteamien-
tos planificadores en otros campos, en la OT ha
dominado en la Gltima década un repliegue res-
pecto de las pretensiones de ordenar lavida eco-
ndémica y los grandes procesos sociales. Este
periodo corresponde practicamente con el ini-
cio de la préactica formalizada de OT en Espafia.
Seria poco realista desconocer que, en general,
hemos atravesado una etapa en la que las poli-
ticas publicas han tendido a subordinarse y a
secundar los designios del mercado como me-
canismo de regulacién, apostando por el apoyo
a la eficiencia econdmica en la construccion de
espacios competitivos, en nuestro caso, dentro
de la Europa del Mercado Unico (Delgado 2001).
No se puede desconocer esta circunstancia, ade-
mas de los fracasos acumulados por los reitera-
dos intentos de anticipar y, mas aun, configurar
el futuro, en un contexto de creciente incerti-
dumbre e interrelacion de factores. La expan-
sion del regadio de olivar en la década de 1990
en la cuenca del Guadalquivir se ha puesto como
ejemplo, precisamente, de la “falta de fiabilidad
prospectiva de las planificaciones” (en este caso
de regadios) y de su caracter “voluntarista” (Mi-
nisterio de Medio Ambiente, 2000, Anéalisis de
los Sistemas Hidraulicos, p. 197)°.

2. La debilidad que presenta la OT respecto la
politica hidraulica y otras politicas sectoriales.
Hasta el momento, la politica de aguas se ha
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alzado como una politica sectorial fuerte, con
una légica auténoma, plenamente coherente con
un modelo de presiéon continuada sobre el do-
minio hidrico, considerado esencialmente como
una fuente de recursos productivos2.

La contradictoria distribucion de competencias
sobre planificacién hidrolégicay OT en Espa-
fla, que institucionaliza una concepcion subor-
dinada de la segunda frente a la primera la OT.
Justamente, la Ley de PHN (junio 2001) acaba
con una disposicién final segunda dedicada a
“habilitacion competencial”, que vuelve a dejar
clara la doctrina a este respecto: “Esta ley se
dicta al amparo de las competencias exclusivas
reconocidas al Estado por las reglas 13®y 22®
del articulo 149.1 de la Constitucion” (Ministe-
rio de Medio Ambiente 2001, p. 29). Los articu-
los mencionadas se refieren a: “La legislacién,
ordenacion y concesion de recursos y aprove-
chamientos hidraulicos cuando las aguas discu-
rran por mas de una Comunidad Auténoma” (art.
149.1. 22®) y a las “Bases y coordinaciéon de la
planificacion general de la actividad econédmii-
ca” (art. 149.1. 13®)3.

La realidad de una situacién caracterizada por
lo que se viene denominando “desgobierno hi-
draulico” o, en ocasiones, “insumisién hidrauli-
ca” que se superpone a los factores anteriores.
Ya no se trata de un falta de légica territorial
expresa de las determinaciones de la politica de
aguas, sino de una realidad de trasgresion, en
algunos aspectos, generalizada de la normativa
de aguas. Los temas clave a los que afecta esta
situacion son: vertidos, expansion del regadio,

Si bien es cierto que la expansion del olivar en regadio ha sido un
proceso irrefrenable y basado en la iniciativa de los operadores
privados, no es menos cierto que todo el proceso ha estado
determinado por una decision politica muy concreta: el apoyo
institucional a una determinada féormula de OCM del aceite de
oliva. Las consecuencias de esa opcion fueron analizadas y
anunciadas por diversas investigaciones desarrolladas en las
Universidades de Sevillay Coérdoba.

Como es habitual en la documentacién de la Administracion del
agua, la Unica referencia a la ordenacion del territorio del PHN se
hace en el contexto del articulo 28, dedicado a “Proteccién del
dominio publico hidraulico y actuaciones en zonas inundables”, en
donde se sefiala que “Las actuaciones en cauces publicos situados
en zonas urbanas corresponderéan a las Administraciones competentes
en materia de ordenacién del territorio y urbanismo ...” (Ministerio
de Medio Ambiente 2001, p. 21). Esto expresa la concepcion real
que desde la administracion del agua se tiene de la OT.

ocupacion de dominio publico y, especialmen-
te, uso de aguas subterraneas. En opiniéon de
buen nimero de especialistas, esta realidad es
un dato estructural de la situacion que expresa
la crisis del actual sistema de gestién y planifi-
cacion del agua.

CONTENIDOS HIDROLOGICOS A ABORDAR
POR LOS INSTRUMENTOS DE ORDENACION
DEL TERRITORIO

Sin desconocer todas estas circunstancias, para ha-
cer frente a las demandas de modelo territorial de re-
ferencia que hacen los que critican el déficit territo-
rial de la planificacion hidroldgica, seria necesario
plantearse la posibilidad y la conveniencia de que la
OT se reoriente hacia ese modelo de funcién politica-
administrativa con capacidad de formular ldgicas de
evolucién territorial. Como se ha sefialado, ese es el
modelo de OT que subyace a tales demandas, aun-
gue algunos de las que las plantean no tengan en
cuenta el alcance y las dificultades de lo que propo-
nen. Una vez definida esa posibilidad, la OT, como
resultado de un proceso de cooperaciony coordina-
cion con las politicas sectoriales con incidencia terri-
torialy los actores sociales implicados, deberia incor-
porar los siguientes contenidos hidroldgicos, que son
a los que mas directamente afecta esa demanda de
referente territorial para la planificacion del agua:

a) Prevision de las demandas en los diferentes sec-
tores de usos en el ambito de ordenacién, con
especial atencion a usos agricolas (superficies
de riego y dotaciones) y a procesos de desarro-
Ilo del sector ocio-turismo.

(3) LaC.A. de Aragdn ha intentado salir al paso de esta situacién por
medio de la reciente (febrero de 2001) modificacion de la Ley de
Ordenacion del Territorio de 1992 de la propia C.A. El nuevo texto
introduce la siguiente disposicion: ”A fin de garantizar su correcta
insercion en el marco territorial definido por los instrumentos y
normas de ordenacion del territorio, los planes y proyectos con
incidencia territorial promovidos en el ejercicio de sus propias
competencias por la Administracion del Estado y las Entidades y
Organismos de ella dependientes, deberan someterse, con caracter
previo a su aprobacién, a informes preceptivos del Consejo de
Ordenacién del Territorio de Aragén”. Y para que el objetivo
especifico de la modificacion quede més claro se afiade: “En todo
caso, se considerara que tiene incidenciaterritorial la planificacion
hidrolégica, incluyendo el Plan Hidrolégico Nacional y los Planes
Hidrol6gicos de Cuenca que afecten al territorio de Aragén”. En el
contexto juridico en el que se sitla (las competencias exclusivas
reconocidas al Estado por el articulo 149.1 de la Constitucion) es
dificil pronosticar éxito a la modificacion de la ley aragonesa que
se acaba de mencionar.
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b) Definicion de objetivos de calidad en relacién
con los diferentes usos actuales y previstos en
cada zona.

- Caudales ambientales
- Definicién de zonas sensibles

c) Aspectos territoriales de la evaluacién de recursos

- Posibilidades de regulaciéon superficial
- Ordenacién de recursos subterraneos

d) Fijacion por zonas del orden de preferencia para
la asignacion del recurso, basada en criterios
hidrologicos, ecolégicos, econémicos y sociales
adecuados a las circunstancias del d&mbito de
planificacion.

e) Defensa de avenidas e inundaciones

- Prioridades en el ambito.
- Zonificacién

f) Uso social del dominio publico

- Criterios de distribucién
- Accesibilidad

g) Articulacion territorial de los sistemas de abas-
tecimiento y saneamiento urbanos de agua.

En relacién con el primer punto, el Avance de Direc-
trices de Ordenacion del Territorio (DOT) del Pais
Vasco se expresaba con gran precisién cuando esta-
blecia que: los planes hidrolégicos con incidencia
sobre el espacio autonémico “se apoyaran en lo es-
tablecido en estas DOT con respecto a la configura-
cion del modelo de asentamiento de la poblacion,
de las actividades econdmicasy de la protecciéon de
espacios naturales en al Comunidad Auténoma”. Por
lo que se refiere a uno de los contenidos fundamen-
tales de los planes hidrolégicos, la definicién de las
demandas, el documento del Pais Vasco establecia
que “la determinacién de los usosy demandas exis-
tentes y previsibles se hara “en funcion de lo esta-
blecido en las DOT” (Gobierno Vasco 1992).

En lo que se refiere a caudales ambientales y zonas
sensibles, su definicidn resulta conceptualmente in-
separable tanto de las estrategias de utilizacion del
recursoy de la fijacion por zonas del orden de prefe-
rencia para su asignacion, como del uso social del
conjunto del dominio publicoy su @mbito de influen-
cia. Ladificultad de cumplimiento de la Directiva co-
munitaria 91/291 de depuracién de aguas residuales
y las controversias que ya se han desatado sobre el
concepto de buen estado ecoldgico y los objetivos de

su mantenimiento o restauracion, introducidos por la
reciente Directiva Marco del Agua, apuntan al mis-
mo problema. Es un avance establecer desde la co-
rrespondiente normativa sectorial, en este caso la de
aguas, objetivosy calendarios generales, pero la defi-
nicién de las condicione de su aplicacion concreta se
ha de situar en el marco del proyecto de desarrollo
territorial que afecte a cada ambito.

Asi mismo, los aspectos territoriales de la evalua-
cién de recursos son ineludibles, tanto en lo se refie-
re alas posibilidades de regulacién superficial como
alos limites del aprovechamiento de las aguas sub-
terraneas. El debate sobre las obras de regulacion
pendientes de ejecucion es cada vez mas un debate
sobre relacion entre territorios, aparte de sus conte-
nidos directamente ambientales y econémicos. Por
lo que se refiere a las aguas subterraneas, Emilio
Custodio, en un reciente trabajo significativamente
titulado EI complejo concepteo de acuifero sobreex-
plotado, situado en el marco de un amplio proyecto
de investigacion sobre el tema, concluye que es im-
posible valorar la sobreexplotacion, incluso la “mi-
neria de aguas subterraneas”, al margen del “con-
texto regional desde el momento en que son instru-
mentos para producir una red de beneficios econo6-
micos y sociales con los que desarrollar una deter-
minada areay permitir en el futuro un uso del agua
mejory més efectivo” (Custodio, 2000). Es decir, no
hay definicion, o al menos valoracion, estrictamente
hidrolégica de la sobreexplotacion, sino un “contex-
to regional” que condiciona cada practica concreta.
Parece claro que este ingeniero industrial y actual
DG del IGME esta reclamando un diagnosticoy pro-
yecto territorial que permita resolver el complejo
asunto que desde la hidrogeologia se puede contri-
buir a definiry racionalizar, pero no se puede resol-
ver. Lasobreexplotacion, como los caudales ecol6-
gicos, no son cuestiones exclusivamente cientificas,
sino técnico-politicas.

Por lo que se refiere a la articulaciéon de los sistemas
urbanos de abastecimientoy saneamiento de aguas,
sin ignorar sus implicaciones con otros aspectos (mo-
delos urbanisticos, tarifacion y, con ello, evolucién
de demandas), el central que adquiere progresiva-
mente mas relevancia afecta a cuestiones de organi-
zacion territorial, es decir a organizacién politica-
administrativa del territorio. Los problemas funda-
mentales (véase el caso del Consorcio Provincial
Aguas de Sevilla propuesto) son cuestiones de dis-
tribucién de control y capacidad de decision.

En otro orden de cosas, la mayoria de los procesos
de constitucion de entidades supramunicipales o
de su ampliaciéon tienen una implicacién hidrol6-
gica concreta: el abandono de fuentes locales de



suministro basadas en aguas subterraneas. Este
tema merece una reflexion mas critica desde la OT.
Las aguas subterrédneas son en ocasiones mas se-
gurasy fiables, mas proximasy accesibles, ademas
de mas recomendables en términos ambientales y
energéticos que las alternativas de grandes obras
de infraestructura hidraulica de superficie en las
que se basan las estrategias de los grandes consor-
cios. El deterioro de las aguas subterraneas, que
en ocasiones justifica su abandono, es una conse-
cuencia de la falta de control y ordenacion de los
usos del suelo, ante la que la OT no puede eludir
sus responsabilidades. En la experiencia compara-
da de los contenidos hidroldgicos de la OT en Eu-
ropa, unade las principales coincidencias es al aten-
cion ala proteccidn de los acuiferos, destinados pre-
ferentemente, por su mayor garantia y calidad, al
abastecimiento de poblaciones (Moral, 1994). Lla-
ma la atencion, la asuncion por parte del documento
de OT del Ambito de Dofiana de octubre 2000 (Junta
de Andalucia/Consejeria de Obras Publicasy Trans-
portes, 2000a) del proceso de expansion de los sis-
temas supramunicipales (Costa de Huelva, Conda-
doy EMASESA) a todos los nicleos de poblacién
de méas de 1000 habitantes. La experiencia que atra-
vesaron los sistemas del area metropolitana de Se-
villa entre 1992 y 1995, con restricciones de agua
mientras 2.000 ha de arrozal (20 Hm3afio) se rega-
ban con aguas todavia directamente potables del
acuifero Almonte- Marismas no deberia olvidarse.
¢(Es razonable extender conducciones de agua su-
perficial de procedentes de la Sierra de Huelva has-
ta Villamanrique de la Condesa o Isla Mayor, las
poblaciones mas proximas a estas extracciones,
cuyo consumo no excede de 1,5 Hm3afo?

Sobre el papel fundamental de la OTy el urbanismo
en el tratamiento del riesgo de avenidas e inunda-
ciones existe un amplio acuerdo. De hecho, como ya
se ha sefialado, éste es el Unico papel explicito que,
generalmente, se reconoce ala OT en la documen-
tacion hidrolégica. En cualquier caso, la Adminis-
tracion hidraulica espafiola ha asumido formalmen-
te la relevancia de la OT en este tema. En el Libro
Blanco del Agua en Espafia se puede leer: «Los pro-
blemas de inundabilidad deben ser prevenidos an-
tes de que se requieran intervenciones futuras. Evi-
tar la ocupacién urbana de zonas inundablesy orien-
tar el crecimiento de las ciudades hacia zonas segu-
ras es el mejor método para evitar dichas interven-
ciones. Es basico retener la idea fundamental de que,
en sociedades hidraulicamente desarrolladas, el pro-
blema de las inundaciones se traslada del campo de
las infraestructuras al de la ordenacion territorial.»
(Ministerio de Medio Ambiente 2000, p. 477). En
este sentido, es de desatacar el tratamiento que se
da a este tema en el Plan del Poniente Almeriense

(enero 2000), tanto en las memorias informativa y
de ordenacion como en la normativa ((Junta de An-
dalucia/Consejeria de Obras Publicasy Transportes,
2000b, pp. 28, 98-106 y 200-201). El problema en lo
que se refiere a este tema no es, pues, conceptual
sino de autoridad y legalidad.

SEGUNDA PARTE:
AGUA Y TERRITORIO EN ANDALUCIA

RASGOS BASICOS DEL SISTEMA
HIDROLOGICO-HIDRAULICO EN ANDALUCIA

a) La interpretacion y tratamiento de los proble-
mas de agua en Andalucia estan condicionados
por una realidad notablemente polarizada, tan-
to desde el punto de vista espacial, como tem-
poraly sectorial: mucha agua (con gran variabi-
lidad interanual de dotaciones) para usos con
una productividad muy bajay fuertemente sub-
vencionados, localizados principalmente en el
valle medio y bajo del Guadalquivir, frente a
menores disponibilidades para usos con produc-
tividades muy elevadas, pero con otro tipo de
limitaciones territoriales y sociales, localizados
basicamente en el litoral mediterraneo y atlan-
tico. Las situaciones extremas estan salpicadas
por una amplia gama de situaciones interme-
dias. Cualquier planteamiento que se haga so-
bre el agua debe situarse sobre el telon de fondo
de esta radical diversidad: ninguna afirmacion
general se puede hacer para situaciones muy
diferentes. Simplemente comparando usos agri-
colas, el valor de PFA/ m3se sitla en una orqui-
Illa de 30 a 3.000 ptas. por m3de agua aplicado,
mientras que en lo que se refiere a empleo la
orquilla UTA/m3trabajo se extiende de 400.000
a 5.000 m3para crear un puesto de trabajo.

b) Los problemas territoriales de la gestion y plani-
ficacion del agua en Andalucia son problemas
béasica y directamente condicionados por el uso
agrario del agua: un territorio con disponibilida-
des medias de entorno a 2 m3persona y dia - po-
sibilitadas por la ingente obra de regulacién y
transporte existente, sin la cual seria imposible
entender su estructura actual- no es un territorio
con escasez fisica absoluta de agua. En la cuen-
ca del Tamesis la disponibilidad total es de 0’4
m3personay diay en Israel de 1,2. En Almeria,
la provincia espafiola con mayores niveles de es-
trés hidrico, se hace un uso de 3 m3por habitante
y dia (lamitad procedente de la sobreexplotacién
de acuiferos y el 90% dedicado a la agricultura
intensiva). Por otra parte, en Andalucia las nece-
sidades domésticas se cubren holgadamente con
0,13 m3persona y dia, 0,3 si se incluyen usos
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municipales, industriales conectados a redes ur-
banasy pérdidas en distribucion.

Nos encontramos, pues, en un territorio afectado por
una ‘escasez de agua’derivada del uso masivo que
de ella se hace en el regadio (posiblemente, en tor-
no a 850.000 ha). Habria que plantearse si el siste-
ma hidrolégico de Andalucia puede soportar las mas
de 115 hectareas de regadio por cada 1.000 habitan-
tes que estos datos significan y su incremento en
otras 17 hectareas por 1000 habitantes en el futuro,
dadas las 120.000 nuevas hectareas previstas.

La ‘demanda’de agua que el sector agricola genera
estd determinado por un entorno social (estructura
y redes de agentes que construyen y difunden los
discursos hegemonicos) e institucional (reglasy nor-
mas profundamente enraizados culturalmente: por
ejemplo, el sistema financiero del agua o la acepta-
cion social de la ‘insumisiéon hidraulica’). En la base
mas profunda del funcionamiento del sistema, se si-
tha la propia concepcién social de la naturaleza, o la
legitimidad social de las practicas agrarias, o la per-
cepcion social del agua como herramienta de trans-
formacién de una geografia ‘dramatica’, incluso ‘de-
forme’, percepcién reiteradamente formulada en tér-
minos literarios desde Lucas Mallada a Juan Benet.
Todos estos son aspectos que la OT no puede desco-
nocer, pero que tiene que explicitar, contribuyendo
a la reflexidon social sobre los mismos. La practica
habitual es la aceptacion tacita, alimentando la per-
petuacion de ‘mitos?, generalmente capitalizados por
sectores sociales privilegiados.

Aunque la politica sectorial del agua esta sometida
actualmente a un fuerte debate y en la Administra-
cion autondmica se estan produciendo reorienta-
ciones importantes en este terreno, lo cierto es que
para los instrumento de ordenacién del territorio
elaborados en los dltimos afios el documento de
referencia ha sido el Plan Director de Infraestructu-
ras de Andalucia 1997-2007 (PDIA). Es de destacar
que este documento fue presentado publicamente
en diciembre de 1998 en un acto conjuntojunto con
el documento de Basesy Estrategias para el Plan
de Ordenacion del Territorio de Andaluci‘a (POTA).
En su capitulo tercero (“Recursos hidricos e infra-
estructuras hidraulicas”), el PDIA propone un fuerte
crecimiento de la explotacidn de los recursos hidri-
cos. Sus referencias a objetivos de equidad y cali-
dad territorial, y a valores ambientales y patrimo-
niales, pese al avance del lenguaje, son afadidos a
un discurso basado en el esquema de politica hi-
draulica tradicional. Laintegracion de las politicas
territoriales y ambientales estd ausente, condicio-
nada por una estrategia sectorial de expansion de
las infraestructuras hidraulicas, reducida basica-

mente, ademads, al campo de las tecnologias mas
convencionales (obras de ingenieria civil), con es-
casas menciones a las posibilidades de las nuevas
tecnologias de gestion del recurso.

En el documento se explica a los ciudadanos que el
primer objetivo del Plan es incrementar en 2.470
Hm3Jafio los recursos hidricos disponibles. Tenien-
do en cuenta los recursos disponibles en el momento
de la formulacién del Plan, este incremento signifi-
ca un crecimiento del orden del 455%. De esta
manera, el mensaje que este documento transmite
ala poblacién, y mas concretamente a los actoresy
operadores sociales con responsabilidades de ges-
tiony planificacién, es que la estrategia de genera-
cion de recurso continua. El nimero de nuevos
embalses se eleva a 30 (tabla 3.14, pag. 66), aun-
que en el mapa que aparece en el documento de
sintesis se afiade, alguno mas, como la presa de
cierre del estuario del Guadalquivir. La parte del
NUevo recurso que no se pudiera conseguir cons-
truyendo nuevos embalses, se obtendria mediante
operaciones poco fundamentadas, como un trasva-
se Duero-Tajo-Guadiana-Guadalquivir, que ningan
documento de planificacion hidroldgica prevé.

La argumentacidon general del capitulo 3. Recursos
hidricos e inhraestructuras hidr~aulicas del PDIA, se
asienta en la idea de escasez, en las peores dotacio-
nes unitarias de Andalucia en comparacién con el
resto de Espafia y en la infravaloracion de las de-
mandas por parte del borrador del Plan Hidrolégico
Nacional (todavia se refiere al de 1994), ya por en-
tonces unanimemente considerado expansionista.

En cualquier caso, el exceso de demanda agraria
de agua no se puede seguir justificando con argu-
mentos sociales. La perspectiva social en el proble-
ma del agua exige garantizar a los pequefiosy me-
dianos agricultores dotaciones minimas, y cambiar
la normativa que rige actualmente la distribucién
en épocas de escasez. Y en este tema el disefioy la
gestion de las infraestructuras dirigidas a mejorar
la gestion tendrian un papel importante que jugar.

TEMAS CENTRALES DE LA POLITICA DE
AGUAS DESDE LA PERSPECTIVA DE LA ORDE-
NACION DEL TERRITORIO EN ANDALUCIA

5.1. Dada la polarizacién anteriormente comentada,
en los espacios donde predominan los usos de baja
intensidad, la materializacion de pasos en un senti-
do positivo, a lo largo de una transicién que se pue-
de prever dificil y todavia salpicada de crisis, exige
avanzar hacia la racionalizaciény la responsabiliza-
cién econémica: acuerdosy consensos que incluyan
promesas 0 exigencia de nuevos recursos financia-



dos a cargo de presupuestos publicos’, sin compro-
misos concretos de responsabilidad por parte de los
hipotéticos usuarios, implican la perpetuacion del
modelo vigente y, en su caso, la profundizacién de
los impactos sobre el patrimonio hidrico comun, sin
promover ni la eficiencia ni la equidad. Desde prin-
cipios de la década de 1990 se han ido generalizan-
do los argumentos criticos acerca de la virtualidad
del regadio continental como instrumento de ree-
quilibrio regional y desarrollo rural. Acomienzos de
esa década se elaboré un estudio encargado por la
Direccion General de Politica Territorial sobre los
efectos territoriales de las grandes presas, en el que
se ponian de manifiesto las limitaciones para el de-
sarrollo territorial de un sistema de planificacién
basado en la transformacion en regadio. Las conclu-
siones de este estudio fueron publicadas posterior-
mente en términos inequivocos: “es cada vez mas
evidente que aquellos espacios con una clara espe-
cializacion productiva en la agricultura, como son
las grandes zonas regables, resultan extremadamen-
te fragilesy estan abocados a su desaparicién como
areas de producciéon econémicay de asentamiento
de poblacién. Invertir en agricultura es invertir en
pobreza, marcando para los espacios cuya inversion
publica se dirige hacia el sector primario un futuro
de decadencia y progresivo distanciamiento de las
areas mas desarrolladas” (Escobar 1995, p. 831).

En el actual marco institucional, se ha dado una
relacién no casual entre la estrategia de genera-
cion de recursos con financiacién puUblicay la ex-
pansion de la demanda, en un contexto de falta de
control en el uso de tales recursos. Por esto, la enor-
me inversion en obra hidréulica desarrollada entre
1985 y 1995, no disminuyd la vulnerabilidad del
sistema. Por otra parte, es necesario no mezclar los
problemas puntuales de los abastecimientos urba-
nos - perfectamente solucionables con los instru-
mentos técnicos, econémicosy de gestion disponi-
bles - con el desequilibrio producido por una su-
perficie de riego que se ha desarrollado sin control.
La mejora de gestion de los abastecimientos urba-
nos es imprescindible por motivos econémicos, eco-
logicos y éticos. Pero el problema no se soluciona
responsabilizando a los ciudadanos sin distincion.
Tampoco a los regantes por igual: el 2,4% de las
explotaciones (6.098 de un total de 254.116) con-
sumen el 40% del agua empleada anualmente por
todo el regadio (una cantidad equivalente a todo lo
que consume el abastecimiento urbano e industrial
de Andalucia en dos afios).

En estos mismos espacios, junto a esta estrategia
de responsabilizacion de los usuarios, es impres-
cindible avanzar en el desarrollo de normas y ex-
periencias para al reasignacién con criterios de efi-

cienciay equidad de los recursos durante sequias,
es decir en aquellas situaciones de desequilibrio
provocadas por una acentuacién excepcional de los
desequilibrios hidrolégicos4. En estos casos, la rea-
signacion en el espacio (entre usuarios) y en el tiem-
po (gestién interanual de los recursos disponibles)
son mecanismos de adaptacion fundamentales (Ga-
rrido, Iglesias y Gémez, 2000). Para ello se requie-
re potenciar, alternativa o complementariamente,
dos series de medidas.

1. La mejora de los mecanismos para la reasigna-
cién administrativa del agua, que exige ampliar
la participacién y transparencia en los organis-
mos correspondientes, con una reduccion de la
hegemonia actual del discurso de los grandes
consumidores (cambios institucionales), ala vez
que se reconocen derechosy se garantizan com-
pensaciones.

2. La promocién de intercambios voluntarios en-
tre usuarios (especialmente en la version de
bancos de agua). La progresiva operatividad de
este mecanismo estaria condicionada a una re-
forma en profundidad de la administracion (re-
gistro de concesiones, medicion, control sobre
usos ilegales).

En ambos casos se requieren mejoras técnica (mo-
dernizacion de los sistemas de transporte y distri-
bucién e interconexiones) que permitan o faciliten
fisicamente las reasignaciones y localizaciones es-
pecificas del agua.

Estas actuaciones (precios, reasignaciones) estan
cargadas de dificultades, pero no mayores que las
gue plantean las soluciones alternativas: genera-
cion de nuevos recursos a través del aumento de la
capacidad de regulacién (hasta agotar sus limites
fisicos) y de recursos externos trasvasados. La ope-
ratividad de estos mecanismos estaria condiciona-
da, por una parte, auna reforma en profundidad de
la administracion (registro de concesiones, medi-
cién, control y erradicacién de usos ilegales).

En realidad, el Avance del Plan de Regadios de
Andalucia, aprobado en el mes de febrero de 1996
por la Junta de Andalucia, sistematizé un conjun-
to de ideas de interés en relacién con los proble-
mas del uso agricola del agua, que no han perdido
actualidad desde entonces:

(4) Estaesunade las principales conclusiones de un reciente proyecto
de investigacion europeo, en el que la Universidad de Sevilla ha
participado: Social and Institutional Responses to Climate Change
and Climatic Hazards (SIRCH), DGXII/D-5, Uni6n Europea,
numero de contrato ENV4 CT97 0447.
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a) Acercar el precio del agua, para todos sus usos, a
los precios de coste para el sector publico. Un
aumento gradual y por tipos de regadios de los
costes del agua que suministran las Confedera-
ciones Hidrogréficas incentivaria el ahorro de
agua y desmotivaria nuevas transformaciones
poco rentables. Una vez fijado el precio para
cada tipo de demanda se deberia establecer una
escala de bonificaciones o recargos en funcién
de variables ligadas a la rentabilidad y a los in-
tereses generales.

b) Reorientar las subvenciones desde el agua de
riego hacia las explotaciones, con objeto de no
perturbar el efecto regulador del uso de los re-
cursos hidricos que se asigna al precio del agua.

c) Dar preferencia al abandono de regadios en las
areas de menor rentabilidad. Esta politica deberia
revestir formas flexibles para el agricultor, de ma-
nera que se permitiera la retirada del cultivo en
regadio de la totalidad de las explotaciones o de
parte de las mismas, asi como con caracter tempo-
ral o definitivo. Contando con las subvenciones
comunitarias y con un complemento nacional a
las mismas, se estima que la medida tendria am-
plia aceptacion y a un coste no muy elevado. El
ahorro de recursos hidricos que produciria seria
inmediato y a un coste muy inferior al necesario
para regular o disponer nuevos recursos.

d) Impulsar, con el control de los organismos de
cuenca, el intercambio temporal de dotaciones
entre zonas de riego, con la correspondiente com-
pensacion econémica, que permita repartir soli-
dariamente la plusvalia generada en las zonas
receptoras mas eficientes econémica y socialmen-
te (Consejeria de Agriculturay Pesca, 1996).

En cualquier caso, las actuaciones sobre precios
y las reasignaciones exigen un enfoque de poli-
tica territorial preventiva: desarrollo de anélisis
y diagnosticos territoriales que permitan prever
riesgo de efectos sociales, ecoldgicos o paisajis-
ticos negativos, frente a los cuales se deberian
aplicar medidas de compensaciony reequilibrio
territorial. Esa es una de las principales impli-
caciones de la politica de aguas en la politica
territorial en la cuenca del Guadalquivir.

Por su parte, en las zonas muy dinamicas el pro-
blema no es de capacidad depago sino de capaci-
dad de carga, no es de racionalizacion econémica
de los usos del agua sino de definicién de modelo
de desarrollo. Los mecanismos de precioy los in-
tercambios no son suficientes para controlar el uso
del recurso hidrico. Asi por ejemplo, las modernas

técnicas de cultivo en sustrato que, actualmente,
se estan implantando en los invernaderos del su-
reste espafiol usan mas agua que con las practicas
tradicionales: los sustratos de lana de roca y perli-
ta casi multiplican por dos el agua aportada al
cultivo de tomate. El mayor rendimiento financie-
ro, que pasa de 1.200 ptas/m3a 3.400 ptas/m3hace
que las técnicas de cultivo en sustrato se estén im-
poniendo a pesar de su menor eficiencia en el uso
del agua y de su mayor poder de contaminacion
(L6pez-Galvez, 2000). Este ejemplo es expresivo
de la l6gica financiera de la utilizacion del agua
en esta area, en donde el agua se puede pagar,
pero en donde la acumulacién de poblacion y ac-
tividad productiva esta generando una fuerte de-
gradacion del medio natural y un perceptible de-
terioro de las condiciones de habitabilidad.

En las zonas muy dindmicas las cuestiones clave
se pueden expresar con preguntas del tipo de las
siguientes: ¢(Es posible conservar, con las dinami-
cas de concentracion vigentes, las condiciones de
calidad ambiental necesarias para mantener una
demanda turistica estable y rentable? ;Redundaria
la ampliacion de la oferta provocada por el aumen-
to de la produccién mediterranea inducido por los
cientos de hm3afo para usos agrarios que la plani-
ficacién hidrolégica promete en una caida genera-
lizada de los precios, con perjuicios globales para
el conjunto del sector hortofruticola mediterraneo?
(Estevan 2000). ;Qué modelo de relaciény de inte-
gracion de la mano de obra necesaria para mante-
ner y expandir el actual modelo de produccién agri-
cola se propone? ¢Se ha calculado el volumen po-
blacion inmigrante que se requeriria para cubrir
las necesidades de mano de obra que la poblacion
autoctona no estaria dispuesta a atender? ;Se han
previsto las implicaciones de alojamiento y servi-
cios imprescindibles? ¢Y su insercién social?.

José Lopez Galvez, ingeniero agronomo, refiriéndo-
se a Almeria, lo expresa de esta forma: “En definiti-
va, podemos afirmar que el desarrollo se esta reali-
zando a costa de una pérdida patrimonial muy in-
tensa. La multiplicacién de externalidades negati-
vas generadas, en el sistema de produccion agraria
del sureste espafol, va a dar paso a un territorio que
no serd capaz de satisfacer las minimas necesidades
para sustentar vida” (Lépez Galvez 2000, p. 108).

LA EXPERIENCIA DEL PLAN DE ORDENACION
DEL TERRITORIO DEL PONIENTE DE
ALMERIA (ANDALUCIA)

Almeria, el area con mayor déficit relativo de agua de
Espafia, ha conocido en las dos Ultimas década un
espectacular crecimiento de las demandas. A los im-



portantes desarrollos urbanisticos, turisticosy recrea-
tivos se ha afiadido una expansién del regadio fuera
de todo control. Recientemente este problema ha
empezado aser objeto de controversia politico-social,
al pasar de los boletines de las organizaciones ecolo-
gistas a los medios de comunicacién. Las institucio-
nes se acusan mutuamente en los medios de ‘deja-
cion de funciones’en el control de los regadios ilega-
les. Es de dominio publico que en el Poniente de la
provincia se han construido, al menos, 12.000 hecta-
reas de invernaderos ilegales desde el afio 1984 en
que fueron declarados sobreexplotados los acuiferos
de la comarca. Mas novedosa resultalasituacion del
Levante almeriense, supuestamente en emergencia
hidrica, en donde, se dice, “el descontrol es absolu-
to”. Se dan casos, que cualquiera puede comprobar
con sélo transitar por la autovia desde Lorca a Alme-
ria, de transformacién de baldios, que nunca se ha-
bian cultivadoy, por tanto, nunca habian tenido agua,
en fincas agricolas de 100, 150 o 200 hectareas.

Hoy por hoy, a diferencia de hace poco tiempo, na-
die niega estos hechosy, esta aceptado socialmente
que, hasta ahora, las diferentes ramas de la Admi-
nistraciéon publica han renunciado a ponerles coto.
Nadie duda tampoco que las expectativas creadas
por el trasvase propuesto en el nuevo PHN pueden
contribuir a desencadenar una espiral aun mayor de
demandas, como ya ocurri6 tras el anuncio del tras-
vase Tajo-Segura. La aceptaciéon del fendmeno de lo
que se ha dado en llamar el ‘desgobierno hidrauli-
co’estatan asumida que nisiquiera se menciona en
ladocumentacion que acompafia al PHN. Porejem-
plo: en la extensa descripcion de los antecedentes
de los trasvases propuestos, y especialmente del Tajo-
Segura (MMA 2000, Andlisis de antecedentes y
transferencias planteadas, pp. 48-50), no se comen-
ta lo esencial para el debate sobre lanueva propues-
ta: la espiral de demandas que indujo, la menor dis-
ponibilidad de recursos para trasvasar que los pre-
vistos, y el agravamiento, veinte afios después, de
los déficits que se diagnostican en la cuenca recep-
tora. Ese tema central del ‘desgobierno’se presenta
eufemisticamente en la documentacion como ‘inten-
sa presion social’: “(en el &rea del sureste) la intensa
presion social por la disponibilidad del agua ha ido
desarrollando de facto las fuentes de recursos dis-
ponibles hasta llegar a la situacion actual de com-
pleto agotamiento e insostenibilidad” (id., p. 169).
Por el contrario, en el documento se advierte de que
la alternativa de “trasvase nulo” tendria como im-
pactos negativos la “conflictividad social”y “el de-
sarrollo de movimientos opacos y especulativos”
(MMA 2000, Analisis ambientales, p. 140).

Es en este punto en el que se produce la aportacion
fundamental del documento para la informaciéon pua-
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blica del Plan de Ordenacion del Territorio del Po-
niente Almeriense de enero de 2000 (POTPA). La
OT asume sus responsabilidades de dotar de un
marco de referencia explicito a las politicas secto-
riales, aunque desgraciadamente este marco consista
en la explicitacion de las tendencias inerciales. El
documento de OT critica que las planificaciones sec-
toriales ignoren una realidad muy distinta a la que
se describe en los planes sectoriales. Refiriéndose
concretamente a las planificaciones hidrolégicay de
regadios, el POTPA sefiala: “La previsién de creci-
miento de la superficie agricola en el ambito del Plan
(Hidrolégico), y por tanto las previsiones en el cre-
cimiento de las demandas para uso agricola, es cero
tanto para el horizonte de 10 como de 20 afios. Pre-
visiones que son coincidentes con las de los orga-
nismos competentes en materia de agricultura, no
asi con la realidad” (Junta de Andalucia/Consejeria
de Obras Publicas y Transportes, 2000b, p. 89).

A partir de esa exigencia encomiable de rigory co-
herencia con la realidad, se pasa a definir el mode-
lo explicito que el documento asume: “En el siste-
ma economico del Poniente, la agricultura intensi-
va es la actividad protagonistay, ademas de contar
con una notable capacidad de arrastre, resulta ser
competitiva y capaz de asumir innovaciones, asi
como aprovechar las oportunidades de mercado. Por
este motivo, es necesario considerarlacomo no pres-
cindible”. Por consiguiente, contintia el documen-
to, “... resulta l6gico no imponer una autolimita-
cion o reduccion del tamafio del sector para ade-
cuarlo alas posibilidades de los recursos naturales,
por el contrario resulta méas coherente y acertado
abordar el disefio de un modelo general de aprove-
chamiento de los recursos, muy especialmente del
agua, que permita la sostenibilidad sin cuestionar
la evolucion del sector” (Junta de Andalucia/Con-
sejeria de Obras Publicas y Transportes, 2000b, p.
25). Es decir, se asume con conviccién, y con una
formula excepcionalmente explicita, que la deman-
da constituye la variable exégena e incuestionable
de la ecuacion, como tradicionalmente se ha hecho
en la politica hidraulica. La creacién de riquezay
la generacién de puestos de trabajo constituyen 16-
gicamente la base argumental de la defensa del
modelo de expansion de los usos. Como se recono-
ce el estado de sobreexplotacién de los acuiferos
localesy se defiende, razonablemente, que los nue-
vos recursos generados por la reutilizacion y desa-
lacion se destinen a disminuir las extracciones (p.
90), el documento termina pidiendo que se evalle
“la posibilidad de incrementar las aportaciones de
los recursos externos” (p. 89).

No cabe duda de que el espectacular dinamismo
del Poniente de Almeria “aparece asociado a una
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actividad, la agricultura, que si bien es tradicional
en este territorio, ha experimentado una importan-
te mutacion en las Gltimas décadas, convirtiéndose
en receptora de una tecnologia cada vez mas sofis-
ticada (cultivo de hidropoénicos, produccién infor-
matizada, fertirriego...), y en inductora de procesos
de transformaciéony comercializacion que han con-
tribuido a complejizar su estructura econémica”
(Caravacay Silva 2000). Sin embargo no se puede
ignorar como la rentabilidad financiera del sistema
ha descendido bruscamente por el incremento de
los gastos de inversion - debido fundamentalmente
a la elevacion de los precios de la tierra-, la dife-
rencia de productividad de la mano de obra fami-
liar frente a la asalariada y el escaso incremento de
los ingresos.

EVOLUCION DE LAS TASAS INTERNAS DE RENDI-
MIENTO (TIR) EN LOS INVERNADEROS DE ALMERIA

Concepto Campafia 90/91 Campafia 93/94 Campaiia 98/99
Inversion 18.150.000 24.850.000 40.000.000
Gastos corrientes  2.920.000 3.410.000 4.250.000
Ingresos 6.050.000 7.000.000 6.720.000

TIR 16,5% 3,3% 2,1%

Fuente: Lopez Galvezy otros 2000

Los sectores que reclaman el incremento de recur-
sos hidricos apuestan por una intensificacion de la
actividad agraria en un area en la que no hay ni,
probablemente, habrd mano de obra disponible de
origen comunitario para realizar las tareas agrico-
las. Cuando se reclama maés recursos hidricos de
los que el propio PHN prevé, se deberia irmas alla
del computo de puestos de trabajo que genera el
regadio en Almeria (0o en el Condado de Huelva)
por tres razones importantes, como sefiala Alberto
Garrido: “Primero porque existe el riesgo de des-
equilibrar ain més la composicion de poblaciones
y municipios que experimentan problemas graves
para integrar a su poblacion inmigrante. Segundo
porque esos puestos de trabajo no son equivalentes
a los de otros sectores de la economia, al menos en
lo que se refiere a cotizaciones a la Seguridad So-
cial y al aporte de base fiscal como rentas salaria-
les. Y tercero porque las cuencas receptoras siguen
una senda de desarrollo econémico que ensancha-
ralas divergencias entre los salarios de industriay
de servicios y los de los asalariados agricolas, lo
que generard una absoluta dependencia del sector
agricola de mano de obra inmigrante (...) Es falaz
contabilizar puestos de trabajo ... , omitiendo por
completo cualquier referencia a su naturalezay a
su insercién en la sociedad” (Garrido, 2000).

En opinién de José Lopez Galvez: “El problema so-
cial mas importante con el que se enfrenta en la

actualidad este sistema agrario, quizas sea el de la
mano de obra. Conviene sefialar la alta exigencia
en mano de obray la diferente productividad del
trabajo familiar frente al asalariado. La rentabili-
dad es muy sensible a la productividad del trabajo
y esta decae a medida que los salarios bajan (...)
Los problemas econémicos y sociales derivados de
la estacionalidad en el empleo y de estar atendido,
mayoritariamente, por inmigrantes son muy impor-
tantes y, se estan desatando, en los Gltimos tiem-
pos, con inusitada violencia, llegandose a afirmar
que se esta convirtiendo en un factor limitante para
el desarrollo de la actividad en la zona.” (L6pez-
Galvez, 2000).

Por lo que se refiere a estos procesos de escisién
social y frecuente crispacion en las zonas afecta-
das por la presencia de la necesaria mano de obra
extracomunitaria, la documentaciéon es sobrada-
mente conocida (Castafio 2000, Defensor del Pue-
blo de Andalucia 2001, Martin Diaz 1999).

El dilema que hay que afrontar es cual es el hori-
zonte que se perfila en el futuro. El que presentan
las autoras antes citadas, que consideran que el pro-
ceso de transformaciény comercializacién que han
contribuido a complejizar la estructura econémica
del area “no solo puede estar configurandola como
un sistema productivo local, sino que incluso po-
dria hacer evolucionar en el futuro a este ambito
hacia la configuracion de un medio innovador”
(Caravaca y Silva 2000). O por el contrario, la si-
tuacién se parecera mas ala que describe Manuel
Delgado Cabeza: “Zonas incluso muy préximas a
El Ejido, como Rodalquilar en Almeria, Alquife en
Granada o Riotinto en Huelva, han conocido expe-
riencias en las que lavida de la comarca se ha pues-
to al servicio de intereses foraneos que, circuns-
tancialmente, han orientado la utilizacion de los
recursos locales en su beneficio. La situaciéon de
profunda depresion en la que han quedado esos es-
pacios cuando han dejado de ser ‘objeto del deseo’
del capital exterior, puede ser un buen elemento
para la reflexiéon” (Delgado 2001).

El debate no es muy diferente al que se desarrolla
sobre los modelos de desarrollo territorial de otras
zonas del litoral, como algunos grandes municipios
de la Costa del Sol, en donde la dindmica de creci-
miento rapido, las perspectivas de corto plazoy la
indisciplina urbanistica cuentan con amplio respal-
do social; donde también se presenta una intensa
presion social para la ocupacién de la primera li-
nea del litoral o la colmatacion de los espacios li-
bres remanentes.



NUEVAS ORIENTACIONES EN POLITICA TE-
RRITORIAL EN ESPACIOS CONGESTIONADOS

Para hacer frente a las demandas de modelo terri-
torial de referencia que hacen los que critican el
déficit territorial de la planificacion hidrolégica hace
falta planes territoriales que expresen explicitamen-
te el modelo de desarrollo que se persigue. El Plan
de la Comarca del Poniente Almeriense lo hace, en
lo que se refiere al principal sector de actividad del
ambito de planificacién. El problema que ahora se
plantea es si dicho modelo es el mas deseable o,
por el contrario, se precisa una reorientacion de las
dindmicas territoriales dominantes. En su ausen-
cia, los instrumentos de OT, incluso refortalecidos
conceptual y administrativamente, no haran sino
introducir algan elemento de orden espacial en los
procesos de crecimiento vigentes.

Desde hace algun tiempo se estan desarrollando al-
gunas experiencias, no estricta o exclusivamente re-
feridas al tema del agua, pero que expresan una
misma realidad de fondo: el debate sobre la capaci-
dad de carga de los espacios dinamicos. En los Ar-
chipiélagos Baleary Canario, la propia condicion de
insularidad hace que la percepcién de sus limites se
haga maés facil de captar por parte de la poblacion,
lo que ha provocado ya disposiciones politicas como
las llamadas ‘moratorias turisticas’, insertas explici-
tamente en planteamientos territoriales5.

Al menos formalmente, esta necesidad de recon-
ducciéon de las dinamicas territoriales se expresa
en las palabras de Roman Rodriguez Rodriguez,
Presidente del Gobierno de Canarias, al presentar
la moratoria turistica decidida en esa comunidad
auténoma en enero de 2001: “Una moratoria turis-
tica es una decision de ordenacién, que consiste en

(5) Por debajo de las limitaciones de crear nuevos hoteles o del
encarecimiento del acceso de la demanda o la ecotasa balear
subyace la idea de que el aumento en el nimero de turistas no
genera mayor crecimiento de los ingresos y produce evidentes
utilidades negativas para las poblaciones de acogida. Es el modelo
que intenta mostrar que para poder seguir creciendo es preciso
estabilizar o reducir la masificacion existente. Pero también hay
desarrollos turisticos en nuevas zonas (Cadiz, Santander) y viejos
enclaves (Benidorm, Tarragona) que se basan en la masificacion.
Se trata del modelo que piensa que es posible seguir creciendo si
se aumenta la oferta de ocio (Tierra Mitica). En opinién del analista
financiero Manuel Portela, “Hay mucho dinero apostando por una
y por otrasolucién. Laprimera elevaré los precios y reducird empleo
en la construccién, pero resultard més rentable y sostenible;
mientras que la segunda, que abaratara precios y creara empleo,
no elimina la estacionalidad y requiere cuantiosas inversiones
pablicas de apoyo al crecimiento de la oferta privada y de
sostenibilidad del entorno” (Portela 2001).
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suspender o limitar el crecimiento de las plazas
turisticas durante un determinado periodo, por es-
timar que se ha excedido la capacidad de carga del
territorio, de la sociedad o del sistema econémico
(....) El Gobierno de Canarias decidi6 acometer las
peticiones del Parlamento sobre la determinacion
de la capacidad de carga de las Islasy la definicién
del marco inicial de sostenibilidad del territorio y
los recursos naturales del Archipiélago, en gene-
ral, y del turismo, en particular. Y lo hizo a través
de la formulacion de unas Directrices de Ordena-
cion en las que simultaneamente se abordara el
analisis, diagnostico y ordenacidon generales del
Archipiélago y sectoriales del turismo, por enten-
der que la ordenacion de esta actividad sectorial,
por su singular peso especifico y su absoluta pre-
dominancia dentro de la Comunidad, no podia ser
abordada sino conjuntamente con la ordenacién del
territorioy los recursos naturales de Canarias” (Ro-
driguez 2001).

Mas recientemente, el 19 de mayo de este mismo
afo, el Partido Socialista de Canarias (PSC-PSOE)
ha aprobado un documento denominado Esquema
de “alLeyde Medidas Urgentes en materia de soste-
nibilidaden el que se propone que la CaAmara regio-
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nal mediante una ley establezca cada dos afios los
Iimites sobre el crecimiento turistico de las islas, es
decir: “el porcentaje que con respecto ala ofertaglo-
bal es susceptible de incorporarse al mercado du-
rante un periodo determinado en funcién de las exi-
gencias de la sostenibilidad”. Segln esta propues-
ta, el papel de los Planes Insulares de Ordenacion
del Territorio seria delimitar de forma cuantitativa y
cualitativa la oferta turistica por zonas en cada isla.
Los socialistas proponen la creacién de un nuevo
o6rgano paradistribuir las autorizaciones en cada isla,
unavez que estén fijados los limites al crecimiento.
Este 6rgano se llamaria Consejo Insular de Ordena-
cion del Territorio y estaria integrado por el Gobier-
no, el Cabildo insular respectivo, los ayuntamien-
tos, sindicatos y empresarios.

El debate que actualmente se desarrolla en Balea-
res sobre los Ilimites del modelo de crecimiento y sus
implicaciones territoriales e, incluso mas especifi-
camente sobre el modelo de gestion de los recursos
hidricos es mas significativo, incluso. Asi, por ejem-
plo, Alfredo Baron, Jefe de Estudios de la Junta de
Aguas de la Consejeria de Medio Ambiente y direc-
tor del estudio del Plan Hidrolégico de Baleares, se
expresa de la siguiente forma: “La realidad es que
técnicamente todo se puede resolver: si falta agua,
se puede construir, como algunos pretendes, nue-
vas desaladoras, y si para su funcionamiento hace
falta energia, se pueden construir nuevas estructu-
ras. Al final, se trata de un problema de inversiény
de decisién. Pero lo que no se puede ampliar es el
territorio, sobre este recurso no se puede actuar téc-
nicamente, no se puede sustituir ni ampliar. Por lo
tanto, se puede decir que no hay un problema de
agua o un problema de energia; lo que al final se
presenta es un problema basico de ordenacion del
territorio” (Forteza 2000, p. 7, traduccion propia).

El Gobierno Balear extiende las medidas control
del sector turistico a otras actividades: en la nue-
va Ley de Ordenacion del Territorio de diciembre
de 2000 (Boletin Oficial del Estado de 19 de enero
de 2001), dota a los planes territoriales de la capa-
cidad de asignar “techos de crecimiento para cada
usoy area”.De esta manera, al establecer los con-
tenidos de las Directrices de Ordenaciéon Territo-
rial, sefiala que este instrumento fija las pautas 'y
las regalas generales dirigidas a “a). La determi-
nacion de los limitesy los techos maximos de cre-
cimiento de los diversos usos del suelo y los limi-
tes de su materializacion; b) El establecimiento de
prescripciones para el desarrollo econémico que
incida en el territorio”. Y en parecido sentido se
expresa cuando se refiere alos planes territoriales
insulares (articulos 6y 9 respectivamente de la Ley
14/2000 del Gobierno Balear).

La extension de estos planteamientos al sector turisti-
co y agrario de Andalucia, como exigen voces cada
vez mas numerosas en las propias areas de la agricul-
tura bajo plastico, pondria las bases para una saluda-
ble relacién entre aguay OT, en el marco de modelos
reorientados hacia dinamicas de mayor sostenibilidad.

[Leandro del Moral ltuarte]

» Gedgrafo
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TEMAS

PROBLEMATICA Y COMPLEJIDAD DE LA ORDENACION DEL PAISAJE EN LOS PLANES

DE ORDENACION DEL TERRITORIO

-José M. Sanchez Biec-

INTRODUCCION

No existe politica del paisaje en Andalucia, sino
diversas politicas sectoriales que lo abordan de for-
ma tangencial, descoordinaday con una compleja
e incompleta distribucién de competencias.

Todas abogan por la puesta en practica de instru-
mentos a favor de la preservaciéon y mejora del pai-
saje, asimismo reconocen que el paisaje participa ac-
tivamente en el interés general, en el aspecto cultu-
ral, ecoldgico, medioambiental y social, alavez que
constituye un recurso favorable parala actividad eco-
némica, con cuya proteccion, gestion y ordenacién
adecuadas se puede contribuir a la mejora de la ca-
lidad de viday ala creacion de empleo.

Casi todas ellas, se arman en base a principios ge-
nerales, estrategiasy grandes criterios, cartasy com-
promisos que aludiendo repetidamente al “paisaje”
0 a la “sostenibilidad”, sin definirlos ni desarrollar-
los, adolecen de un cuerpo juridico, metodolégico y
técnico y, algo méas importante todavia, de medidas
y programas presupuestarios de acompafiamiento.

Aunque se registra una creciente atencion al paisaje
por parte de la sociedad, simultaneandose con inte-
resantes aportaciones desde disciplinas colaterales,
el escenario actual del paisaje todavia esta lastrado
por la escasa tradicion, formaciény cultura paisajis-
tica, produciéndose, por tanto, diversas aproxima-
ciones técnicasy cientificas al paisaje (arquitectura,
artes plasticas, medio ambiente, geografia, antropo-
logia, etc), fragmentarias y diferenciadas en méto-
dosy objetivos, que lejos de alcanzar posiciones co-
munes, favorecen que la atencion al paisaje siga sien-
do, hoy por hoy, un reto para la sociedad.

Esta sectorialidad, aunque enriquecedora, no resulta
favorable para el establecimiento de un cédigo co-
mun (principios generales, criterios técnicosy meca-
nismos procedimentales) y un marco estable y libre
de incertidumbres sobre el que operen las distintas
administraciones publicas, se promueva la formacion
de especialistas, y se sensibilice tanto a agentes pu-
blicos y privados como a la ciudadania en general.
En buenaldgica, el bagajejuridicoy normativo sobre
la materia adolece de desarrolloy consolidacién.

La confusion acerca del propio concepto del paisa-
jey lafalta de instrumentos metodologicosy regla-
mentarios, no s6lo impide estructurar, desarrollary
dar contenidos formales a esta disciplina, sino que
cierra los canales de transmision hacia los gesto-
res Gltimos de los paisajes (agricultores, ganade-
ros, empresarios forestales, etc) y, en dltima ins-
tancia, potencia la individualidad de criterios y
opiniones, asi como la discrepancia en funcién de
sensibilidades frente ala formacion de una concien-
cia social y la puesta en comUn de experiencias y
conocimientos.

La persistencia de estas incertidumbres propicia
tanto la dejaciéon de responsabilidades como la es-
casa motivacion para asumir nuevas competencias
por parte de las administraciones publicas, al mis-
mo tiempo que depara consecuencias graves para
los paisajes, facilmente medibles en términos de
degradaciony evoluciéon no deseable, especialmen-
te sobre ambitos litorales y areas metropolitanas.

LA CONVENCION EUROPEA DEL PAISAJE

La Convencién Europea del Paisaje, aprobada en
el afio 2.000, constituye un acuerdo internacional
encaminado a impulsary potenciar las politicas de
atencion al recurso paisaje, en general, poco de-
sarrolladas por las partes firmantes. Entre los com-
promisos aceptados, se sefialan:

e Medidas generales:

- Reconocimiento juridico del paisaje.

- Definicién y aplicacién de politicas al servi-
cio del paisaje.

- Establecer procedimientos de participacién
publica.

- Integrar el paisaje en las politicas de orde-
nacidn del territorio, de urbanismoy en aque-
llas otras que puedan tener efectos directos o
indirectos sobre el paisaje.

e Medidas particulares:
- Sensibilizacién de la sociedad civil.

- Formaciony educacion.
- Identificacién y calificacion de paisajes.



- Objetivos de calidad paisajistica para los pai-
sajes identificados. Su definicién responde a
“la formulacién por las autoridades publicas
competentes, para un determinado paisaje,
de las aspiraciones de las poblaciones en
cuanto se refiere a las caracteristicas paisajis-
ticas del entorno en el que viven”.

- Aplicacién de las politicas del paisaje.

» Definicién de paisaje: “cualquier parte del terri-
torio, tal como es percibida por las poblaciones,
cuyo caracter resulta de la accion de factores na-
turales y/o humanos y de sus interrelaciones”.

+ Ambito de aplicacién: “a todo el territorio de
las Partes y trata de los espacios naturales, rura-
les, urbanos y periurbanos. Incluye los espacios
terrestres, las aguas interiores y maritimas. Con-
cierne tanto a los paisajes que pueden ser con-
siderados notables, como a los paisajes cotidia-
nos y a los paisajes degradados”.

En definitiva, la Convencién pretende impulsar una
politica horizontal en la que la participacién publica
adquiere un papel relevante tanto en los analisis como
en el propio objeto de intervencion sobre el paisaje.

EL PAISAJE Y LA ORDENACION DEL
TERRITORIO

Como es logico, esta situacion de reflexién y debate
sobre la materia no sdlo incide sobre el tratamiento
aplicable al paisaje desde la planificacion territorial,
sino que, indirectamente, limita las posibilidades rea-
les de afrontar con decision la atenciéon al paisaje,
especialmente en las comarcas andaluzas mas di-
namicas que son los ambitos de formulacion de la
mayoria de los Planes de Ordenacion del Territorio.

Realizando una revisién de la produccion técnica
y normativa (provisional en la mayoria de los ca-
sos) por parte de algunos de los Planes de Orde-
nacién del Territorio formulados hasta el momen-
to, se exponen a continuacién, algunas de las difi-
cultades y/o lineas de reflexion a las que se en-
frenta el tratamiento del paisaje desde la éptica
de la planificacién territorial:

El paisaje no se introduce como un elemento mas
aconsiderar en el marco de las actividades econ6-
micas. La facilidad de implementar politicas de
apoyo y mejora del paisaje estd en relacion directa
al reconocimiento formal, por parte de agentes pri-
vados, administraciones y sociedad, del paisaje
como recurso favorable para la actividad econdmii-
ca, capaz de contribuir a la mejora de la calidad de
vida y a la creacion de empleo y renta.

Aunque el paisaje constituye un término suficien-
temente valorado por la sociedad por sus repercu-
siones positivas sobre la salud, tiempo librey bien-
estar de los ciudadanos, no ésta lo necesariamente
reconocido por sus estructuras productivas, espe-
cialmente para las que esta variable no genera va-
lor afiadido e incrementa los costes de implanta-
cion o produccién de la actividad econdmica.

La principal via de formalizacion del paisaje en An-
dalucfa viene asociada a la actividad turistica, sector
estratégico en la economia andaluza que reconoce al
paisaje como un activo indispensable para garantizar
su estabilidad, diversificar la oferta de serviciosy cap-
tar mercados con mayor nivel adquisitivo.

La politica turistica sobre el paisaje, interrelacio-
nada con la medioambiental, cultural y de uso pu-
blico, se promueve desde las administraciones lo-
cales y se caracteriza por su caracter activo, su en-
foque fragmentario (areas de atraccion turistica) y
su consideracion, basicamente, como objeto de in-
tervencion. La integracion de las implantaciones
edificatorias, la mejora del patrimonio, la restaura-
cion, la creacion de micropaisajes y la formaliza-
cion de itinerarios y lugares de utilizacion del pai-
saje, constituyen las acciones mas habituales.

La atencidn al paisajey medio ambiente de los am-
bitos con posibilidades turisticas, detrae esfuerzosy
recursos para los paisajes cotidianos, casi siempre
mayoritarios. De este modo, los espacios de produc-
cion agricola intensiva, dirigidos por esquemas pro-
ductivos maximalistas; los extensivos o tradiciona-
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les, coyunturalmente en una situacién de fragilidad
e incertidumbre; u otros ambitos con expectativas
urbanisticas y relaciones complejas (zonas periur-
banas, transitos campo - ciudad, segmentos coste-
ros vacantes), constituyen espacios con multiples
interferenciasy dificultades para el establecimiento
de una planificacion integral al servicio del paisaje,
y constrifien la dimensién paisajistica a enfoques
fragmentarios, tanto territorialmente (adscripciéon a
los fines paisajisticos de pequefios enclaves de na-
turalidad y resquicios no puestos en carga por el sec-
tor productivo) como en el ejercicio de la planifica-
cién (predominio de acciones de regeneraciéon pun-
tual, integracion y maquillaje de hechos reconoci-
dos por sus diversas implicaciones sectoriales).

La dificultad de impulsar una nueva politica hori-
zontal que, frecuentemente, se encuentray solapa
con la planificacion econdmicay de fomento al de-
sarrollo. La acusada debilidad de las politicas del
paisaje en relacién a otras politicas sectoriales, mu-
cho mas desarrolladasy sobre todo méas importantes
y prioritarias para el desarrollo regional, relega a las
primeras a un término de mero acompafiamiento.
La atencion al paisaje desde la politica de ordena-
cion del territorio obedece a los mismos patrones.

Salvo excepciones, las politicas sectoriales no sue-
len incorporar andlisis de viabilidad paisajistica en
sus diferentes fases de estudio y planificacidn, sien-
do habitual una atencion al paisaje de caracter re-
constructivoy desde la perspectiva de proyecto, que
se suele materializar mediante la aplicacion de me-
didas sistematicas de integracién de las activida-
des productivas, obras publicas e infraestructuras
territoriales.

La evaluacion y control de sus repercusiones pai-
sajisticas se derivan hacia un procedimiento de Eva-
luacion de Impacto Ambiental (EIA) que, adolecien-
do de un marco metodoldgico y técnico de apoyo al
paisaje, y no valorando adecuadamente los efectos
acumulativos sobre el territorio, no siempre consti-
tuye una garantia de validaciéon paisajistica.

Ante la discutible eficacia de los procedimientos a
posterioriy su compleja instrumentaciéon dentro de
la planificacion territorial, que preferentemente de-
beria adoptar enfoques prospectivosy preventivos,
la atencién al paisaje desde la ordenacién del terri-
torio, caracterizada por su capacidad de adaptacion
a las circunstancias, tiende a aprovechar los meca-
nismos de otras politicas al objeto de implementar
acciones y medidas que le son propias, ganando
asien eficaciay oportunidades pero cediendo pro-
tagonismo en prioridades y objetivos.

Es cierto que las actuaciones convencionalmente
aceptadas en materia de medio ambiente, salud pu-
blica, asuntos sociales, cultura, etc, acaban reper-
cutiendo en la mejora del paisaje (es el caso de ac-
ciones de regeneracion y sellado de vertederos, re-
cuperacion de solares degradados, de apantalla-
miento o alejamiento de actividades molestas e in-
salubres, etc), pero no siempre hay una relacién de
eficiencia entre mejora paisajistica conseguiday ob-
jetivos perseguidos. En este sentido, es frecuente
la asignacion de acciones y medidas presupuesta-
rias al concepto paisaje, que son mas propias del
ambito medioambiental o de uso publico y se con-
cretan en espacios protegidos por razones ambien-
tales, llegando a producirse, incluso, confusiéon en-
tre los conceptos paisajey medio ambiente.

La insuficiente implementacién de criterios y
analisis de viabilidad paisajistica en las figuras
de proteccion, programas de apoyo y planes de
desarrollo de las politicas con repercusiones ho-
rizontales sobre el paisaje: agricultura y medio
ambiente, condiciona su adscripcion a la politica
de atencion al paisaje.

La politica medioambiental suele constituir con su
cuerpo normativo y técnico la herramienta aliada,
facil y asequible para el establecimiento de medi-
das adicionales para la proteccidon del paisaje, des-
de la ordenacién del territorio, aunque frecuente-
mente su contribucién pueda ser relativay su ne-
cesidad cuestionable. Debido a que sus planes ape-
nas han empleado criterios paisajisticos, su utiliza-
cion esta expuesta auna serie de insuficiencias que
reducen su aplicabilidad; entre ellas se mencionan:

e La ausencia de la dimension paisajistica en la
determinacién de los limites de los espacios pro-
tegidos, especialmente en el litoral, impide la
correcta integracion de la matriz urbana, am-
biental y rural. Los contornos y transitos exter-
nos a los espacios naturales, constituyendo sus
exteriorizaciones mas visibles y lugares idéneos
para la percepcién del paisaje natural, no fun-
cionan como elementos de mediacién y convi-
vencia y, en consecuencia no pueden aportar
cohesion al orden territorial.

Ante esta desarticulacion, las potenciales medi-
das de regeneraciéon y redefinicion de transitos
paisajisticos y espacios frontera chocan de lleno
con actividades consolidadas e iniciativas urba-
nisticas predadoras del medio ambiente y los
paisajes que encuentran en estos espacios plus-
valiasy revalorizaciones. Frentes costeros edifi-
cados, marismas periurbanizadas, frentes fores-



tales agobiados por la edificacién incontrolada
ola agricultura del plastico, son entre otros, pro-
blemas paisajisticos dificiles de resolver.

* Las normativas de desarrollo reciente, como es
el caso del decreto 208/1997, de 9 de septiem-
bre, por el que se aprueba el Reglamento Fores-
tal de Andalucia, tampoco llegan a introducir la
variable paisaje en su articulado. Los cambios
de uso forestal, en general grandes alteraciones
de los paisajes, pueden justificarse mediante “la
viabilidad técnicay econdmica del nuevo usoy
la inexistencia de riesgos graves de erosioén o
degradacion del suelo, los recursos hidricos o el
ecosistema forestal en su conjunto”.

Esta laguna deja la puerta abierta a una serie de
conflictos paisajisticos que introducen incertidum-
bre en las tareas de definicion de las unidades de
gestion o de proteccion del paisajey en el estable-
cimiento de los parametros que han de regular su
evolucion armoénica y racional. El relativo valor
ambiental de los paisajes diferenciales “moderada-
mente cualificados” (eucaliptales, matorrales de
sustitucion, pastizales, estepas aridas, etc) y la frag-
mentaciéon (practica habitual) de los proyectos de
transformacion de uso en unidades con superficie
inferior a la establecida en el procedimiento de EIA
(>50 ha para informe ambiental y >100 ha para
estudio de impacto ambiental) entre otros aspec-
tos, definen un clima propicio para que medre el
retroceso imparable de los paisajes “seminaturales”.

Los planes de transformacion agricola no conside-
ran el paisaje. Lasdecisiones sobre el paisaje en los
planesy programas agricolasy las grandes transfor-
maciones en regadio se vienen concretando en la
aplicacién de medidas de exclusion de pequefios en-
claves de valor ambiental y la liberalizaciéon de las
actuaciones sobre el espacio productivo, que vienen
aregularse en términos de maxima rentabilidad eco-
némica y mayor eficacia de las infraestructuras hi-
draulicas. ElI Cédigo de Buenas Practicas Agrarias
publicado por la Consejeria de Agriculturay Pesca
apenas incluye alusiones paisajisticas.

Frecuentemente, las zonas regables de iniciativa
publica son el producto de unos planteamientos de-
sarrollistas cuyas directrices se formularon en unos
momentos (finales de los setenta - principios de los
ochenta) en los que tanto los activos fisico-ambien-
tales como los paisajisticos no estaban suficiente-
mente valorados por la sociedad, y por tanto, se
soslayaron o no constituyeron factores condicio-
nantes en el disefio y ejecucion (ZR del Chanza,
Costa Noroeste de Cadiz, etc).
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En la actualidad, en pleno proceso de transforma-
cion fisica, aunque las valoraciones sociales han
dado un gran vuelcoy la sostenibilidad o el paisaje
constituyen términos siempre aludidosy asociados
a cualquier intervencion territorial, los planes de
transformacion siguen las directrices fijadas, resis-
tiéndose a incorporar criterios que no sean medi-
bles en términos de rentabilidad econémica o fun-
cion social. Las expectativas econémicas genera-
das y el nuevo régimen juridico introducido sobre
el suelo y el agua, entre otros muchos factores so-
cioecondémicos, constituyen un pesado lastre para
posibles alternativas de readaptacién de los crite-
rios de disefio y de implementacidon de referentes
paisajisticosy acciones tendentes a la compatibili-
zacion de usos y paisajes. Las nuevas transforma-
ciones agricolas promovidas por la iniciativa pri-
vada, pese asu modernidad, tampoco se deciden a
incorporar criterios paisajisticos en la ejecuciéon de
los espacios productivos.

La pérdida de identidad de los espacios rurales
extensivos. Los espacios extensivos con relevancia
paisajistica relativa tampoco se quedan al margen
de esta situacion. Regulados por las consecuencias
del declive de la sociedad rural y de los sistemas
agroganaderos tradicionales y por una coyuntura
de fragilidad e incertidumbre, son proclives a la
gestion absentista del territorio, a la intensificacién
de la agricultura extensiva o a la acogida, a veces
indiscriminada, de actividades econémicas (acor-
des o desacordes con el medio y el paisaje) mas
rentables que las presentes. En general, estos pai-
sajes rurales se encuentran afectados por todos sus
costados, cuando no tienen uso, caen en el aban-
dono y se degradan lentamente, y cuando si lo tie-
nen, se ven deteriorados por la introduccion de otros
modos de vida atipicos que introducen tipologias
constructivas o exteriorizaciones poco acordes o de
dudosa calidad estética.

Estos espacios se constituyen asi en factor de lo-
calizaciéon de bruscas intrusiones que dan lugar a
un proceso imparable de pérdida de identidad y
de valores paisajisticos y culturales, asi como de
homogeneizacion de medios, ambientes ruralesy
paisajes, que se impone cémodamente sobre unos
aprovechamientos de un medio natural limitado o
marginal, y sobre otro tipo de valoraciones socia-
les y culturales.

Estas intrusiones no solamente repercuten sobre la
unidad e identidad de los paisajes y su planifica-
cion, sino que en muchos casos conforman la avan-
zadilla de un proceso de toma de posicionesy con-
solidaciéon de usosy derechos en relacion al sueloy
al agua que utilizando infraestructuras hidraulicas



60.

colectivas, mediante concesiones de agua en pre-
cario u otro tipo de situaciones anémalas, y apro-
vechando la situaciéon de debilidad econémica de
las periferias de las zonas regables (tierraabundan-
te y barata), la lentitud en la ejecucién de las trans-
formaciones en riego, el absentismo en la puesta
en riego de algunos sectores de las zonas regables
mas modernas, la lentay tardia modernizacion de
los regadios tradicionales o la indecision en el ejer-
cicio de las competencias propias de la administra-
cion, gravan el orden territorial vigente y tienen
efectos nocivos sobre los propios planes sectoria-
les. Los patrones intensivos implantados sobre pai-
sajes diferenciales, en zonas préximas a areas de
riego, canales de trasvasey de riego, etc, son ejem-
plos de nuevos conflictos paisajisticos.

La ausencia de instrumentos de redistribucion in-
terterritorial de riqueza hacia estas zonas desfavo-
recidas inmersas en ambitos dinamicos, en gene-
ral lugares de mayor cualificacién paisajisticay de
produccion de externalidades colectivas, y la per-
sistencia de una conciencia de apoyo local (funcién
social) a aquellas iniciativas inversoras, entre otros
aspectos, promocionan la homogeneizaciéon de
ambitos ruralesy paisajesy constituyen impedimen-
tos para el desarrollo de mecanismos de gestion
destinados a favorecer la evolucién armoénicay di-
ferencial de los paisajes tradicionales.

Latendencia mas o menos racional de la planifica-
cion territorial de establecer medidas de proteccién
de estos paisajes, mas cualificados y fragiles, asi
como mayores exigencias ala implantacion o cam-
bio (usos, actividades, infraestructuras, edificacion,
inserciones paisajisticas, etc), frente a la estrategia
de “minimos” exigidos a las actividades desarro-
llables en los paisajes intensivos o menos atracti-
vos, puede generar una situacion socialmente in-
justa que desequilibra las cargas hacia las zonas
mas deprimidas, ahonda en su fragilidad y cierra
posibles expectativas econémicas a sus pobladores.

Estos paisajes agrarios mas o menos tradicionales,
mejor o peor conservados, no solamente se encuen-
tran discriminados dentro de su comarca natural,
sino que ademas, por el hecho “de pertenecer a”,
constituyen territorios de aplicacion no prioritaria
de las politicas horizontales en materia de agricul-
tura, medio ambientey desarrollo rural con inciden-
cia directa en la mejora o conservacion del paisaje.

En este contexto, la gran mayoria de acciones aco-
metibles en favor del paisaje convencionalmente
aceptadas como deseables (setos, muros de piedra,
hileras arboladas, tipologias y morfologias edifica-
torias de caracter tradicional, inserciones miméti-

cas, viarios integrados, puesta en valor de recursos
privados, potenciacion del uso y la edificacion tra-
dicional, entre otras muchas), solamente pueden dar
contenidos a cartasy compromisos sobre el paisaje
o0 acddigos de buenas practicas paisajisticas, ya que
su reflejo normativo rayaria en una grave incorrec-
cion social, en tanto no se instrumenten programas
de ayuda o medidas compensatorias regionales o
intracomarcales (dmbito de formulacion del Plan
de Ordenacién del Territorio) que posibiliten lo que
desde la normativa se quiere conseguir.

La escasez de programas de ayuda a la conserva-
ciony mejoradel paisaje y la dificultosa aplicabili-
dad de los existentes en ambitos litorales y metro-
politanos. Como se ha mencionado anteriormente,
mientras que la atencion al paisaje no implique de-
rechos y responsabilidades tanto para las adminis-
traciones publicas como para cada ciudadano oges-
tor de la propiedad, las medidas de proteccion, or-
denacion y gestion de los paisajes no seran eficaces
o solamente cubriran parcialmente sus objetivos.

Indirectamente, los programas medioambientales
derivados de la PAC configuran una herramienta po-
tente que, bien enfocada, puede repercutir de forma
importante en la recualificacion de los paisajes, sin
embargo, su aplicacion difiere segin ambitos: muy
limitada en dmbitos litorales y metropolitanos, y, en
cambio, con grandes posibilidades en comarcas se-
rranas con valores ambientales relevantes, donde la
intervencién ambiental se traduce directamente en
mejora paisajistica. Entre las dificultades mas evi-
dentes, se mencionan las siguientes:

e« Se aplican a instancias del interesado, es decir,
cada titular de la propiedad cursa la solicitud
ante el programa de ayudas correspondiente:
forestacion de tierras agrarias, inversiones fo-
restales en explotaciones agrarias, etc. En este
sentido, dificilmente pueden contar como obje-
to de intervencidn dirigida sobre el paisaje.

e Losrequisitos parael acceso alos regimenes de
ayuda son basicamente administrativos y eco-
némicos. No existen criterios de discriminacion
en relaciéon a su funcionalidad medioambiental
y paisajistica.

e Lapriorizacién en la aplicacién de las ayudas se
establece a través de unos criterios territoriales
poco definidos (comarcas agrarias o naturales)
que otorgan preferencia de acceso a zonas de
agricultura de montafia o de tradicién agraria.

e Lacuantia de las ayudas tienden a cubrir mini-
mosy constituir un complemento de rentas para



la actividad principal. De esta forma, es raro que
la agricultura litoral, frecuentemente intensiva,
se acoja a alguna de las medidas de compatibi-
lizacion con espacios naturales protegidos,
orientadas hacia la extensificacion de los apro-
vechamientos agricolas y ganaderos.

Aunque tampoco son dirigibles hacia la intervencién
fisica sobre los paisajes, hay que sefialar también la
existencia de otros importantes instrumentos de ayu-
das que, respaldados por la apertura de nuevos mer-
cados, deben colaborar en la inversién de las ten-
dencias degenerativas de los paisajes rurales. Se
hace referencia a los programas relativos a la cali-
dad de la produccion y el consumo, la agricultura
ecolodgica, la extensificacion de la ganaderia, etc.

La inexistencia de mecanismos y medios especifi-
cos de gestidn, control y sequimiento de la atencion
integral al paisaje y la manifiestamente mejorable
situacion de los existentes para la intervencion fisica
sobre el territorio y sus inserciones paisajisticas. Ex-
tensible a todas las administraciones con competen-
cias en el paisaje, esta deficiencia resulta dificilmen-
te subsanabley se convierte en una de las principales
trabas para adoptar politicas horizontales, eficaces,
justas, racionalesy decisivas sobre el paisaje, ya que
aqui convergen todos los efectos acumulados deriva-
dos de la debilidad de la disciplina paisajistica.

En la actual situacién de falta de criterios, resulta in-
dispensable elaborar un cuerpo técnicoy reglamen-
tario sobre el paisaje, practico y eficaz, no sélo con el
objeto de prestar servicio al propio paisaje, sino para
evitar que la toma de decisiones o las tareas de ins-
peccién, recaigan unilateralmente sobre ciertos fun-
cionarios o servicios de la administracion. El impara-
ble avance de los procesos urbanisticos en los paisa-
jes litorales y areas metropolitanas, la situacion de
indefension de muchas identidades paisajisticas, la
implantacién de instalaciones de aprovechamiento de
la energia edlica, etc, son intervenciones territoriales
cuya conveniencia paisajistica no debe estar sujeta a
presiones, celo o dejacién, sino a posiciones técnicas
y politicas maduradas, participadas y consensuadas.

CONCLUSIONES

Lasituacion de confusion esbozada hasta el momento
se refleja en los analisis, diagndsticosy propuestas re-
lativas al paisaje desarrollados por los Planes de Orde-
nacion del Territorio. Laescala de aproximacion al pai-
saje constituye, posiblemente, una de las indefinicio-
nes mas acusadas pudiendo llegar incluso a cuestio-
nar la consecucion de los objetivos propuestos. Aun-
que se tienden a adoptar medidas preventivas, tales
como la flexibilizacién y complementariedad de esca-
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las, existe una relacion inversa entre recursos destina-
dos ala interpretaciony diagndstico, en sus diferentes
escalas, y caracteristicas de la produccion normativa:

e Laaproximacion a escala de reconocimiento terri-
torial mediante un enfoque integraly horizontal del
paisaje suele acaparar la mayor parte de las tareas
analiticas; éstas se sintetizan en unas unidades mas
0 menos validas para la gestiéon y, en su caso, pro-
teccion del paisaje que, sin embargo, apenas tie-
nen reflejo en la planificacion posterior, en general,
porque los requisitosy condicionantes previos que
se pudieran establecer, en aras de mantener una
identidad paisajistica, se consideran como una fuen-
te de conflictos innecesarios y, promovidos por el
paisaje, poco justificados o sujetos a discrepancia.
En general, solamente los hechos paisajisticos evi-
dentes, claros, convencionalmente aceptados, y con
escasas expectativas econémicas acaban siendo res-
paldados reglamentariamente.

e Laaproximacion a escala de detalle (enfoque frag-
mentario, lineal o puntual del paisaje), en cambio,
contando con técnicas, métodosy medios mas bien
limitados, proporciona el soporte basico sobre el
gue descansa la normativa de los planes. En la
mayoria de los supuestos, su explicaciéon estriba
en el hecho de que la adscripcion de espacios de
dominio publico, otros no puestos en carga por el
sector productivo, enclaves de valor determinado,
patrimonio cultural, etc, a los fines paisajisticos,
constituye una estrategia aceptaday convergente
con las diferentes politicas sectoriales.

Aunque las aportaciones sectoriales puestas al ser-
vicio de la proteccion y ordenacion de los paisajes
son numerosas y dignas de valoracion en el marco
de indefinicion en el que opera, la politica del pai-
saje se encuentra todavia en etapa de maduracion
y experimentacién y por tanto con limitada capaci-
dad operativa para sacar al paisaje de la situacion
de indefensién en la que se encuentra.

En este sentido, la aportacion de los Planes de Orde-
nacion del Territorio constituye un avance hacia de-
lante, aunque segun ambitos las propuestas plantea-
das cubran minimos o no parezcan del todo satisfac-
torias. No hay que olvidar que la implementacién de
politicas de atenciéon al paisaje esta en funcion del
respaldo social, lavoluntad politicay la capacidad de
las actividades econdmicas para soportar su parte de
corresponsabilidad, y que todavia existen agentes
publicos y privados con posicionamientos bastante
reacios a impulsar la atencién al paisaje.

[José M. Sanchez Biec]

» Geblogo
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TEMAS

TURISMO Y ORDENACION DEL TERRITORIO: ¢ QUIEN NECESITA A QUIEN?

-Juan Requejo Liberal-

INTRODUCCION

La ordenacién del territorio es una disciplina con
una proyeccion publica intelectual consolidada y
poco discutida, pero con una utilidad y proyeccion
social y politica que continla presentando sinto-
mas de crisis, a pesar de haber alcanzado su mayo-
ria de edad en el contexto juridico espafiol.

El caracter omnimodo del territorio, y su ordenacion,
en el que se incluye el conjunto de la realidad fisica,
convierte al analisis territorial en una aproximacion
idénea para la descripcion y la simulacion global de
los procesos. En este campo de la comprension global,
se encuentra, y se solapa, en determinadas cuestio-
nes, con la aproximacion ambiental y con la aproxima-
cidn econdmica. Sin embargo, esta multidimension de
la ordenacion territorial, esta globalidad en sus anali-
sis y en el objeto de su intervencidn, la convierte en
unamaquinaria demasiado pesada paraser manejada
en una realidad de complejidad creciente, en laque se
registra una intrincada estructura de intereses socia-
lesy unamarafa de interrelaciones entre todos los com-
ponentes territoriales que entran en juego.

La regulacion de usosy actividades regida por los cri-
terios de proteccion ambiental y conservacion de la
naturaleza esta resultando eficaz y resolutiva para el
control de determinados procesos en el espacio fisico.
En los dltimos afios el régimen juridico de proteccion
del medio ambientey del patrimonio natural ha desa-
rrollado un cuerpo normativo apoyandose en unafuerte
legitimidad social a favor de estas intervenciones.

Por su parte, el andlisisy la programacion de inversio-
nes, encuadradas en iniciativas de planificacion de ca-
racter econémico y de fomento del desarrollo, consti-
tuyen el instrumento de intervencién publica mas &gil
parabuscar formas 0ptimas de disponer los factores de
produccion en el territorio. Si bien, los planesy pro-
gramas de fomento son incapaces, por su propia natu-
raleza, de regular usosy efectos indeseables en las re-
laciones entre componentes territoriales.

En la actualidad, la ordenacion del territorio tiene
su mejor encuadre en el &mbito de la creacion de
condiciones favorables para las actividades produc-
tivas. Es evidente que la regulacion espacial de las

actividades productivas tiene fuertes implicaciones
en la dimension urbanistica supramunicipal y en la
ordenacion de las infraestructuras de mayor proyec-
cion territorial. Esta confluencia entre ordenacion
urbanistica supramunicipal y ordenacion de infra-
estructuras territoriales es, probablemente, la mejor
expresion practica del campo de actuacion propio
de la ordenacion del territorio. Lacapacidad de com-
binar los diferentes componentes territoriales y las
infraestructuras convierte a nuestra disciplina en
instrumento iddneo para la creacion de contextos fi-
sicos favorables para el desarrollo de actividades
productivas de base urbana o agricolas que utilizan
de forma intensiva los factores territoriales.

Entre las actividades productivas de base urbana
la més sensible al contexto fisico de ordenacidn es,
sin duda, el turismo. En la viabilidad y competiti-
vidad de la oferta turistica tiene una incidencia cre-
ciente, en ocasiones decisiva, el orden territorial y
las relaciones que se establecen en el espacio fisi-
co entre sus distintos componentes productivos.

Entre turismo y ordenacion del territorio se produ-
cen unas complejas relaciones que adoptan senti-
dos e intensidades diferentes. El desarrollo de la
actividad turistica en un territorio tiene un efecto
notable sobre el desarrollo urbano, valoriza el pai-
sajey los espacios naturales y, ademas, genera de-
mandas de infraestructuras territoriales que ofre-
cen oportunidades con caracter mas global. Este
panel de incidencias puede materializarse final-
mente en un efecto positivo o negativo dependien-
do de la ordenacion fisicay de la regulacion de usos.

Sin embargo, la ordenacion del territorio puede es-
tablecer trabas excesivas al turismo, derivadas de
su incapacidad para dotar al medio de las infraes-
tructuras necesarias, o por la regulaciéon de usos
gue establece o su incapacidad para generar espa-
cios con calidad paisajisticay calidad en el esceno-
grafia urbana.

Durante décadas el desarrollo turistico en el litoral
ha ido produciéndose de forma espontanea o sin
unos conceptos de ordenacién que reconocieran la
singularidad y especificidades del espacio turistico
y su dimension territorial. En la mayoria de los ca-



sos las autoridades locales manifestaron un escaso
interés por ponerle trabas a un proceso de desarro-
llo urbanistico que generaba tantos ingresos muni-
cipales y tantos procesos dinamicos para la econo-
mia local. Aun asi, se registraron, y se registran,
con mayor frecuencia situaciones dénde los Ayun-
tamientos tienen una firme voluntad de regular
estos procesos y se tropiezan con dificultades muy
dificiles de sortear. Los agentes locales que han
desarrollado politicas de ordenacion a largo plazo

y de autocontencién para opti-
mizar las potencialidades se han
encontrado con grandes dificul-
tades para ordenar estos espa-
cios desde la perspectiva del
gobierno municipal.

Las experiencias que tenemos re-
gistradas en nuestra memoria
mas proxima y mas reciente nos
hacen pensar en el desarrollo
turistico como generador de des-
ordeny pérdida de valor territo-
rial. En esta imagen se confun-
den con facilidad las situaciones
generadas por las promociones
inmobiliarias de segunda resi-
dencia destinadas averaneantes
(no deben ser consideradas tu-
rismo), las cuales protagonizan
la mayor parte de la ocupacion
urbanistica del litoral y de las sie-
rras andaluzas. Sin embargo, el
potencial de desarrollo turistico
puede ser un factor de ordena-
cion territorial y de control de
procesos, cuando se utiliza de
manera conveniente y se identi-
fican los enfoques ymodalidades
de turismo que mas interesan en
una politica de utilizacién estra-
tégica de las oportunidades te-
rritoriales.

Probablemente, el punto critico
de todo este maremagnun es la
escala decisional. En los casos
de mayor desorden y mayor de-
gradacion del territorio, las de-
cisiones han sido adoptadas de
forma muy atomizada, casi edi-
ficaciéon por edificaciéon, o urba-
nizacion por urbanizacion. En
otros casos, las decisiones son de
caracter fragmentario pero de es-
cala municipal, los resultados tie-
nen algunas facetas méas favorables, pero el resulta-
do final sigue siendo igualmente insatisfactorio.
Mientras no se adopte la escala supramunicipal, la
de tramo de costa, la de sierra, donde se incorporen
los municipios que pueden estar involucrados en un
mismo destino turistico y también las distintas ad-
ministraciones competenciales (turismo, obras pu-
blicas, medio ambiente, cultura, costas, etc.), no es
posible afrontar el proceso de planificacion estraté-
gica y territorial que reclama esta problematica.
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CONCEPTOS TERRITORIALES DEL TURISMO.
ESPACIO TURISTICO YDESTINO TURISTICO

Para desarrollar dos o tres ideas sobre las relaciones
entre turismo y ordenacién del territorio y sus mu-
tuas interrelaciones, creo conveniente definir una se-
rie de conceptos que son utilizados con sentidos dife-
rentes por distintos profesionales y actores sociales.
Esta explicacion permite fijar conceptos y delimitar
bien que es lo que se quiere decir en este articulo y, al
mismo tiempo, pretende contribuir a la clarificacién
de laargumentacién general en torno a la dimensién
espacial del turismo y a la potencialidad ordenadora
del desarrollo turistico planificado.

De este modo entendemos como:

e Espacio turistico: Es la parte del territorio don-
de se localizan los elementos que estan relacio-
nados con la actividad turistica: los recursos que
pueden ser aprovechados para formar produc-
tos turisticos, las infraestructuras de acceso y
apoyo, los alojamientos y el espacio de las acti-
vidades. Contiene tanto los ingredientes de los
productos, como los elementos contextuales y lo
que constituye la oferta propiamente dicha.

e Destino turistico: Ambito identificado por un
conjunto de caracteristicas que configuran una
opcion reconocible en la decisiéon de compra por
parte de los consumidores. Asi, la Costa del Sol
es un destino (el mercado lo avala) porque es
interpretado como opcidn por los consumidores
europeos. Cada una de las localidades de la
Costa del Sol no son, sin embargo, destinos di-
ferentes (ya que a los turistas les resulta indife-
rente dormir en Benalméadena o Torremolinos).

* Producto turistico: Es el servicio o conjunto de
servicios prestado en un lugar determinado a un
precio fijado y en unas condiciones de calidad
comprometidas. En los productos turisticos se
incorporan ingredientes remunerados (aloja-
miento, comida, actividades, etc) y otros no re-
munerados (clima, paisaje, naturaleza, cultura,
etc). Estos Ultimos, a pesar de no tener estable-
cido un precio por su uso influyen poderosamen-
te en la decisién de compra del consumidor.

e Turista: Persona que realiza un desplazamiento
fuera de su lugar de su residencia, con una per-
noctacién o mas, siendo el ocio el motivo princi-
pal de su desplazamiento y siendo su lugar de
alojamiento un establecimiento registrado (ho-
tel, hostal, campamento,..).

 Veraneante: Persona que se traslada de forma

recurrente a un lugar distinto al de su residen-
cia habitual durante sus vacaciones durante un
periodo de dos semanas o superior y que reside
en unavivienda de temporada. La identificacion
del espacio dénde pasa sus vacaciones esta
mucho mas relacionada con la localidad (“vera-
neo en Rota, veraneo en Punta Umbria”), a dife-
rencia del turista que identifica el destino como
un concepto espacial mas amplio.

 Excursionista: Persona que se desplaza para
disfrutar de una experiencia recreativa o de ocio
y que para acceder a esta experiencia no per-
nocta fuera de su lugar de residencia.

Latrascendencia en la correcta aplicaciéon de estos
conceptos se puede comprobar en las determina-
ciones de un Plan de Ordenacién del Territorio, las
cuales tienen especial incidencia sobre la confor-
macion del espacio turistico. En estos planes, es-
pecialmente en los litorales, es crucial establecer
una buena interpretacion del modelo turistico que
se pretende potenciar y adoptar medidas especifi-
cas para los distintos tipos de espacios que pueden
formar parte del espacio turistico.

En este contexto, se hace especialmente necesario
diferenciar entre el espacio preparado para los tu-
ristas y el espacio preparado para los veraneantes.
En buena parte del litoral peninsular la intensisima
demanda de suelo parasegunda residencia ahoga y
oscurece la preparacion ordenada de suelo para la
actividad turistica. Los planes deben analizar con
suficiente precision el interés de una y otra forma de
aprovechamiento de los mismos recursos (suelo,
agua, paisaje,...) y establecer determinaciones que
respondan de forma coherente al modelo adoptado
en la formulacion de objetivos y estrategia de orde-
nacion territorial.

Asimismo, se detecta una cierta dificultad en los pla-
nes, y en numerosos analisis, para discriminar entre
la utilizacién recreativa de espacios naturales y fo-
restales por parte de excursionistas y el aprovecha-
miento turistico. No cabe duda de que los espacios
de valor paisajistico y con potencialidad recreativa
son un recurso territorial muy importante que pue-
de tener interés tanto para potenciar la actividad
turistica como la excursionista. Ahora bien, es obli-
gacion del analista y del planificador diferenciar bien
ambas funciones para presentar las ventajas e in-
convenientes de cada forma de usoy, unavez fijado
un modelo de aprovechamiento, disefiar un conjun-
to de medidas coherente con el mismo.

En esta misma linea de fijacién previa de conceptos
territoriales del turismo, se propone por este autor la



adopcion de conclusiones ya contrastadas y valida-
das por el analisisy la investigacion. Asi debe acep-
tarse como premisa el que la utilizacion de los recur-
sos territoriales es mas productiva cuando se destina
al turismo que cuando se destina a la segunda resi-
dencia para veraneantes, tanto en términos de em-
pleo, como de renta, como de capacidad de ordenary
valorizar los recursos mas vulnerables (ambientales,
culturalesy paisajisticos).

Enmuchos planes de ordenacidn del territorio, o ur-
banisticos, se constata la formulacién de objetivosy
posicionamientos a favor del turismo. Sin embargo,
es igualmente frecuente que la ordenaciéon se mate-
rialice en medidas que favorecen la utilizacién de
los recursos territoriales escasos (suelo, espacios li-
bresy recreativos, agua, paisaje,...) para las opera-
ciones inmobiliarias que responden a la demanda
de segunda residencia para veraneantes.

La definicién de un espacio turistico concreto debe
asumir como condicionante de la ordenacién lava-
loracidn sobre su funcionamiento como destino tu-
ristico o los objetivos y la estrategia, mas o menos
explicitos, asumidos por los agentes pUblicos para
configurar un destino turistico. El espacio turistico
bien ordenado generay optimiza oportunidades que
son aprovechadas por las empresas para definiry
comercializar productos turisticos. En otro orden de
cosas, si el plan analiza la compatibilidad entre la
actividad turistica y la residencial, puede llegar a
la conclusion de que la excesiva presencia de vera-
neantes y excursionistas, desequilibra las estruc-
turas territoriales y puede afectar muy negativa-
mente, ademas, al desarrollo de la actividad turis-
tica por el efecto negativo de la congestidon y las
afecciones multiples al paisajey a la conservacion
de los recursos naturalesy culturales. Si el plan no
maneja de forma discriminada ambas formas de
utilizacion de los recursos territoriales y las rela-
ciona a ambas con el espacio turistico, es facil que
proponga una ordenacién inconsistente con los
objetivosy con el modelo de ordenacién turisticay
territorial que expresa en su memoria justificativa.

APLICACIONES DE LA ORDENACION DEL
TERRITORIO AL DESARROLLO TURISTICO

En el contexto del mercado turistico mundial co-
bra una importancia creciente la diferenciacion
de los productos, frente al criterio de estandariza-
cion imperante en un periodo anterior. Para el tu-
rista europeo tienen cada vez mas valor los ele-
mentos distintivosy “locales” de su opcién de via-
je. Este criterio es consustancial al turismo cultu-
ral, pero ahora se extiende por el resto de los seg-
mentos del mercado, incluso por el de soly playa.

En la actualidad, hay un contingente muy impor-
tante de turistas que eligen su destino de soly pla-
ya buscando una experiencia distinta. Antes, no
era relevante el que la foto de la playa asociada al
catalogo estuviera en la Costa del Sol, en la Costa
Brava o en el Algarbe. Ahora el “territorio” del viaje
vacacional tiene una importancia capital en la elec-
cion de destino. De igual forma, en el segmento
de golf se buscan campos distintos en contextos
territoriales distintos.

En este contexto, el interés local y regional por la
configuracion de un orden territorial apropiado con-
fluye con el interés de los mercados turisticos en
disponer de destinos turisticos con espacios turisti-
cos bien estructuradosy con un acondicionamien-
to de su patrimonio (paisaje, recursos naturalesy
recursos culturales) que le otorguen personalidad.

Para las politicas locales de proteccion y valoriza-
cion de patrimonio de interés puablico, el turismo
puede ser un aliado conveniente y poderoso. Esta
opcién ha sido sefialada por organismos internacio-
nales dedicados a la proteccion y fomento de los es-
pacios naturalesy del patrimonio cultural. También
se ha sefialado en diferentes foros el riesgo asociado
a una utilizacion desordenada de los espacios con
patrimonio por parte de excursionistasy turistas. Por
ello, el aprovechamiento de las potencialidades tu-
risticas de un espacio valioso debe irasociado a una
politica de ordenacion territorial que optimice y es-
tablezca las condiciones compatibles de uso.

En este contexto de convergencia entre intereses
de la ordenacion territorial conveniente y la confi-
guracion de espacios turisticos competitivos, cobran
una gran importancia para la configuracion del es-
pacio de calidad, dotado de singularidad, aspectos
tales como la programaciony desarrollo de infraes-
tructuras territoriales, la identificacién y acondicio-
namiento de los espacios libres, la regulacién de
usos de los espacios naturalesy de los recursos cul-
turales patrimoniales.

El turismo reclama espacios bien ordenados, abier-
tos, con zonas ajardinadas o simplemente maneja-
das, tratamientos paisajisticos en carreterasy en via-
rios urbanos. Es clasica la reivindicaciéon de los agen-
tes turisticos (publicosy privados) de masy mejores
infraestructuras territoriales (transporte, abasteci-
miento de agua, energia, eliminacion de residuos,
etc..) y no cabe plantearse muchas dudas sobre el
valor parala promocion turistica del uso publico de
espacios naturales y recursos culturales.

Hasta el momento, el planeamiento urbanistico no
ha sabido dar con la clave de la demanda de espa-
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cios urbanos especificos para el turismo. Es cierto
que los planificadores urbanisticos han debido ope-
rar en un marco juridico y normativo que no consi-
deraba la especificidad del espacio urbano turisti-
coy establece procedimientosy requerimientos que
pueden ser validos para la produccion de ciudad
convencional, con residentes permanentes, pero
que son insuficientes o inapropiados para la ciu-
dad turistica.

Esta falta de adaptacion del instrumento urbanis-
tico a las necesidades y demandas del espacio tu-
ristico ha sido percibida también, y especialmente,
por las urbanizaciones de segunda residencia, las
cuales se ven sometidas a condiciones de desarro-
Illo de planeamiento poco sensibles al hecho de que
los usuarios sélo utilizan las viviendas en unos dias
de afio y con fines de ocio, lo cual representa que
su «programa funcional» de espacios sea muy dife-
rente del de un plan parcial disefiado para una po-
blacion permanente.

En este contexto, la ordenacion del territorio pue-
de ofrecer soluciones para que los espacios turisti-
cos respondan a criterios de ordenacién general y
de formalizacidn (paisaje urbanoy espacios libres)
validos para el uso que se pretende. Ademas la or-
denacion del territorio puede lograr la especifica-
cion de criterios comunes para el conjunto del es-
pacio turistico vinculado a un destino turistico, lo
cual introduce un notable factor de competitividad
en el citado destino.

UTILIDAD EN RELACION CON LA POLITICA
DE TURISMO

Los problemas espaciales que tiene el turismo, los
problemas de configuracion de espacios atractivos
y bien ordenados, los problemas de sostenibilidad,
encuentran un marco de solucién en la ordenacién
del territorio.

La virtualidad de los planes de ordenacién del te-
rritorio ha sido demostrada en los territorios con
mayor actividad turistica de nuestro pais: las Islas
Baleares y las Islas Canarias. En Andalucia se ha
iniciado un camino que puede dar sus frutos en
pocos afios en el momento que se apliquen los pla-
nes aprobados (Poniente Almeriense) o en proceso
de redaccion en la mayor parte del litoral (Levante
Almeriense, Costa Tropical, Axarquia, Aglomera-
cion Urbana de Malaga, Bahia de Algeciras, La
Janda, Bahia de Cadiz, Costa Noroeste, Ambito de
Dofanay Litoral Occidental de Huelva). En Mur-
ciatambién se han adoptado iniciativas de ordena-
cion del litoral con posibilidades reales de regular
procesos, en tanto que la Comunidad Valencianay
Catalufia no han adoptado, hasta al momento, ini-

ciativas sustantivas en esta linea de ordenacion te-
rritorial del litoral.

Para la politica de oferta turistica la ordenacion del
territorio aporta soluciones de caracter estructu-
raly provisora de factores. Esta provision de infra-
estructuras y de suelo preparado para la edifica-
cion no ha sido resuelta tradicionalmente median-
te enfoques globales e integrados propios de la or-
denacién del territorio, sino que la actuaciéon nor-
mal ha consistido en resolver las demandas turisti-
cas de cada materia de forma independiente y no
interrelacionada. Ha sido la aparicién de fendme-
nos de congestién y de agotamiento de factores lo
gue ha provocado la necesidad de recurrir al enfo-
que de ordenacién territorial. El agotamiento del
agua, del suelo o de los espacios recreativos, ha
provocado una necesidad ineludible de regular, de
limitary, en ese momento, la ordenacion del terri-
torio con sus enfoques globales e integradores, con
sus técnicas de analisis y de regulacion de proce-
sos, ha ofrecido soluciones a problemas sociales y
econémicos de la maxima importancia para terri-
torios tan dinamicos como Baleares o Canarias.

Es cierto que el caracter de isla de los territorios
donde la ordenacidn del territorio ha sido mas uti-
lizada (Canariasy Baleares) como instrumento de
regulaciéon de procesos turisticos acentda los pro-
blemas de sostenibilidad y de agotamiento de re-
cursos territoriales escasos, pero también en terri-
torios peninsulares como Andalucia se registran
situaciones de alarmay se pueden extraer conclu-
siones muy valiosas de las experiencias islefias para
adoptar politicas preventivas.

En el caso de los territorios litorales de la peninsula
los problemas son de una naturaleza diferente a los
de las islas debido a la importancia cuantitativa del
fendmeno segunda residencia vacacional y a la fre-
cuente ausencia de un tejido productivo propiamente
turistico que esté objetivamente interesado en la
conservacion del medioy en lavalorizacion del pai-
saje. No obstante, se estan registrando movimientos
sociales a favor de estas politicas de ordenacién que
proceden de visiones de largo plazoy de proteccién
del patrimonio natural y cultural de las costas.

Para la politica de demanda, la ordenacion del te-
rritorio permite contribuir a la definicion de los pro-
ductos turisticos en todos sus componentes contex-
tuales: paisaje, espacios libres, accesos, acondicio-
namiento urbano, etc... Si se planteara una buena
coordinacion entre la politica turisticay la de orde-
nacién del territorio podrian lograrse grandes avan-
ces en este campo de la promocién y el marketing
de los destinos turisticos. Los responsables de la



politica turistica podrian fijar objetivos a lograr para
un destino en funcién de sus recursos, de su posi-
cion relativay de las posibilidades de absorcion de
nuevas ofertas del mercado, y la ordenacion del te-
rritorio operaria en este marco para optimizar la
disposicion de los componentes territoriales, la con-
crecion de la ordenaciéon y la solucion del encaje
territorial de los conceptos generales asociados a
los productosy las relaciones generales con el res-
to del territorio. Esto quiere decir que en el proceso
de formulacién de planes de ordenacién del terri-
torio en territorios de fuerte vocacion turistica de-
beria habilitarse un procedimiento para que los res-
ponsables de la politica turistica del ambito formu-
len un modelo de desarrollo turistico apoyado en
conceptosy en componentes deseables parala com-
petitividad de los productos turisticos locales.

En la Ley del Turismo de Andalucia (12/99) se iden-
tifican unas Zonas de Preferente Actuacion Turisti-
ca donde pueden formularse Planes de Actuacién
Turistica Integrada. Estos planes tienen un fuerte
componente territorial, aunque no se vislumbra la
coordinacion deseable y necesaria con los Planes
de Ordenacion del Territorio de la propia Junta de
Andalucia. El contenido de los Planes de Actuacién
hacen referencia al inventario y valoracion de los
recursos turisticos, a la concreciéon de los usos tu-
risticos, a las relaciones entre ofertay demanda, y
ala forma en que se puede plasmar un modelo de-
sarrollo turistico en esta zona, aunque esta Gltima
expresién no aparece como tal.

También se contemplan en esta misma Ley los Pro-
gramas de Recualificacion de Destinos previstos
para actuar en «zonas afectadas por desequilibrios
estructurales derivados del rapido crecimiento, de
la fragilidad territorial o que soportan un nivel ex-
cesivo de densidad turistica». Estos planes tienen
una naturalezay un contenido claramente territo-
rialy deberian estar totalmente coordinados con los
planes de ordenacion del territorio.

FUTURO DE LAS RELACIONES ENTRE TURIS-
MO Y ORDENACION DEL TERRITORIO

A pesar de la fortaleza légica de estas proposicio-
nes de coordinacién entre la politica turisticay la
de ordenacidn del territorio no es mucho lo que se
ha avanzado en este sentido. Es posible mejorar
mucho todavia en esta direccion y afrontar un futu-
ro con una mejor integracion entre ambas discipli-
nasy materias de competencia publica.

Es probable que con el agravamiento de los proble-
mas se imponga la necesidad de recurrir a la planifi-
cacién, a la coordinaciény ala ordenacién. El agota-
miento de los recursos es un buen balsamo para re-

solver la falta de interés de los actores sociales en las
visiones a largo plazoy en las visiones integradoras.

El mejor futuro en el mercado de turismo es para
los productos turisticos enmarcados en territorios
bien ordenados, basados en los principios del de-
sarrollo sostenible y en la conservacién y manejo
adecuado de los valores locales (patrimonio natu-
ral, patrimonio cultural y paisaje). Los operadores
venden mejor a los turistas que mas dinero gastan
en viajes (centroeuropeos y nordicos) productos
turisticos basados en territorios dénde se practica
una gestion eficiente del agua, de la energia, del
transportey del metabolismo urbano. De forma pro-
gresiva, se valora positivamente el mejor encaje de
los hoteles e instalaciones turisticas en el medio
natural y en los recursos culturales; se pide el re-
conocimiento y el acondicionamiento de espacios
protegidos de especial valor, pero también utiliza-
cion de tradiciones culturales en la urbanizaciony
en la edificacion. Estas ideas, estas revindicacio-
nes no proceden de grupos defensores del medio
ambiente o las culturas locales, sino que estan sien-
do planteadas de forma reiterada por los grandes
turoperadores como la TUI.

Es por ello, que resulta conveniente, y en ciertame-
dida urgente, que los distintos agentes decisionales
implicados en estos procesos resuelvan la forma en
la que la ordenacién del territorio pueda ser atil a
uno de los pilares de la economia andaluzay que la
politica turistica definamodelos de aprovechamien-
to turistico del territorio que nos aleje de procesos
tan depredadores y desequilibrantes como la gene-
ralizaciéon de la segunda residencia en el litoral.

[Juan Requejo Liberal]

» Consultor de Planificacion
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