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RESUMEN

Si se efectda una valoracion comparada (benchmarking) de los paises de la Union Europea en
cuanto a la eficacia de la politica de ordenacién del territorio, Espafia no esta bien posicionado.
El andlisis de la politica de ordenacion del territorio llevada a cabo por las Comunidades
Auténomas en las Ultimas décadas arroja como resultado que éstas, ni cuantitativamente
(produccion de planes de ordenacion del territorio) ni desde el punto de vista cualitativo
(ejecucion efectiva y grado de cumplimiento de estos planes), han ejercido de forma
satisfactoria su competencia exclusiva en esta materia. Este hecho y la indisciplina urbanistica
de no pocos municipios dentro del contexto de la denominada “economia de ladrillos” con un
excesivo peso de la actividad constructora e inmobiliaria han dado lugar a la implantacién en
Espafia de un modelo de desarrollo que se caracteriza por un consumo desmesurado de suelo,
una exorbitante demanda de agua y una alteracién o destruccién de los valores paisajisticos y
naturalisticos, especialmente en las zonas turisticas del litoral y el entorno las grandes
aglomeraciones urbanas. Este modelo resulta a largo plazo insostenible, no solo ambiental sino
también econdmica y socialmente.

Para llegar en Espafia a un mejor funcionamiento de la politica de ordenacién del territorio se
considera necesario adoptar la gobernanza como paradigma de una nueva cultura de gobierno
del territorio. En este sentido, y tomando en cuenta varias practicas en materia de ordenacion
del territorio que en otros paises europeos estan dando buenos resultados, el presente trabajo
propone, en primer lugar, que las Comunidades Autonomas adopten en la politica de
ordenacion del territorio un papel mucho mas activo que hasta ahora, impulsando y agilizando
la elaboracion y aprobacion de los planes de ordenacion del territorio y tomandose mas en
serio la gestidn efectiva y la evaluacion de estos planes. En segundo lugar, se propone un
mayor aprovechamiento de las ventajas de la cooperacién intermunicipal a través de los
siguientes ejes de accién: 1) la puesta en marcha de redes de cooperacién entre ciudades, 2)
la compatibilizacién del planeamiento urbanistico entre municipios préximos sobre la base de
Acuerdos, 3) la creacibn de nuevas estructuras institucionales para el gobierno y la
planificacion territorial de las areas metropolitanas y 4) la utilizacién de mancomunidades de
planificacion territorial como una nueva via para el proceso de planificacion territorial
subregional.

1. INTRODUCCION

El presente trabajo efectua, en primer lugar, un analisis de la evolucién de la
politica de ordenacion del territorio que han realizado en las ultimas décadas
las Comunidades Auténomas. Este analisis se centra en el output legislativo, la
organizacion administrativa y la produccion (el output) de planes de ordenacion
del territorio de &mbito regional y subregional.

En segundo lugar, se realiza un balance critico que pone de manifiesto que en
Espafa, en el campo de la ordenacion del territorio, existen graves problemas,



de modo que nuestro pais, dentro de un benchmarking de los paises de la
Union Europea en cuanto a la eficacia de la politica de ordenacion del territorio,
no estad bien posicionado. De forma simplificada, este balance lleva como
mensaje central que la combinacion entre tres factores - los “deberes no bien
hechos” por parte de las Comunidades Autdnomas en materia de ordenacion
del territorio, la indisciplina urbanistica de no pocos municipios en Espafia y un
modelo de desarrollo econdmico con un excesivo peso de la actividad
constructora e inmobiliaria - estd empujando Espafia por un camino que a
largo plazo resulta insostenible, econdmica, social y ambientalmente.

En tercer lugar, se formulan dos propuestas, que, a juicio del autor de estas
lineas, podrian contribuir a un mejor funcionamiento de la politica de
ordenacion del territorio en el futuro y que ambas se basan en la gobernanza
como paradigma de una nueva cultura de gobierno del territorio.

La primera propuesta consiste en que las Comunidades Autbnomas adopten en
la politica de ordenacion del territorio un papel mucho mas activo que hasta
ahora, impulsando y agilizando la elaboracion y aprobacion de los planes de
ordenacion del territorio y tomandose méas en serio la gestion efectiva y la
evaluacion de estos planes.

La segunda propuesta que, primordial pero no Unicamente, se refiere a los
municipios, aboga por un mayor aprovechamiento en Espafa de las ventajas
de la cooperacién intermunicipal. Concretamente, esta propuesta se desagrega
en las siguientes propuestas especificas:

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

- La compatibilizacién del planeamiento urbanistico entre municipios
proximos sobre la base de Acuerdos.

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

- La utilizacion de mancomunidades de planificacion territorial como una
nueva via para el proceso de planificaciéon territorial subregional, que
supondria un mayor protagonismo de los entes locales en dicho proceso
y, por tanto, podria coadyuvar a un grado de aceptacion,
responsabilizacion y compromiso mayor de ellos en esta planificacion.

En relacion con cada una de las propuestas, se presentan ejemplos concretos
de la experiencia europea de ordenacion del territorio que el autor de estas
lineas considera buenas practicas y que, a su juicio, ofrecen posibles
referentes y fuentes de inspiracion para el disefio de actuaciones similares en
las politicas de ordenacion del territorio y urbanismo en Espania.



2. LA EVOLUCION DE LA ORDENACION DEL TERRITORIO COMO
POLITICA ) PUBLICA DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
AUTONOMIAS

2.1. Consideraciones previas

En Europa, la ordenacion del territorio es una politica publica cuyos
protagonistas suelen ser las instancias regionales.*

Especialmente en los Estados federales (Alemania, Suiza, Austria y Bélgica) y
los Estados politicamente descentralizados como Espafia e ltalia, ambos
insertos actualmente en un proceso de federalizacion, las instancias regionales
constituyen el nivel decisivo de la politica de ordenacién del territorio.? En
Espafa, en virtud de la Constitucion de 1978 y los Estatutos de Autonomia, la
ordenacion del territorio es una competencia exclusiva de las Comunidades
Auténomas, lo cual significa que éstas ejercen esta funcion publica con
potestades plenas, esto es, legislativa, reglamentaria y de ejecucion. Ademas,
sin perjuicio de unas reglas minimas recogidas en la ley estatal del suelo, las
Comunidades Aut6bnomas son también los protagonistas de la legislaciéon
urbanistica.

En ejercicio de sus competencias legislativas y administrativas en materia de
ordenacion del territorio las Comunidades Auténomas al igual que sus
homologos en otros paises europeos (las Regiones, Lander o Cantones)
aprueban leyes en dicha materia y, sobre todo, planes de ordenacion del
territorio de ambito regional (para el conjunto de su territorio) o, con la
participacion de los entes locales, planes subregionales que se refieren a
ambitos espaciales supramunicipales (region, comarca, area metropolitana,
etc.). En ambos tipos de planes se establecen determinaciones para conseguir
un modelo territorial, que se considera como imagen final deseable a alcanzar
a largo plazo y que es fruto de un consenso colectivo.

Este modelo teritorial se refiere, principalmente, a los tres grandes sistemas
estructurantes del territorio, es decir, el sistema de ciudades, el sistema de
comunicaciones y el sistema fisico-ambiental (o sistema de espacios libres),
pero también considera los aspectos territoriales ligados al conjunto de las
actividades sociales y productivas (sistema socio-productivo). Para estos
sistemas los planes de ordenacion del territorio, definen criterios territoriales
(zonificaciones, trazados o localizaciones). Estos criterios se suelen formular en
forma de determinaciones que tienen un distinto grado de vinculacion juridica
(Normas, Directrices 0o Recomendaciones). Los destinatarios de estas
determinaciones son las politicas publicas sectoriales con incidencia territorial y

! Sobre la experiencia comparada europea en materia de politica de ordenacion del territorio vid.
HILDENBRAND SCHEID (1996 Y 1999).

2 Especiamente la reforma del Senado, propuesta por € Consgjo de Estado en su Informe sobre
Modificaciones de la Constitucién Espafiola, aprobado € 16 de febrero de 2006, supondrda un paso
decisivo hacia la transformacién definitiva en un Estado federal del Estado de las Autonomias, que
formalmente no, pero si desde e punto de vista funcional, tiene ya préacticamente todas las caracteristicas
tipicas de un sistema federal. Sobre la evolucion y las tendencias actuales de la organizacion territorial de
Espafiavid. NOHLEN Y HILDENBRAND SCHEID (2005: 271-300 y 333-337).



el planeamiento urbanistico de los municipios, es decir, el modelo territorial,
establecido por los respectivos planes de ordenacion del territorio constituye el
marco de referencia territorial para los demas planes o programas y la accion
publica en general.

2.2. Output legislativo

Si se toma en consideracion la produccion legislativa en materia de ordenacion
del territorio, el rendimiento de las Comunidades Auténomas a tal respecto es
bastante positivo.

Hasta 2001 todas las Comunidades Auténomas han aprobado una ley de
ordenacion del territorio. Las primeras en legislar fueron Catalufia (Ley23/1983)
y Madrid (Ley 10/1984) y la ultima Extremadura (Ley 15/2001). En varias
Comunidades Auténomas, concretamente, Madrid, Navarra, Canarias,
Baleares, Cantabria y Valencia, ya se ha procedido a la sustitucion de la
primera ley de ordenacion del territorio por otra mas reciente. En la mayoria de
las Comunidades Autonomas la ordenacion del territorio es objeto de una ley
propia, separada de la respectiva ley autondmica en materia de suelo y
urbanismo. No obstante, la legislacion mas reciente tiende a unificar todas
estas materias en una Unica ley, tal y como ponen de manifiesto los casos de
Castilla-La Mancha, La Rioja, Extremadura, Cantabria, Navarra y Asturias.

Las leyes de las Comunidades Autonomas definen los objetivos de la
ordenacion del territorio y prevén planes de ordenacion del territorio de ambito
regional y subregional, para los cuales fijan los contenidos materiales y los
procedimientos de elaboracion (que siempre incluyen la participacion publica) y
aprobacion.

Pero ademas de estos planes que efectian una ordenacion integral del
territorio y constituyen el instrumento principal de la ordenacion del territorio,
prevén otros instrumentos, especialmente aquellos que se refieren a proyectos
o planificaciones sectoriales con incidencia territorial. Asimismo, y en lo que
respecta a la gestion de la ordenacidon del territorio, las leyes establecen
también mecanismos para la coordinacion interdepartamental y la cooperacion
interadministrativa. lgualmente, en muchas de estas leyes se hace una
referencia expresa a la Carta Europea de Ordenacion del Territorio de 1983. La
ley mas reciente hasta la fecha, la de la Comunidad Valenciana, conecta de
forma explicita con otros documentos de nivel europeo, la Estrategia Territorial
Europea (ETE), aprobada en 1999 por los Ministros responsables de la
ordenacién del territorio de los Estados miembros de la Unién Europea, * y con
la Convencion Europea del Paisaje promovida por el Consejo de Europa y
adoptada en 2000.*

% Sobre la Estrategia Territoriad de Navarra vid. ROMERO GONZALEZ (2004: 227ss) y COLLADO
(2004).
* Sobre la elaboracion y los contenidos de la Convencion Europea del paisgje vid. ZOIDO NARANJO
(2001).



CUADRO 1: LEYES DE OR,DENACIC')N DEL TERRITORIO VIGENTES EN
LAS COMUNIDADES AUTONOMAS (situacién en julio de 2006)

COMUNIDAD AUTONOMA

NOMBRE Y FECHA DE
APROBACION DE LA LEY

Andalucia

Ley 1/1994, de 11 enero, de Ordenacion
Territorial

Aragon

Ley 11/1992, de 24 noviembre, de Ordenacion
del Territorio

Asturias

Ley 1/1987, de 30 marzo, de Coordinacion y
Ordenacién Territorial; Decreto Legislativo
1/2004, de 22 de abril, por el que se aprueba
el texto refundido de las disposiciones legales
en materia de ordenacidon del territorio y
urbanismo

Baleares

Ley 14/2000, de 21 diciembre, de Ordenacién
Territorial

Canarias

Ley 6/2001, de 23 julio, de medidas urgentes
en materia de Ordenacion del Territorio y del
Turismo

Cantabria

Ley 2/2001, de 25 junio, de Ordenacién
Territorial y Régimen Urbanistico del Suelo

Castilla-La Mancha

Ley 2/1998, de 4 junio, de Ordenacion del
Territorio y de la Actividad Urbanistica

Castillay Ledn

Ley 10/1998, de 5 diciembre, de Ordenacion
del Territorio

Cataluiia

Ley 23/1983, de 21 noviembre, de Politica
Territorial

Comunidad Valenciana

Ley 4/2004, de 30 de junio, de Ordenacion del
Territorio y Proteccion del Paisaje

Ley 15/2001, de 14 de diciembre, del Suelo y

Extremadura Ordenacion Territorial

Ley 10/1995, de 23 de noviembre de
Galicia Ordenacién del Territorio

Ley 9/1995, de 28 marzo, de Medidas de
Madrid Politica Territorial; Ley 9/2001, de 17 de julio,

del Suelo (modifica en parte la Ley 9/1995)

Ley 1/2001, de 24 de abril, del Suelo de la
Murcia Regién de Murcia; Ley 2/2002, de 10 de mayo,

de modificacion de la Ley 1/2001

Ley Foral 35/2002, de 20 de diciembre, de
Navarra Ordenacién del Territorio y Urbanismo

Ley 4/1990, de 31 mayo, de Ordenacion del
Pais Vasco Territorio

Ley 10/1998, de 2 julio, de Ordenacion del
La Rioja Territorio y Urbanismo




Los objetivos de la ordenacion del territorio que habitualmente aparecen en las
respectivas leyes autonémicas son: propiciar un desarrollo equilibrado, mejorar
la calidad de vida, potenciar y mejorar el sistema urbano, articular e integrar el
territorio tanto internamente como con el exterior, establecer la localizacion de
las infraestructuras, equipamientos y servicios de caracter supramunicipal,
distribuir de manera equilibrada en el territorio las actividades y los usos del
suelo, mejorar la localizacion de las instalaciones productivas, preservar el
medio ambiente y el patrimonio historico y cultural y contribuir a la prevencion
de los riesgos catastroficos de origen natural o antrépico. En las leyes de
aprobacion mas recientes (por ejemplo, las leyes de Navarra y Valencia) se
incluye también el desarrollo sostenible entre los objetivos de la ordenacion del
territorio.

Los planes o directrices (el término de mayor utilizacion) de ordenacion del
territorio de ambito regional se refieren a la totalidad del territorio de la
respectiva Comunidad Autdbnoma. Son planes con una orientacion estratégica,
es decir, su naturaleza es més indicativa que normativa. Constituyen el marco
de referencia territorial para las planificaciones y la accion publica en general.

Los planes de ordenacion del territorio subregionales se prevén para partes del
territorio de una Comunidad Autbnoma que se sitlan a escala intermedia, es
decir, para a&mbitos de caracter supramunicipal, comarcal o provincial. Sirven
para atender con una ordenacién de mayor grado de detalle las caracteristicas
y problemas de determinados territorios como, por ejemplo, areas
metropolitanas, zonas costeras, areas de montafia, &mbitos rurales o cuencas
mineras en declive econémico.

Estos planes ya tienen un caracter mas normativo porque, ademas de
directrices o recomendaciones, formulan normas de aplicacion directa, a fin de
regular cuestiones consideradas esenciales.® A su vez, poseen un mayor grado
de concrecion (material, temporal y espacial), estableciéndose determinaciones
sobre localizaciones, trazados de infraestructuras, reservas de suelo para el
desarrollo de determinadas actividades (p.e. plataformas légisticas, parques
cientificos o empresariales), restricciones de usos o regimenes de proteccion
que afectan directamente al planeamiento urbanistico de los municipios. Las
escalas utilizadas en la cartografia suelen ser entre 1:50.000 y 1:100.000.°

En este sentido, es preciso sefalar que en las diferentes leyes autonémicas de
ordenacion del territorio se prevé que los planes de ordenacion del territorio
estableceran sus previsiones sobre cada uno de sus contenidos materiales —
sistema de ciudades, sistema de transporte y comunicaciones, sistema fisico-
ambiental y actividades sociales y productivas con una repercusion directa
sobre el territorio - en forma de determinaciones que suponen un distinto
grado de vinculacion juridica. Como boton de muestra puede servir la ley
andaluza de ordenacion del territorio que diferencia entre Normas, Directrices o
Recomendaciones Territoriales.

®Vid. FERIA TORIBIO/RUBIO TENOR/SANTIAGO RAMOS (2005: 107 y 109).

® Ejemplos: 1 : 80.000 en el Plan de Ordenacion del Territorio de la Aglomeracion Urbana de Granada de
1998, 1 : 50.000 en e Plan de Ordenacion del Territorio de la Comarca de la Provincia de Almeria de
2002y 1: 100.000 en el Plan de Ordenacion del Territorio de la Sierra de Segura de 2003.



Segun esta ley, las Normas son determinaciones de aplicacién directa
vinculantes para las Administraciones Publicas y para los particulares, en los
suelos urbanizables y no urbanizables. Las Directrices son determinaciones
vinculantes en cuanto a sus fines. Con sujecion a ellas, los d&rganos
competentes de las Administraciones publicas a quienes corresponda su
aplicacion estableceran las medidas concretas para la consecucion de dichos
fines Las Recomendaciones son determinaciones de caracter indicativo
dirigidas a las Administraciones publicas que, en caso de apartarse de las
mismas, deberan justificar de forma expresa la decision adoptada y su
compatibilidad con los objetivos de la Ordenacién del Territorio.

El procedimiento de evaluacion de impacto territorial (EIT) y los planes
territoriales sectoriales son otros instrumentos de la ordenacion del territorio
previstos en la legislacion autonomica. Se dirigen a proyectos y planes
sectoriales con una repercusion territorial directa.

La EIT que bajo el nombre Raumordnungsverfahren se practica desde hace
varias décadas en los Lander de Alemania, se contempla en las leyes de
Andalucia, Murcia, Asturias y Aragon.”’

El objetivo principal de la EIT es la verificacion de la compatibilidad o, en su
caso incompatibilidad de un determinado proyecto con los objetivos fijados en
los planes de ordenacion del territorio. La EIT se aplica a actuaciones o
proyectos, tanto publicos como privados, que no estan contemplados ya por los
respectivos planes de ordenacion del territorio y que tienen una repercusion
territorial y una importancia supramunicipal. Su enfoque es mucho mas amplio
gue la evaluaciéon de impacto ambiental (EIA), ya que en la EIT se analizan los
costes y beneficios econémicos y sociales derivados directa e indirectamente
del proyecto previsto asi como sus incidencias sobre el sistema de ciudades,
las infraestructuras, los equipamientos y servicios, los usos del suelo y la
localizacion de actividades econdmicas y los recursos naturales.

Planes Territoriales Sectoriales (PTS) se contemplan en las leyes de Cataluiia
y del Pais Vasco. Pero Unicamente en el Pais Vasco se han aprobado ya
planes de este tipo, pudiéndose destacar entre los nueve PTS aprobados hasta
la fecha el PTS de Ordenacion de Margenes de los Rios y Arroyos de la
Comunidad del Pais Vasco (Vertiente Cantabrica) de 1998, el PTS de Energia
Edlica de 2002 y el PTS de Creacion Publica de Suelo para Actividades
Econdmicas y de Equipamientos Comerciales de 2004.

La idea basica de los PTS es conseguir desde el primer momento una
coordinacion y coherencia 6ptima de los planes sectoriales de incidencia
territorial con los objetivos y criterios marcados por la politica de ordenacion del
territorio. Por ello, los PTS estan contemplados en la propia ley vasca de
ordenacion del territorio y ademas se establece que estos planes sectoriales de
incidencia territorial sean formulados conjuntamente por los Departamentos
competentes en la materia sectorial y en materia de ordenacion del territorio.

" Sobre laprécticade laEIT en Alemaniay conclusiones para la aplicacion de dicho procedimiento en las
Comunidades Auténomas vid. HILDENBRAND SCHEID (1992).



Pero sobre todo se establece una prevalencia de los criterios territoriales sobre
los planteamientos sectoriales. En este sentido, la ley sefialada establece que
en la elaboracion de los PTS “deberd prevalecer el caracter integrador y
prevalente de la ordenacion territorial y el respeto a las Directrices de
Ordenacion Territorial” (0 sea, el plan de ordenacion del territorio de ambito
regional en esta Comunidad Autbnoma). Ademas, los PTS resultan vinculados
por las determinaciones de las Directrices de Ordenacion Territorial y de los
Planes Territoriales Parciales (es decir, los planes subregionales en esta
Comunidad Auténoma), previéndose que cualquier contradiccion de un PTS
con estos instrumentos, jerarquicamente superiores, sera causa de nulidad de
la parte del PTS que la contenga.?

Otros instrumentos previstos en las leyes de ordenacion del territorio son
figuras de planificacion para abordar de forma especifica los aspectos
medioambientales. Estos han adquirido un peso cada vez mayor en la politica
de ordenacién del territorio en los paises europeos.’ A tal respecto, cabe
sefalar que las leyes de Baleares, Cantabria, Navarra y Madrid contemplan
Planes de Ordenacion del Medio Fisico (o de Ordenacion del Medio Natural).
Otra figura, el Plan de Ordenacion de Recursos Naturales, que tiene su origen
en la legislacion estatal sobre espacios naturales protegidos, se encuentra
incluida en las leyes de Castillay Ledn y La Rioja.

2.3. Organizacion administrativa

La adscripcion de la ordenacion del territorio a una Consejeria de Obras
Publicas y Transportes'® o, en su caso, de Politica Territorial, es el modelo de
organizacion administrativa dominante en las Comunidades Autonomas. Este
modelo permite integrar ya de forma interna (“en la propia casa”) los criterios de
la Direccion General de Ordenacion del Territorio en las politicas
infraestructurales de incidencia territorial (carreteras, obras hidraulicas, etc.)
llevadas a cabo por otras Direcciones Generales de la misma Consejeria. Para
ello es necesario, que el propio Consejero de Obras Publicas tenga un “papel
fuerte” dentro del Gobierno y considere en su agenda politica la ordenacién del
territorio como una tarea relevante y que las Direcciones Generales
responsables de politicas infraestructurales estén dispuestas a asumir en sus
actuaciones los criterios de la politica de ordenacién del territorio.

No obstante, las experiencias, tanto en Espafia como en los demas paises que
practican la ordenacion del territorio con este modelo organizativo no siempre
han sido positivos. Con frecuencia han ocurrido dos cosas; por un lado, las
Direcciones Generales responsables de politicas infraestructurales tienen
mayor fuerza y se imponen, quedando aislado la Direccion General de
Ordenacién del Territorio y, por otro, los Consejeros o Ministros dan preferencia
en su agenda a las actuaciones en las politicas infraestructurales, ejecutoras
de grandes inversiones y cuyos resultados (p.e. viviendas construidas o

8Vid SOLA TEY SSIERE (2005: 100).

°Vid. HILDENBRAND SCHEID (1999).

19| 0s Departamentos o Ministerios de los Gobiernos de las Comunidades Auténomas se llaman
Consgjerias.



kilometros de carreteras puestos en servicio) el electorado visualiza con mayor
facilidad que los esfuerzos en el &mbito de la planificacion territorial.

El segundo modelo de organizacion administrativa mas seguido es la
integracion en la misma Consejeria de las politicas de ordenacion del territorio
y medio ambiente. Es la opcién adoptada por el Pais Vasco, Canarias y
Navarra. También fuera de Espafia este modelo es de creciente aplicacion, p.e.
en los Lander alemanes (en Baviera ya desde 1970 y sin interrupcion hasta
hoy) o, a nivel nacional, en Holanda (desde hace muchos afios), Francia
(durante el Gobierno Jospin) y Portugal (actualmente).

Esta unidad de la gestion administrativa entre las politicas de medio ambiente y
ordenacién del territorio, dos politicas indisociables,™* contribuye a reforzar
dentro de la politica de ordenacion del territorio la atencién al sistema territorial
de espacios libres o sistema fisico-ambiental y al cada vez mas relevante
objetivo de la sostenibilidad. Tiene la ventaja principal de fomentar la
coordinacion entre las politicas de ordenacion del territorio y de medio
ambiente, aprovechando complementariedades, generando sinergias y, sobre
todo, creando un reforzamiento mutuo de dos politicas que comparten
determinados objetivos (sostenibilidad, preservacion de los recursos naturales)
y otros rasgos (caracter horizontal, enfoque sistémico, orientacion a largo
plazo).

2.4. Output de planes de ordenacion del territorio de ambito regional y
subregional

Hasta julio de 2006 se ha aprobado un plan de ordenacién del territorio de
ambito regional en ocho de las 17 Comunidades Autonomas. Se observa que
los planes aprobados se concentran en las areas del Norte y las dos zonas
insulares de Espafia, Baleares y Canarias.

En el caso de las islas, la atencidén a la planificacion territorial, tanto a escala
regional (el archipiélago en su conjunto) como subregional (planes insulares,
ver el cuadro 3c), por parte de los gobernantes autonémicos se explica en gran
parte por la enorme presion que existe sobre el suelo en ambas Comunidades
Auténomas que son destinos de primer orden del turismo nacional y europeo.
Entre las tres primeras Comunidades Autbnomas que han aprobado un plan de
ambito regional se encuentran Cataluiia y el Pais Vasco. En estos casos el
interés en dotarse con un plan de este tipo tiene que ver con el hecho de que
habitualmente en estas dos Comunidades Autonomas gobiernan partidos
nacionalistas que en el marco de sus posiciones ideoldgicas suelen atribuir al
territorio y, por tanto a la definicion de un modelo territorial, un gran valor como
referente de la identidad propia.*?

1vid. ACOSTA BONO (1999: 37).
2 VidHILDENBRAND SCHEID (2003: 390) y FERIA TORIBIO/RUBIO TENOR/SANTIAGO
RAMOS (2005: 108).
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CUADRO 2: PLANES DE ORDENACION DEL TERRITORIO DE AMBITO
REGIONAL APROBADOS POR LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

(situacion en julio de 2006)

COMUNIDAD AUTONOMA

PLANES REGIONALES
(Normay fecha de aprobacion)

Asturias

Directrices Regionales de Ordenacién
Territorial de Asturias (Decreto 11/1991
de 24 de enero)

Cataluiia

Plan Territorial General de Cataluiia
(Ley 1/1995, de 16 de marzo)

Pais Vasco

Directrices de Ordenacion Territorial
del Pais Vasco (Decreto 28/1997, de 11
de febrero)

Aragon

Directrices Generales de Ordenacién
Territorial de Aragén (Ley 7/1998, de 16
julio)

Baleares

Directrices de Ordenacion Territorial de
las Islas Baleares (Ley 6/1999, de 3 de
abril, Ley 9/1999, de 6 de octubre, de
modificacion de la Ley 6/1999)

Canarias

Directrices de Ordenacién General y del
Turismo de las Islas Canarias (Ley
19/2003, de 14 de abril)

Navarra

Estrategia Territorial de Navarra
(documento final aprobado, el dia 11 de
abril de 2005, por el Consejo de Gobierno
de Navarra; remitido para su aprobacién
definitiva al Parlamento de Navarra)

Andalucia

Plan de Ordenaciéon del Territorio de
Andalucia (Decreto 129/2006, de 27 de
junio, del Consejo de Gobierno; remitido al
Parlamento de Andalucia para su
aprobacion definitiva por Resolucién de
dicho 6rgano)

El plan regional de aprobacion mas reciente es el Plan de Ordenacion del
Territorio de Andalucia (POTA), aprobado el 27 de junio de 2006 por el Consejo
de Gobierno de la Junta de Andalucia y una posterior Resolucion del

Parlamento de Andalucia.
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Cabe destacar que el POTA es un auténtico “plan de planes” que para la
profundizacion de sus Estrategias de Desarrollo Territoriales planteadas para el
sistema de ciudades, los sistemas de articulacion regional, el sistema regional
de proteccién del territorio y la integracion exterior de Andalucia se desarrolla a
través de diferentes planes y programas: 1) los planes de ordenacion del
territorio de ambito subregional, 2) los planes sectoriales o horizontales de la
Junta de Andalucia con incidencia en la ordenacion del territorio (por ejemplo,
el Plan General del Turismo Sostenible de Andalucia y el Plan Director de
Infraestructuras de Andalucia) y 3) otros programas que tienen su origen en el
propio POTA y que suponen una innovacion e intensificacion del esfuerzo
planificador de la Junta de Andalucia. Entre ellos destacan por su especial
relevancia para el desarrollo econémico de Andalucia el Programa Andaluz de
Ciudades y el Programa Coordinado para el Desarrollo de las Zonas del Interior
de Andalucia, que se incorpor6 en el POTA por iniciativa de la Consejeria
responsable de la politica econdémica de la Junta de Andalucia.

Merece ser mencionada también la Estrategia Territorial de Navarra aprobada
en 2005.

Este documento representa la primera aplicacién en Espafia de un instrumento
no formal (es decir no normativo) de ordenacion del territorio. De acuerdo con
la ley de Navarra en materia de ordenacion del territorio, es el instrumento de
planificacion estratégica del territorio que sustituye a las anteriores Directrices
de Ordenacion Territorial, un instrumento formal con determinaciones
vinculantes para el planeamiento local. Las determinaciones de dicha
Estrategia son de caracter orientativo y comprenden un conjunto de criterios,
directrices y guias de actuacion sobre la ordenacion fisica del territorio, sus
recursos naturales, sus grandes infraestructuras, el desarrollo espacial y
urbano, las actividades econdémicas, residenciales, los grandes equipamientos
y la proteccion del patrimonio cultural.

En la elaboracion de la estrategia hubo una intensa y amplia participacion
publica, en la que intervinieron también la Confederacién de Empresarios de
Navarra y los sindicatos UGT y CC.OO, junto con otros agentes econdémicos y
sociales, entre ellas muchas empresas (p.e. Banco Santander Central Hispano,
Volkswagen Navarra). Asimismo, la Estrategia Territorial de Navarra es hasta la
fecha la manifestacion mas clara de la influencia de la Estrategia Territorial
Europea de 1999, que se esta convirtiendo cada vez mas en un referente para
la nueva generacién de planes o estrategias de ordenacion del territorio de las
Comunidades Autonomas.

En lo que respecta a los planes de ordenacién del territorio de ambito
subregional, hasta julio de 2006 se ha llegado aprobar un total de 28 planes.
Los planes subregionales aprobados se distribuyen entre nueve Comunidades
Autonomas (ver el cuadro 3). Las Comunidades Autbnomas mas activas en la
aprobacion de estos planes han sido hasta la fecha Andalucia (ocho planes), el
Pais Vasco (cinco planes) y Canarias (cinco planes).*®

¥ Una descripcion y valoracion de la planificacion territorial de las Comunidades Autnomas en su
conjunto ofrece BENABENT F. DE CORDOBA (1999 y 2002); valoraciones para una Comunidad
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En el caso de Andalucia la distribucién geografica de los planes subregionales
aprobados y de los planes que actualmente se encuentran en fase de
elaboracion sefala la prioridad politica de asentar la planificacion territorial
subregional primero en las zonas costeras y las grandes aglomeraciones
urbanas, por ser éstas las areas donde existe la mayor conflictividad entre los
diferentes usos que compiten por el suelo. De todas formas, a la vista del
conjunto de los planes subregionales aprobados, los problemas de ordenacién
ligados a la expansion urbanistica en el entorno de las grandes ciudades no
parecen ser una prioridad, ya que tan soélo tres de los planes aprobados se
refieren a espacios donde se plantea esta cuestién.'

3. BALANCE CRITICO: LA INOPERANCIA DEL INTERFAZ REGIONAL-
LOCAL COMO PROBLEMA CLAVE DE LA ORDENACION DEL
TERRITORIO EN ESPANA

Los municipios son, ademas de las planificaciones sectoriales de incidencia
territorial, los destinatarios principales de los planes de ordenacion del territorio.
Ellos deben, de acuerdo con las reglas del juego de la legislacion para el
sistema jerarquico de planificacion urbanistica-territorial, respetar y desarrollar
en su planeamiento urbanistico las normas y directrices de aquellos planes, de
modo que las determinaciones de la politica de la ordenacion del territorio
promovida por las administraciones regionales, por regla general, sélo pueden
convertirse en realidad a través de su aplicacion y concrecion por los planes
urbanisticos. No obstante, el planeamiento urbanistico es una de las
competencias mas relevantes de otra administracion publica, de los municipios.

Esto significa que la efectividad real de los planes de ordenacion del territorio
depende del buen funcionamiento del interfaz regional-local, es decir, depende
de la calidad de la interaccion entre las dos diferentes administraciones
publicas que son las piezas esenciales que configuran este interfaz: por un
lado, la respectiva Comunidad Autdnoma y por otro, y los Municipios que se
encuentran dentro del ambito geografico de aplicacibn de un plan de
ordenacion del territorio.

En consecuencia, la normalidad y profesionalidad de las relaciones politico-
administrativas entre las instancias regionales y locales, la capacidad de
cooperacion y de lograr consensos de ambas partes y la fluidez y coherencia
del proceso planificador en sus diferentes escalas (regional-subregional-local)
se convierten en los elementos claves de la ejecucion efectiva de los planes de
ordenacion del territorio y, en definitiva, de la eficacia real de la politica de
ordenacion del territorio.

Auténoma concreta han sido realizados por ERQUICIA OLACIREGUI (2003) para € Pais Vasco y por
HILDENBRAND SCHEID (2003) para Andalucia.

14 Estos planes son: el Plan de Ordenacion del Territorio de la Aglomeracion Urbana de Granada (1998),
las Directrices de Ordenacion del Territorio de Valladolid y su Entorno (2001) y e Plan de Ordenacién
del Territorio de la Aglomeracién Urbana de la Bahia de Cédiz (2004).
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CUADRO 3a: PLANES DE ORDENACION DEL TERRITORIO DE AMBITO
REGIONAL APROBADOS POR LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

(situacién en julio de 2006)*

PLANES SUBREGIONALES
(Normay fecha de aprobacion)

MUNICIPIOS

HABITANTES

SUPERFICIE
km?

ANDALUCIA

Plan de Ordenacion del
Territorio de la Aglomeracion
Urbana de Granada (Decreto
244 /1999, de 27 de diciembre;
Orden de 3 de diciembre de
2002, por la que se formula la
modificacion de este plan)

32

448.294

861

Plan de Ordenacion del
Territorio de la Comarca del
Poniente Almeriense (Decreto
222/2002, de 30 de julio)

171.263

822

Plan de Ordenacion del
Territorio de la Sierra de
Segura (Decreto 219/2003, de 22
de julio)

13

24.868

1.927

Plan de Ordenacion del
Territorio del Ambito de
Dofiana (Decreto 341/2003, de 9
de diciembre)

13

99.209

2.735

Plan de Ordenacioén del
Territorio de la Bahia de Cadiz
(Decreto 462/2004, de 27 de
julio)

394.483

614

Plan de Ordenacion del
Territorio del Litoral Occidental
de Huelva (aprobado por Decreto
el dia 27 de junio de 2006)

82.977

713

Plan de Ordenacion del
Territorio de la Costa del Sol
Occidental de Malaga (aprobado
por Decreto el dia 18 de julio de
2006)

253.639

942

Plan de Ordenacion del
Territorio de la Costa del Sol
Oriental-Axarquia (aprobado por
Decreto el dia 18 de julio de
2006)

29

126.967

987

Los datos de poblacién se refieren al Censo de 2001 (Instituto Nacional de Estadistica/INE).

5 Los cuadros no incluyen los Planes Directores Urbanisticos en Catalufia, ya que, a pesar de su
naturaleza supramunicipal, estos planes no estan previstos como instrumento del sistema de planificacion

territorial en lalegislacion catalana de ordenacion del territorio.
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CUADRO 3b: PLANES DE ORDENACION DEL TERRITORIO DE AMBITO
REGIONAL APROBADOS POR LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

(situacion en julio de 2006)

PLANES SUBREGIONALES
(Normay fecha de aprobacién)

MUNICIPIOS

HABITANTES

SUPERFICIE
km?

ASTURIAS

Directrices Subregionales de
Ordenacién del Territorio para
la Franja Costera de Asturias
(Decreto 107/1993, de 16 de
diciembre)

18

399.383

2.037

CANTABRIA

Plan de Ordenacion del Litoral
de Cantabria (Ley 2/2004, de 27
de septiembre)

37

423.167

1.172

CASTILLA Y LEO

N

Directrices de Ordenacion del
Territorio de Valladolid y su
Entorno (Decreto 206/2001, de 2
de agosto; modificado
parcialmente por el Decreto
60/2004, de 13 de mayo)

23

376.983

984

Directrices de Ordenacion de
Ambito Subregional de Segovia
y su Entorno (Decreto 74/2005,
de 20 de octubre)

21

68.275

735

CATALUNA

Plan Director Territorial del
Delta del Ebro (Acuerdo del
Gobierno de la Generalitat, de 5
de marzo de 1996)*°

7

50.584

456

Plan Territorial Parcial de las
Tierras del Ebro (Resolucién del
11 de julio de 2001, por la que se
hace publico el Acuerdo del
Gobierno de la Generalitat, de 15
de mayo de 2001, por el que se
aprueba definitivamente el plan)

52

157.771

3.310

16 |os siete Municipios de este plan también forman parte del ambito geogréfico del Plan Territorial
Parcial de las Tierras del Ebro, lo cua se hatenido en cuenta ala horade calcular los valores absolutos y
porcentajes que figuran en € texto en cuanto a superficie, municipios y poblacion afectados por 1os planes
subregional es aprobados.
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CUADRO 3c: PLANES DE ORDENACION DEL TERRITORIO DE AMBITO
REGIONAL APROBADOS POR LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

(situacion en julio de 2006)

PLANES SUBREGIONALES
(Normay fecha de aprobacién)

MUNICIPIOS

HABITANTES

SUPERFICIE
km?

ISLAS BALEARES

Plan Territorial de Menorca
(Acuerdo del Consejo Insular del
25 de abril de 2003)

8

71.524

702

Plan Territorial de la Isla de
Mallorca (Acuerdo del Pleno del
Consell Insular de Mallorca de 13
de diciembre de 2004)

52

676.516

3.661

Plan Territorial Insular de Ibiza
y Formentera (Acuerdo del
Pleno del Consell Insular
d’Eivissa i Formentera, de 21 de
marzo de 2005)

93.629

656

ISLAS CANARIA

S

Plan Insular de Ordenacién de
Lanzarote (Decreto 63/1991, de
9 de abril; Decreto 95/2000, de
22 de mayo, de aprobacion
definitiva de la revision parcial de
este plan)

7

96.781

846

Plan Insular de Ordenacién de
Fuerteventura (Decreto
100/2001, de 2 de abril)

60.273

1.659

Plan Insular de Ordenacién de
El Hierro (Decreto 82/2002, de
17 de junio)

8.682

270

Plan Insular de Ordenacién de
Tenerife (Decreto 150/2002, de
16 de octubre),

31

701.034

2.035

Plan Insular de Ordenacién de
Gran Canaria (Decreto
277/2003, de 11 de noviembre)

21

730.622

1.559
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CUADRO 3d: PLANES DE ORDENACION DEL TERRITORIO DE AMBITO
REGIONAL APROBADOS POR LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
(situacion en julio de 2006)

PLANES SUBREGIONALES |MUNICIPIOS |[HABITANTES |SUPERFICIE
(Normay fecha de aprobacién) km?

MURCIA

Directrices y Plan de 10 406.504 3.409
Ordenacion Territorial del
Litoral de la Region de Murcia
(Decreto 57/2004, de 18 de junio)

PAIS VASCO

Plan Territorial Parcial de la 15 10.011 316
Rioja Alavesa (Laguardia)
(Decreto 271 /2004, de 28 de
abril)

Plan Territorial Parcial de Alava |35 242.190 2.254
Central (Vitoria-Gasteiz)
(Decreto 277/2004, de 28 de
diciembre)

Plan Territorial Parcial de 8 38.913 471
Llodio (Decreto 19/2005, de 25
de enero)

Plan Territorial Parcial de Bajo |8 72.132 211
Deba (Eibar) (Decreto 86/2005,
de 12 de abril)

Plan Territorial Parcial de Alto |9 62.173 416
Deba (Mondragén-Bergara)
(Decreto 87/2005, de 12 de abiril)

Como ya se ha sefialado en el apartado 3.1., los planes de ordenacion del
territorio de dmbito subregional, por su naturaleza ya tienen un caracter mas
normativo y afectan directamente al planeamiento urbanistico de los
municipios. Precisamente por ello, por encontrarse los planes de ordenacién
del territorio en contacto directo o “primera linea de fuego” con el planeamiento
urbanistico municipal, el buen funcionamiento del interfaz regional-local
depende en gran parte de la capacidad de las administraciones autonémicas y
municipios, - destinatarios de las determinaciones de un plan subregional y, a
Su vez, participantes en su elaboracion - de generar y mantener en el tiempo un
consenso basico y una cooperacion en torno a las cuestiones objeto de la
planificacion subregional.

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

Por ello, muchos municipios se oponen al nacimiento de estos planes o, Si
estan ya aprobados, intentan ignorar o eludir el cumplimiento de las normas o
directrices establecidos en ellos.

Esto ocurre, en mayor o menor medida, en practicamente todos los paises;
también en Alemania, Suiza, Holanda, Francia o el Reino Unido, paises con
sistemas de planificacion territorial maduros vy, relativamente, eficaces, y con
una cultura politico-administrativa que propicia mas la cooperacion vy
concertacion entre los diferentes actores.

Pero, mientras en estos paises, la frecuencia e intensidad de las tensiones y
conflictos suelen mantenerse dentro de un nivel mas o menos tolerable, en
Espafa, sin embargo, el interfaz regional-local en el &mbito del urbanismo y de
la ordenacion del territorio ya desde hace muchos afios esta sobrecargado de
conflictos y muestra graves deficiencias. Por ello, este pais se sitia en los
altimos puestos, si se realiza un benchmarking con otros paises de la Unién
Europea en cuanto a la eficacia de la politica de ordenacion del territorio.

3.1. Elinterfaz regional-local falla “desde arriba”
En este sentido, cabe destacar, en primer lugar, que el interfaz regional-local

falla ya “desde arriba”, por la simple razon de que apenas existen planes de
ordenacion del territorio.

Las Comunidades Autonomas, si bien hasta 2002 ya todas han aprobado su
ley de ordenacion del territorio, no obstante, hasta la fecha de hoy (julio de
2006) han aprobado sélo un numero reducido de planes regionales o
subregionales.’

En nueve de las 17 Comunidades Autbnomas no esta aprobado el plan de
ordenacion del territorio de ambito regional previsto en su respectiva legislacion
de ordenacion del territorio. Este hecho significa que mas de la mitad del
territorio nacional ( un 59%) y casi la mitad de la poblacion espafiola (un 48%)
carecen de un plan de este tipo.

A nivel subregional estdn aprobados tan sélo 28 planes de ordenacion del
territorio. De este modo, s6lo una superficie muy reducida de Espafia cuenta
con un planteamiento supramunicipal y plurisectorial para un desarrollo
territorial ordenado y sostenible. Los planes aprobados representan nada mas
que 36.304 km?, 6.298.263 habitantes y 484 municipios, es decir, un 7,2%, un
15,4% y un 6,0% del total nacional de superficie, poblacién y municipios.

Y Un andlisis reciente del output de planes territoriales por Comunidades Auténomas aportan FERIA
TORIBIO/RUBI TENOR/SANTIAGO RAMOS (2005).
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En este aspecto, el “output” de la produccion de planes, Espafia “desentona”’
negativamente con los paises de su entorno, que tienen una cobertura de su
territorio por planes de este tipo mucho mayor, o incluso completa como
demuestran los casos de Alemaniay Suiza.

En Italia (Planes Territoriales de Coordinacion de las Provincias), Holanda
(Planes de las Provincias) y el Reino Unido (Structure Plans de los Condados,
Spatial Development Strategy de Londres de 2004) la mayor parte del territorio
estd cubierto por un instrumento de planificacion territorial subregional. En
cuanto a Francia, los Esquemas de Coherencia Territorial (SCOT: Schémas de
Cohérence Territoriale, desde 1999 sucesores de los Esquemas Directores/SD
de nivel supramunicipal'®, cubren junto con estos Esquemas Directores un
62% de la poblacién nacional y el 36,8% de los Municipios.*®

Por su parte, en Alemania y Suiza, donde la cobertura del territorio nacional por
planes de ordenacion del territorio es completa, la madurez y la “productividad”
de sus sistemas de planificacion se refleja también en el hecho de que los
Lander y Cantones ya estan ejecutando la tercera generacion de planes de
ordenacion del territorio, en algunos Lander incluso la cuarta generacion como
demuestra el caso de Baviera donde en 2003 se aprob6 el Programa de
Desarrollo Territorial de Baviera (Landesentwicklungsprogramm), es decir, el
cuarto tras los programas de 1976, 1984 y 1994.

Especialmente problematico es el hecho de que en Espafia _actualmente no
existe ningun plan de ordenacion del territorio en vigor para ninguna de las
grandes areas metropolitanas con mas de 500.000 habitantes (Madrid,
Barcelona, Valencia, Sevilla, Zaragoza y Malaga), que, junto con las zonas del
litoral, son los espacios que presencian las mayores transformaciones y
presiones sobre su suelo. Solo tres aglomeraciones urbanas de un tamafio
poblacional inferior, Granda, Valladolid y el sistema urbano polinuclear de la
Bahia de Cadiz, cuentan con un instrumento de ordenacion del territorio
aprobado.

Pero no sélo no se aprueban apenas planes de ordenacion del territorio, lo
preocupante es que a este problema se suman otros.

Por un lado, los planes aprobados fracasan en gran parte en la fase de su
ejecucion, porque los responsables autonémicos no velan de forma suficiente
por el cumplimiento de estos planes. Por otro lado, muchos planes inician su
elaboracion pero este proceso dura un tiempo excesivamente largo o parece
terminar nunca o, incluso, concluye en una paralizacion “a ultima hora” de la
tramitacion de un plan cuya redaccion desde el punto de vista técnico ya se
puede considerar terminada.®

8 vid. MARCOU (2005).

19113 SD aprobados, 41 SD en revision y 177 SCOT en elaboracion (datos para enero de 2005 de la
Direccién General de Urbanismo, Habitat y la Construccién del Ministerio francés competente en materia
de ordenacion del territorio).

2 JULI ESTEBAN (2003: 83-84) critica estos problemas como “las tentaciones escapistas’ de las
administraciones territoriales en el ambito del planeamiento territorial.
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Como botones de muestra para esta problematica podrian sefialarse:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

El Plan Territorial General de Cataluiia necesitO mas de una década
hasta conseguir su aprobacién en 1995.

El Plan Regional de Estrategia Territorial (PRET) de la Comunidad
Autonoma de Madrid, para el que se habia presentado en 1995 un
documento preparatorio y en 1996 el documento Bases del PRET, tras
el cambio de gobierno en esta Comunidad Autbnoma nunca llego a
iniciar su tramitacion administrativa.

El Plan Territorial Metropolitano de Barcelona, tras mas de diez afios de
redaccion, culminé su elaboracion técnica ya en 1998, pero hasta la
fecha no ha llegado a aprobarse.

El documento del Plan de Ordenacion del Territorio de la Aglomeracion
Urbana de Sevilla ya estd redactado desde 2000-2001, pero su
tramitacion se encuentra paralizada, convirtiéendose este documento, con
el paso del tiempo y el ritmo frenético de la construccion en algunas
partes de dicha aglomeracion, poco a poco en algo obsoleto.

Las Directrices Regionales de Ordenacion del Territorio del Principado
de Asturias aprobadas en 1991, el primer plan de ordenacion del
territorio de escala regional aprobado por una Comunidad Auténoma, no
han tenido apenas efecto en la practica, por que no se han puesto en
marcha los otros instrumentos de planificacion territorial previstos para
su desarrollo.?*

El Plan de la Aglomeracion Urbana de Granada, aprobado en 1999 y el
primer plan de ordenacion del territorio puesta en practica por la Junta
de Andalucia, tiene un cumplimiento deficiente, ya que uno de sus
grandes objetivos, la preservacion de los terrenos agrarios mas valiosos
de la Vega de Granada, no se consigue debido al avance de una
edificacion desordenada sobre estos terrenos.

Asimismo, otro de los instrumentos formales de la ordenacion del territorio, el
procedimiento de evaluacién de impacto territorial (EIT) que, inspirdndose en la
respectiva practica en los Lander alemanes habian previsto varias
Comunidades Auténomas en sus leyes de ordenacion del territorio, en la
realidad tiene una aplicacion deficiente o ni siquiera llega a aplicarse, como lo
demuestra la no utilizacion de la Evaluacién de Impacto Estructural en el
Principado de Asturias.?

Todo ello, pone de manifiesto, que la ordenacion del territorio, sigue recibiendo
una escasa atencion en la agenda politica de los Gobiernos autonémicos,

' Vid. ALONSO IBANEZ (2002: 82).
“\/id ALONSO IBANEZ (2005: 80-81).
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ocupando mas bien un papel de “cenicienta” entre las politicas publicas
promovidas por las Comunidades Autbnomas.

Tras el ejercicio de su competencia legislativa en dicha materia mediante la
aprobacion de la respectiva ley, poco mas se ha hecho por las Comunidades
Auténomas a lo largo de ya mas de dos décadas de gobierno autonémico.

Existen muy pocos planes territoriales aprobados, un nimero ain mas reducido
ha llegado a ser gestionado (sin entrar aqui en la cuestion, si de manera
efectiva o inefectiva) y la evaluacion de los resultados e impactos generados
por este tipo de planes hoy por hoy es una tarea practicamente imposible.

Asi, la ordenacion del territorio en el Estado de las Autonomias es una politica
publica que, en el fondo, s6lo ha culminado su fase inicial, es decir, la
implantacion en el organigrama administrativo y la aprobacién de leyes
reguladoras de los instrumentos de la ordenacion del territorio. Pero las
Comunidades Autonomas aun no han entrado con el esfuerzo y el rendimiento
exigible (tras ya dos décadas y media de ejercicio de su competencia en la
materia) en la decisiva fase de generar “productos” visibles para los
ciudadanos, es decir, sobre todo planes de ordenacion del territorio. Por tanto,
la conclusion de que la ordenacion del territorio es “una funcién puablica aun por
consolidar” sigue siendo valida.?®

3.2. Elinterfaz regional-local falla “desde abajo”

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

Por un lado, los pocos planes de ordenacion del territorio aprobados con
frecuencia no se respetan por el planeamiento urbanistico. Si un Gobierno
autonomico realmente se decide a tomar cartas en este asunto e intenta, en
ejercicio de su deber y poder de control, velar activamente por el cumplimiento
de los planes de ordenacion del territorio por parte del planeamiento
urbanistico, las cosas terminan, en no pocos caso, ante los tribunales de
justicia. Es un hecho indeseable que en Espafia se haya producido en los
ultimos afios una judicializacion cada vez mayor de los asuntos urbanisticos.
Sin entrar aqui a fondo en esta problematica, una de las graves consecuencias
es que las sentencias dictadas por los tribunales suelen llegar tarde y, aunque
den la razén al planteamiento defendido por el respectivo plan de ordenacion
del territorio, ya se han producido hechos consumados con dafos irreversibles
para el territorio y el medio ambiente. En cuanto a los planes de ordenacién del
territorio en fase de elaboracion, la ténica general es que éstos encuentran
desde el primer momento una fuerte resistencia por parte de los municipios que
se ven afectados por las determinaciones recogidas en estos planes. En el
marco de las presiones y negociaciones politicas que acompafan el proceso
de elaboracién de dichos planes los municipios suelen conseguir eliminar o
“descafeinar’ muchas de las determinaciones, necesarias desde la dptica del

#Vid. BENABENT (1999 y 2002).
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desarrollo sostenible, pero amenazadores para sus ambiciosos proyectos de
desarrollo urbanistico y econémico.

Por otro lado, en numerosos municipios los planes urbanisticos aprobados por
sus ayuntamientos no se cumplen, ni por los particulares, poniendo el municipio
un escaso interés en el control del cumplimiento de las normas urbanisticas, ni
por los propios ayuntamientos, como demuestran las continuas modificaciones
posteriores de estos planes o el recurso abusivo al instrumento de los
convenios urbanisticos. Pero lo mas preocupante es, que desde las previsiones
del propio planeamiento urbanistico se impulsan proyectos de desarrollo
urbanistico y econdémico (urbanizaciones, hoteles, campos de golf, puertos
deportivos, parques de ocio, grandes superficies comerciales etc.) que - por su
localizacion, su dimensionamiento u otras caracteristicas - no estdn en
consonancia con los criterios de la sostenibilidad, ni desde la perspectiva
ambiental, ni desde las épticas social y econémica.

3.3. Las consecuencias: Espafia camina hacia la insostenibilidad

El discurso de la sostenibilidad esta presente en casi todos los municipios. Pero
sb6lo pocos de ellos van méas allda de su “catequismo” de sostenibilidad
plasmado en documentos, folletos, declaraciones publicas o pertencencia a
clubs de ciudades sostenibles, y pasan a la realizacion de acciones concretas,
que reflejan una auténtica reorientaciéon de su planeamiento urbanistico hacia
la sostenibilidad. #*

Frente a ello, dominan numerosas operaciones urbanisticas ya realizadas,
puestas en marcha o previstas para los proximos afios, que han dado lugar o
supondran un consumo desmesurado de suelo, una exorbitante demanda de
agua y una alteracion o destruccion de los valores paisajisticos y naturalisticos.
A su vez, estos impactos ya no se limitan a las grandes aglomeraciones
urbanas y las zonas turisticas del litoral sino han empezado a afectar también a
las zonas rurales del interior.

Es cada vez mas evidente que Espafia ha emprendido en los ultimos afios el
camino de la insostenibilidad, como consecuencia de un modelo de desarrollo
econdmico, insostenible y, a su vez, bastante vulnerable, que desde hace afios
descansa en la llamada “economia de ladrillos”. Esta se caracteriza por un
peso excesivo de la construccion y de las actividades inmobiliarias que, junto
con el turismo, son en la actualidad casi los Unicos motores de la economia
espafiola. Lo preocupante no es solo el riesgo de vulnerabilidad ante una futura
crisis una que se deriva de este modelo de desarrollo econémico sino sobre
todo la fuerte especulacién inmobiliaria que es un hilo conductor de este
modelo.

La especulacion inmobiliaria constituye en la Espafia de hoy un tipo de
“monopoly” colectivo en el que en buasqueda de la mejor inversion
(actualmente, viviendas y parcelas) y de plusvalias rapidas participan amplios

24 Un caso positivo representa, a efectos de ejemplo, Calvid en Mallorca con su Agenda Local 21 (1995-
2002).

22



colectivos de la sociedad (bancos, promotores, constructores, familias de las
clases media y alta) y también los ayuntamientos, que tienen en los ingresos
procedentes del urbanismo (licencias, ganancias por reclasificaciones del
suelo, etc.) una importante fuente de financiacion.

Para los ayuntamientos la tentacién de aprovechar al maximo esta fuente es
relativamente alta. En primer lugar, por las revalorizaciones ingentes y rapidas
del suelo que se han producido durante los ultimos afios en el contexto de la
llamada “economia de ladrillos”. En segundo lugar, porque el sistema actual de
financiacion de los entes locales no es capaz de aportar a los ayuntamientos
los recursos financieros necesarios para afrontar las tareas de su competencia,
que a lo largo de las dUltimas dos décadas se han incrementado
considerablemente, como consecuencia de la descentralizacién del Estado o
de la prestacion de nuevos servicios ligados al desarrollo del Estado de
bienestar, pero también por la necesidad de afrontar nuevos retos (p.e. la
integracion de un nimero cada vez mayor de inmigrantes).

Asi resulta mas que evidente que la reforma de este sistema para enrobustecer
los recursos financieros de los entes locales, es un factor importante e
imprescindible para la transicion del modelo insostenible actual hacia otro
modelo de desarrollo urbanistico. Sin una adecuada reforma del sistema de
financiacion de los entes locales sera practicamente imposible conseguir un
correcto funcionamiento del urbanismo. Pero este tema, importante y muy dificil
y complejo, no se desarrolla mas aqui sino merece una reflexion especifica y
profunda en el marco de otro trabajo.

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

Ademas y basandose en los datos de este satélite, el Informe para el afio 2005
del Observatorio de la Sostenibilidad en Espafia sefala que la Comunidad de
Madrid aumento6 sus zonas urbanizadas un 49,2% en el periodo 1990-2000, un
dato en cuya apreciacion ha de tomarse en cuenta que en 1990 era ya la
Comunidad mas urbanizada de Espafia. Igualmente, el informe advierte del
peligro de la colmatacion por construcciones de los suelos libres en cada vez
mas tramos costeros, sefialando que en la Costa del Sol en los 60 km de litoral
existentes entre la ciudad de Malaga y Marbella no hay un solo kildmetro libre.
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4. DOS PROPUESTAS PARA LA FUTURA POLITICA DE ORDENACION
DEL TERRITORIO EN EL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS

4.1. Lagobernanza como nuevo paradigma para el desarrollo sostenible
del territorio

El anterior analisis y diagndstico de la evolucion y situacion actual de la OT en
el Estado de las Autonomias, ha puesto de manifiesto que en Espafa
actualmente no existe en el &mbito de la ordenacion del territorio una relacién
efectiva entre las escalas local (entes locales) y regional (Comunidades
Auténomas).

Las disfunciones de esta relacion son, por un lado, el resultado de la debilidad
de la politica de ordenacion del territorio de las Comunidades Autonomas, que
hasta la fecha no han tenido la suficiente voluntad y/o capacidad de aprobar los
planes de ordenacion regionales y subregionales y, a su vez, no han mostrado
un excesivo interés en ejercer de forma activa sus competencias que les
permite controlar, hasta cierto punto, la actuacion de los municipios en materia
de planeamiento urbanistico. En este sentido, las Comunidades Auténomas
tienen una corresponsabilidad en la generacion de estas disfunciones.

Por otra parte, estas disfunciones tienen su causa principal en la actuacion de
los municipios, que, por regla general, rechazan los planes de ordenacién del
territorio como frenos indeseables para su desarrollo urbanistico y econémico.
Los municipios prefieren, en coherencia con el modelo imperante de la
“economia de ladrillos”, impulsar - sobre la base de sus planes urbanisticos o
por Convenio urbanisticos o, incluso, en contradiccion a dichos planes - una
politica urbanistica centrada en ambiciosos proyectos de expansion
urbanistica, turistica y promocién inmobiliaria (ligada, especialmente en las
zonas costeras, a usos de segunda residencia), que, sin embargo choca,
frontalmente desde todas las perspectivas, la ambiental, la social y la
econdmica, con los requerimientos del desarrollo sostenible.

¢,Cuales, por tanto, podrian ser elementos claves para llegar en el futuro en
Espafia a una relacibn mas efectiva entre las escalas regional y local en
materia de ordenacion del territorio? A tal efecto, se presentan a continuacion
dos propuestas. Ambas se fundamentan en una nueva cultura de gobierno del
territorio que estad en consonancia con el enfoque de la gobernanza que, a
juicio del autor de estas lineas, ha de ser el nuevo paradigma para la
formulacion e implementacion de la politica de ordenacion del territorio en el
Estado de las Autonomias.

De acuerdo con el estudio “La gobernanza para el desarrollo sostenible en
Cataluia”, elaborado por el Instituto Internacional de la Gobernabilidad de
Catalufia y publicado en 2002 por el Consejo Asesor de Desarrollo Sostenible
de la Generalitat de Catalufia y, a la vista de otras fuentes,” la gobernanza

% Sobre |as diferentes definiciones del concepto de gobernanza vid, FARINOS DASI (2004) Y ESPON
(2004).

El Centro de las Naciones Unidas para Asentamientos Humanos (UBHCS) define la buena gobernanza
(good governance) como “la respuesta eficiente y efectiva a los problemas urbanos por gobiernos locales
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puede definirse como un sistema de reglas formales e informales (normas,
procedimientos, costumbres, etc.) que configuran un marco institucional para la
interaccion entre diferentes actores, tanto publicos como privados (el amplio
espectro de agentes econOmicos y sociales), en el proceso de toma de
decision. Asi, la gobernanza, en claro contraste con posiciones que sostienen
qgue las decisiones sobre los asuntos publicos pueden adoptarse de forma
unilateral y jerarquica, significa sobre todo otro estilo de gobierno; un estilo, que
gue se centra en la accion colectiva y en el que la participacién y la
cooperacion (incluida la publica-privada) juegan un papel importante.

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

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

2) La fortaleza del capital social (relaciones de confianza mutua y de
reciprocidad, sentimiento de pertenencia a una comunidad o territorio
determinado),?®

3) La aplicacion de instrumentos politicos innovadores (sustitucion de la
regulacion directa del tipo de arriba-abajo y de cariz controlador por la
aplicaciéon de instrumentos motivadores de informacion, de educacion,
econdmicos, etc.), y

4) La coordinacién, cooperacion y concertacion intergubernamental, tanto en
sentido vertical como horizontal.

gue rinden cuentas y trabajan en cooperacion (partnership) con la sociedad civil. Como principios claves
de la buena gobernanza urbana destaca: 1) la sostenibilidad, 2) la subsidiariedad, 3) la equidad, 4) la
eficiencia, 5) latransparenciay la evauacion (rendir cuentas, accountability), 6) € compromiso civico y
la ciudadania, y 7) la seguridad. Estos principios son similares alos que propone la Union Europea en su
Libro Blanco sobre la Gobernanza Europea de 2001 para su aplicacién en todos los niveles de gobierno:
1) apertura, 2) participacion, 3) responsabilidad, 4) eficacia, y 5) coherencia.

Por su parte, la OECD (2000) recomienda doce principios para la gobernanza metropolitana, entre los
cuaes figuran: 1) coherencia, 2) competitividad, 3) coordinacién, 4) equidad, 5) flexibilidad, 6)
participacion, 7) probidad fiscal, 8) sostenibilidad y 9) subsidiariedad.

% Seglin e politélogo americano Robert Putnam, uno de los expertos méas reconocidos en esta materia, el
capital socia constituye un bien intangible que engloba las redes de interaccién o cooperacién entre
actores publicos y privados sobre la base de una relacion de confianza mutua. Ademds, cada vez més
expertos en desarrollo regiona y también instituciones como la Comisién Europeay € Banco Mundial
sefialan que el capital social es, junto alacaidad del capital fisico y capital humano, uno de los factores
decisivos para la competitividad y la iniciacion y consolidacion de procesos exitosos de desarrollo
econodmico y social, tanto a nivel nacional como a nivel regiona o local. Por gemplo, la Comision
Europea, en su “Sexto informe periédico sobre la situacién y la evolucidon socioeconémicas de las
regiones de la Unién Europea’, publicado en 1999, destaca que los factores institucionales, y entre ellos
|a dotacién de capital social, son elementos claves de la competitividad”.
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Este Ultimo requisito institucional es, probablemente, el requisito institucional
mas relevante de una gobernanza para el desarrollo sostenible del territorio.

En primer lugar, porque conecta directamente con la naturaleza de la
ordenacion del territorio como una politica de caracter horizontal-plurisectorial
gue mucho mas que las politicas publicas sectoriales, requiere un considerable
esfuerzo de coordinacion, cooperacion y concertacion (dialogo para generar
CcONsensos y pactos).

En segundo lugar, porque la coordinacion, cooperacion y concertacion
intergubernamental es una conditio sine qua non para garantizar la eficacia de
las politicas publicas en el contexto de un Estado que como Espafia se
caracteriza por un alto grado de descentralizacién politica y, a su vez, esta
integrado en la Unidn Europea. La existencia de un contexto de gobierno
multinivel (multilevel governance), compuesto por cuatro diferentes niveles de
decision politica (Uniébn Europea, Estado, Comunidades Autonomas vy
Corporaciones Locales) requiere para la formulacion e implementacion de las
politicas publicas eficientes mecanismos de coordinacion y cooperacion vertical
(interadministrativa) y horizontal (interdepartamental). El reparto competencial
establecido por el marco juridico supone que en la mayoria de las materias ni el
Estado, ni la Comunidad Auténoma ni las Corporaciones Locales pueden
abordar con sus politicas propias de forma exclusiva o integra los problemas
que se plantean en cada materia. Asi, ya la propia naturaleza del reparto
competencial vigente (la mayoria son competencias compartidas) convierte la
coordinacion, cooperacién y concertacion entre los diferentes niveles politico-
administrativos en un requisito imprescindible.

4.2. Dos propuestas en coherencia con la gobernanza

En este contexto de la gobernanza como nuevo paradigma para el desarrollo
sostenible del territorio, y a la vista de los puntos débiles detectados en la
actual politica de ordenacién del territorio en Espafia, la primera propuesta se
dirige a la mejora del funcionamiento del interfaz regional-local en su vertiente
superior.

La propuesta consiste en que las Comunidades Autonomas deberian adoptar
en la ordenacién del territorio un papel mucho mas activo que hasta ahora.

Estas, ademas de impulsar y agilizar la elaboracién y aprobacion de los planes
de ordenacion del territorio deben, sobre todo y en consonancia con el enfoque
de la gobernanza, promover la gestion, es decir, la ejecucién efectiva de estos
planes, haciendo uso de los mecanismos adecuados de coordinacion,
cooperacion y concertacion interadministrativa. La adopciéon de la gobernanza
como estilo de gestion publica, a su vez, requiere una mayor atencion al
sequimiento y la evaluacion de los planes de ordenacion del territorio.
Asimismo, de la gobernanza se deriva también la necesidad de mejorar los
mecanismos de participacion publica en la elaboracién de los planes,
permitiendo una participacion mas amplia y desde los primeros momentos del
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disefio de los planes y buscando el mayor dialogo posible con los agentes
econdmicos y sociales (cooperacion publica-privada).

Ahora bien, aunque la puesta en practica de planes territoriales formales con
fuerza normativa y directora hacia el planeamiento urbanistico es y seguira
siendo un instrumento imprescindible de la politica de ordenacion del territorio
de las Comunidades Autonomas, ello no obstante, no es suficiente, para lograr
gue dicha politica alcance un nivel aceptable de eficacia en cuanto al
cumplimiento de sus objetivos y para realizar de forma adecuada todas las
misiones de la ordenacion del territorio (la de desarrollo, la de coordinacién y la
de ordenacion).

Es necesario que, junto a los planes territoriales formales, que usan como
recurso principal de accion las normas juridicas, se apliquen también otros
instrumentos de actuacibn que emplean como recursos de accion la
participacion, la coordinacion, la cooperacion y la concertacion, a fin de
conseguir un consenso 0 pacto lo mas amplio posible entre las
administraciones y actores (publicos y privados) sobre el modelo territorial que
a largo plazo debe orientar el desarrollo de una regibn o unidad
subregional/supramunicipal.

Por ello, se presenta aqui otra propuesta, encaminada a la mejora del
funcionamiento del interfaz regional-local en lo que respecta a su vertiente
inferior. Por tanto, en el foco de atencién de esta propuesta se encuentran
primordialmente los municipios, sin perjuicio de que, como veremos Mas
adelante al explicar los detalles de esta propuesta, también las Comunidades
Auténomas han de jugar un papel relevante en su realizacion, por ejemplo,
creando las bases legales necesarias, dando impulsos o prestando apoyos y
asesoramiento.

Esta segunda propuesta plantea aprovechar las ventajas que brinda la
cooperacion intermunicipal, una de las diferentes modalidades de cooperacion
territorial.’” Por tanto, en esta propuesta se conecta con otro elemento clave de
la gobernanza, la cooperacion, como un recurso de accion a fin de conseguir
un consenso o pacto amplio sobre la ordenacion y el desarrollo del territorio.

A su vez, esta propuesta se desagrega en cuatro propuestas especificas o
ejes de accion:

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

» La compatibilizacién del planeamiento urbanistico entre municipios
préximos sobre la base de Acuerdos.

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

> La utilizacion de mancomunidades de planificacion territorial como
una nueva via para el proceso de planificacion territorial subregional,

" Una sintesis de las diferentes experiencias de coordinacion y cooperacion territorial en Espafia ofrece
ROMERO GONZALEZ (2005).
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gue supondra un mayor protagonismo de los entes locales en dicho
proceso y, por tanto, podria coadyuvar a un grado de aceptacion,
responsabilizacion 'y compromiso mayor de ellos en esta
planificacion.

5. PRIMERA PROPUESTA: LAS COMUNIDADES ATONOMAS DEBEN
ADOPTAR UN PAPEL MAS ACTIVO EN _EL EJERCICIO DE SU
COMPETENCIA EN MATERIA DE ORDENACION DEL TERRITORIO

Para que la politica de ordenacion del territorio pueda cumplir su mision de
ordenacion, resultan imprescindibles como instrumentos de accion los planes
de ordenacion del territorio de escala regional y, sobre todo, subregional
dotados con fuerza normativa y directora respecto al planeamiento urbanistico
de los municipios.

Considerar este tipo de planes innecesarios o instrumentos obsoletos de un
enfoque antiguado de ordenacién del territorio seria un gran error. No se puede
alcanzar una ordenacion del territorio en consonancia con los objetivos de la
sostenibilidad ambiental y cohesion, apostando sélo por planes estratégicos
(muchos de ellos sin dimension territorial verdadera) o la ejecucion de un
conjunto de proyectos embleméaticos, que no se encuadran de forma coherente
en un modelo territorial de referencia y, por tanto, corren el peligro de realizarse
desde una l6gica meramente sectorial. %

En otros paises europeos, como Francia, Italia, Alemania, Suiza, Holanda y el
Reino Unido, se es consciente de ello y, por tanto, no se ha abandonado nunca
la practica de los planes territoriales formales. En estos paises, los planes
territoriales como instrumento formal (vinculacion juridica) de la ordenacion del
territorio siguen utilizdndose, pero ya no en forma de la rigida planificacion en
cascada del pasado sino modificados por importantes reformas, realizadas bajo
la influencia de los requerimiento del paradigma de la gobernanza.

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

% En este sentido se comparte plenamente la opinién expuesta por JULI ESTEBAN (2003: 79) sobre los
planes estratégicos. Segun este autor, los planes estratégicos “hacen muy poco uso de los planos como
expresion a escala del territorio, y esto evita € compromiso de dimensionar y concretar espacialmente
algunas propuestas, cosa que facilita consensos de orden conceptua”...” En todo caso, |lega un momento
en que las propuestas estratégicas y sus derivadas deben ser localizadas y dimensionadas, y si no se hace
en el marco de coherencias que constituye un plan territorial |o haran, asu aire, los proyectos sectoriales’.
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mejorar su implementacion®.

Representantes destacables de esta nueva generacion de planes territoriales
formales reformadas que estan en consonancia con el paradigma de la
gobernanza son a escala subregional los Esquemas de Coherencia Territorial
(Schémas de Cohérence Territorial/SCOT) que desde 1999 se estan
elaborando en Francia *° y la nueva generacién de planes de ordenacién del
territorio promovidos por las Provincias italianas, pudiéndose destacar,
especialmente, el Plan Territorial de Coordinacion Provincial (Piano Territoriale
di Coordinamento Provinciale) aprobado en 2004 por la Provincia de Bologna
(PTCP).

El PTCP de la Provincia de Bologna contiene normas (indirizzi, direttive,
prescrizioni; éstas Ultimas son las mas vinculantes), pero también la prevision
de un instrumento no formal, los acuerdos voluntarios entre municipios que
desean elaborar de forma conjunta un Esquema Director Supramunicipal como
marco de referencia de sus respectivos planes urbanisticos (ver el apartado
7.3). Ademas, en la elaboracion del plan hubo una participacion, desde el
primer momento, muy amplia y muy activa, por parte de los agentes publicos y
los agentes econdmicos y sociales, que ha sido fruto de la voluntad de esta
Provincia de superar la clasica planificacibn en cascada, y apostar por el
principio de la coplanificacién (copianificazione).

De acuerdo con este principio, y con la finalidad de obtener una vision
compartida sobre el diagndstico, los objetivos y las opciones estratégicas del
documento preliminar del PTCP y la Evaluacién de Sostenibilidad Ambiental y
Territorial (VALSAT) de este plan, se celebr6 durante siete meses una
Conferencia de Planificacion. En ella participaron, entre otros, las Asociaciones
de Municipios y colectivos relevantes de la sociedad (asociaciones
empresariales, sindicatos, consumidores, grupos ecologistas, asociaciones
culturales, etc.) y se pudieron obtener importantes consensos sobre piezas
claves del plan.®*

En este sentido, la experiencia europea comparada ensefia que los planes
territoriales formales siguen siendo instrumentos imprescindibles si se quiere
cumplir la funcion ordenadora de la politica de ordenacién del territorio. Por
ello, y tomando en consideraciéon las profundas, extensas y cada vez mas
rapidas transformaciones que afectan actualmente al suelo en Espafa, las

% En Alemania el articulo 13 dela Ley Federal de Ordenacion del Territorio de 1998 prevé para la puesta
en préctica de los planes de ordenacion del territorio la utilizacion de instrumentos no formales como las
estrategias territoriales de escala subregional (Regionale Entwicklungskonzepte) y las redes de
cooperacion entre ciudades (Sadtenetze). Lasimbiosis y complementariedad de los planes territoriales y
los instrumentos informales demuestra € caso de la Estrategia de Desarrollo para e espacio
metropolitano de Hamburgo (REK 2000). Muchas de las medidas consensuadas y establecidas en €l
marco de dicha estrategia se incorporaron en las posteriores revisiones de los planes territoriales
subregionales existentes en este espacio complejo (ocupa €l territorio de tres Lander). Una comparacion
de las caracteristicas y diferencias de los instrumentos formales y no formales aplicados en la préctica
alemana de ordenacion del territorio realiza SAUERBREY (1999).

% vVid. MARCOU (2005).

1 Vid. PROVINCIA DI BOLOGNA (2004).
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Comunidades Autonomas deben tener una mayor voluntad politica para
promover con mas decision que hasta ahora la aprobacion y ejecucion de los
planes de ordenacion del territorio.

Esto significa, sobre todo, incrementar considerablemente el nimero de planes
de ordenacién del territorio aprobados. Ha de extenderse a la totalidad del
territorio de cada Comunidad la elaboracion de planes subregionales. También
debe agilizarse la terminacion de la elaboracién y la tramitaciéon de aquellos
planes que se encuentran ya demasiados afos “en fase de elaboracion”.
Asimismo, las Comunidades Autonomas después de tantos afios deberian
preocuparse mas de la gestion, es decir, la ejecucion efectiva de estos planes,
creando y utilizando los mecanismos adecuados de coordinacion, cooperacion
y concertacién interadministrativa.

Para ello sera necesario que las Comunidades Autonomas mejoren sus
capacidades administrativas. En este contexto, elaborar y ejecutar mas planes
territoriales, requiere, especialmente, una mayor dotacidn de recursos humanos
dedicados a estas tareas. En comparacion, por ejemplo, con la administracion
de los Lander alemanes, los respectivos recursos humanos de las
Comunidades Autdénomas, tanto en los servicios centrales como periféricos,
son actualmente muy escasos.

En consonancia con el enfoque de la gobernanza, las Comunidades
Autonomas han de mejorar los mecanismos de participacion publica en la
elaboracion de los planes, permitiendo una participacion mas amplia y desde
los primeros momentos del disefio de los planes. En este contexto ha de
buscarse también el mayor didlogo posible con los agentes econémicos y
sociales (cooperacion publica-privada). Las regulaciones que a tal respecto se
han recogido en las leyes de ordenacion del territorio de Navarra y Valencia
constituyen un paso en la direccion correcta del cual las demas Comunidades
Auténomas deberian tomar nota.

Asimismo, de la gobernanza se deriva también la necesidad de aplicar
instrumentos que permitan no sélo un seguimiento sino también una evaluacion
de los resultados de los planes territoriales.

Rendir cuentas mediante el establecimiento de mecanismos eficaces de
seguimiento y evaluacion de las politicas publicas es hoy una conditio sine qua
non de la buena gobernanza y, por tanto, también la politica de ordenacion del
territorio debe prestar atencion a la evaluacion. Ha de tenerse presente que la
legitimidad de las administraciones publicas en los Estados modernos se
fundamenta cada vez mas en la “legitimidad por rendimientos, que se obtiene
produciendo politicas, bienes y servicios publicos que respondan a criterios de
evaluacién de lo publico socialmente aceptados™?. Hasta la fecha poco se ha
hecho en cuanto a la evaluacion de este tipo de planes, y no sélo por el simple
hecho de que el objeto a evaluar, el plan territorial respectivo, aun no estaba
aprobado sino también por “desentenderse” en gran parte de la ejecucién y del
seguimiento de los planes aprobados. Por tanto, y tomando como un referente

#Vid. BANON/CARRILLO (1997: 60).
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las practicas de seguimiento y evaluacion existentes en Alemania, Suiza y el
Reino Unido, se recomienda realizar, tanto para los planes territoriales
regionales como para los subregionales, informes periédicos de seguimiento y
evaluacion que reflejan para cada momento el estado de ejecucion y, sobre la
base de un sistema de indicadores, el grado de cumplimiento de los objetivos
perseguidos por los planes.

Por ultimo, es necesario que las Comunidades Autbnomas adopten un papel
mas activo en el ejercicio de sus competencias de control en materia de
urbanismo. Ha de garantizarse que la actividad urbanistica de los municipios
esté conforme con la legalidad en todos los sentidos, especialmente, en lo que
se refiere al deber de respetar las previsiones recogidas en los planes de
ordenacion del territorio que les afecten. Para ello, también seran necesarios
mas medios personales y, en casos de graves y reiteradas irregularidades
urbanisticas (como puso de manifiesto el escandalo de corrupcién urbanistica
en el municipio de Marbella en la Costa del Sol), también el valor de aplicar
como instrumento excepcional o Ultima ratio la retirada de las competencias
urbanisticas a los municipios, si otras vias para recuperar la normalidad
urbanistica no han dado resultados.

6. SEGUNDA PROPUESTA: APROVECHAR LAS VENTAJAS DE LA
COOPERACION INTERMUNICIPAL

6.1. ¢Por qué es necesariala cooperacion intermunicipal?

La cooperacion intermunicipal es necesaria por las profundas repercusiones
gue se derivan para los territorios de diferentes escalas de dos procesos: la
globalizacion y la suburbanizacion. Las consecuencias de ambos procesos,
gue con especial fuerza desde la década de los noventa han cambiado el
escenario y creado un nuevo entorno en el que tienen que moverse los entes
locales, explican en gran parte las razones que aconsejan buscar cada vez
mas la via de la cooperacion intermunicipal para resolver cuestiones que, por
su escala territorial y por los recursos y capacidades de accién requeridos, los
municipios por si s6lo ya no son capaces de afrontar.

La globalizacion ha aumentado notablemente la competencia entre los
territorios (estados, regiones o entre ciudades) para atraer empleos, capitales e
inversiones. Esta competencia no afecta tanto a ciudades individualmente sino,
en la mayoria de los casos, a regiones enteras, de modo que, a escala europea
e internacional mas que ciudades son regiones urbanas enteras que compiten
entre si.

A su vez, son cada vez mas importantes los llamados factores “blandos” de
localizacion. Entre ellos figuran la existencia en un determinado territorio de
centros de investigacion, de un milieu creativo e innovador y de un entorno
administrativo eficaz o la calidad de un lugar en cuanto a las condiciones
ambientales y la calidad de la oferta de viviendas, escuelas y oportunidades de
ocio y cultura. Y precisamente estos factores, que se refieren tanto a las
necesidades especificas de las empresas como a las exigencias y preferencias
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en cuanto a calidad de vida de sus directivos y cuadros altamente cualificados,
y que son especialmente relevantes para la localizacion de empresas de
sectores punta, no suelen estar disponibles en el territorio de una unica ciudad,
sino se ubican en un contexto espacial mas amplio, la regién urbana (o un
ambito regional mas amplio) que incluye a un conjunto de municipios.

Por ello, las empresas, a la hora de decidir la localizacion nueva, la
permanencia o, en su caso, la deslocalizacion en un determinado lugar de sus
plantas de produccion o unidades directivas (headquarter functions), tienen en
cuenta los factores de localizaciéon no sélo de un Unico término municipal sino
fijan su atencién en los que existen en un ambito geografico mas amplio.
Ademas, la atraccion de grandes empresas con sedes en las distintas zonas
suburbanas se consigue mas facilmente cuando existe una integracion
institucional a nivel del area metropolitana o regidn urbana, porque esta

integracion contribuye a reducir los costes de implantacién”.®®

Por todo lo anterior, la globalizacion configura un entorno que impone a los
municipios un ritmo vertiginoso y exigencias cada vez mas intensas para sus
iniciativas destinadas a mantener o mejorar su capacidad de competitividad. En
muchos casos el esfuerzo en solitario de cada uno no aporta los recursos o la
masa critica necesarios para ser competitivos. Por ello, cada vez mas
municipios apuestan por la via de la cooperacion territorial bajo el lema
“cooperar para competir juntos mejor”. La cooperacion les permite a los
municipios intercambiar informacion y experiencias, compartir recursos
(financieros, técnicos y humanos), emprender proyectos comunes, realizar de
forma conjunta la elaboracion y puesta en practica de estrategias y
planificaciones y prestar colectivamente determinados servicios publicos a los
ciudadanos.

Pero sobre todo, ha de resaltarse que la cooperacion intermunicipal - que se
desarrolla a través de formulas organizativas no formales (por ejemplo, redes
de cooperacion entre ciudades) u otros con un mayor grado de
institucionalizacion (mancomunidades, areas metropolitanas, comarcas) -
supone la generacion de espacios geoecondmicos mas amplios, que posibiliten
la generacion y el aprovechamiento de economias de escala,
complementariedades y de efectos sinérgicos (sinergetic surplus) entre los
municipios cooperantes y, por tanto, contribuyen a racionalizar y optimizar, en
términos de eficiencia y eficacia, los diferentes recursos utilizados.

La segunda razon de la necesidad de la cooperacion intermunicipal se deriva
del proceso de suburbanizacién (o periurbanizacion), es decir, de la aparicién
de la “ciudad dispersa” (o “ciudad difusa”, segun la terminologia italiana). Esta
ciudad dispersa ocupa espacios cada vez mas extensos y se caracteriza por el
predominio de bajas densidades y un crecimiento discontinuo o a saltos. Pero,
sobre todo, posee una estructura policéntrica, de modo que la ciudad difusa
estd compuesta por varios conglomerados urbanos que pertenecen, por regla
general, a diferentes términos municipales.

¥ Vid. PARRADO (2004: 2)
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En esta ciudad dispersa, como nueva forma fisica de las grandes
aglomeraciones urbanas o areas metropolitanas en la sociedad postmoderna,
se plantean interdependencias entre la ciudad central y los municipios de su
entorno, con un conjunto de problemas complejos. Entre estos problemas
figuran las cargas financieras cada vez mayores para la ciudad central y las
crecientes externalidades sociecondmicas y medioambientales (por ejemplo,
excesivo consumo, fragmentacion y sellado de suelos, congestion del
transporte publico y privado).

Todos estos problemas superan los limites fisicos (términos municipales) y
competenciales de los municipios y requieren un tratamiento unitario mediante
la coordinacién, cooperacion y planificacion conjunta a una escala territorial
local intermedia o supramunicipal (comarcal, metropolitana, regién urbana).
Pero este tratamiento unitario necesario es imposible mientras subsiste en
Espafa la situacion generalizada del divorcio entre el espacio funcional, de
clara escala supramunicipal, y el espacio de la accion politica-administrativa a
nivel local, centrado habitualmente en el propio término municipal. S6lo con un
planteamiento que apuesta por la recomposicion de la coherencia entre el
espacio funcional y el &mbito politico-administrativo, por ejemplo, mediante la
creacion de una nueva institucionalidad a nivel metropolitano, las
planificaciones publicas y la prestacion de servicios pueden operar con el
méaximo grado de eficiencia y equidad.?*

En varios paises europeos, especialmente Francia y Alemania, los entes
locales han llegado a ser conscientes de la creciente necesidad y de las
ventajas de la cooperacion intermunicipal. Cada vez mas estan poniendo en
marcha diferentes férmulas de cooperacion intermunicipal, recibiendo para ello
ademas impulsos y apoyos desde las instancias regionales y estatales.

Estas formulas de cooperacion intermunicipal son, principalmente:

> Redes de cooperacion entre ciudades.

» Acuerdos para compatibilizar el planeamiento urbanistico entre
municipios préximos.

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

» Mancomunidades de planificacion territorial para la formulacion y
ejecucion de los planes subregionales de ordenacion del territorio.

Sin embargo, en Espafia el panorama es bastante diferente. La cooperacion
territorial, y especialmente la cooperacion intermuncipal, tiene un desarrollo aun

muy débil.

Las redes de cooperacion entre ciudades son todavia un instrumento
practicamente inédito. Aunque existen algunas redes tematicas, apenas se

% V/id. PARRADO (2004: 2) y SORRIBES MONRABAL (1999).
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encuentran en Espafia redes de cooperacion entre municipios geograficamente
cercanos entre si y que configuran un espacio supramunicipal de accién comun
para promover estrategias y proyectos conjuntos para el desarrollo econémico
y territorial apenas se encuentran en Espafia.*®

En cuanto a la compatibilizacion del planeamiento urbanistico entre municipios
vecinos, en Espafa hasta la fecha no se registra un gran interés por iniciativas
de cooperacion intermunicipal a tal efecto. La descoordinacion, la generacién
de externalidades negativas para los municipios colindantes y un clima de
competencia mutua son frecuentemente las caracteristicas de la actuacion
urbanistica a nivel local. Como ejemplo del escaso interés por la
compatibilizacion mutua del planeamiento urbanistico entre municipios
colindantes puede servir el hecho de que aun no ha sido utilizado por ningun
municipio de Andalucia la figura del Plan de Ordenacién Intermunicipal,
prevista en la Ley de Ordenacién Urbanistica de Andalucia de 2002.%°

Asimismo, frente a la tendencia de un renacimiento de las instituciones de nivel
metropolitano en el Reino Unido, Alemania y Francia, en la Espafia actual se
constata una inexistencia de los entes metropolitanos plurifuncionales. Todos
los entes de este tipo que estaban funcionando en varias areas metropolitanas
de Espafa fueron desmantelados (en paréntesis el afio de su disolucion): la
Corporacion Administrativa Gran Bilbao (1980), la COPLACO (Comisién de
Planeamiento y Coordinacion del Area Metropolitana de Madrid (1983), la
Entidad Municipal Metropolitana de Barcelona (1987) asi como los dos entes
que, sucesivamente, operaban en el area metropolitana de Valencia, la
Corporacion Metropolitana Gran Valencia (1986) y el Consell Metropolita de I
Horta (1999%

Este hecho constituye probablemente el defecto mas grave de la cooperacion
territorial en Espafia. Una de las razones de mayor peso, no la Unica, de la
desaparicion de estos entes en Espafa fue de naturaleza politica. Los nuevos
Gobiernos autonémicos quisieron deshacerse por razones politicas de posibles
competidores, porque percibieron los entes metropolitanos, por su peso
econdémico, demografico y electoral, como un hecho incobmodo o, incluso,
amenazador para el propio protagonismo y la consolidacién de su proceso de
creacion de una nueva institucionalidad (institution building). Si bien estos
entes, creados, con la excepcion del Consell Metropolita de I' Horta, durante la
época de Franco, representaban para las Comunidades Auténomas en la joven
democracia espafiola una herencia incomoda del régimen anterior, no lo es
menos cierto que ninguna Comunidad Auténoma hasta la fecha ha querido
aprobar una ley para poner en marcha la creacion de nuevos entes
metropolitanos plurifuncionales sobre la base de las previsiones que a tal

*Vid, HILDENBRAND SCHEID (2005 y 2006).

% El objeto de este plan es establecer, con |as determinaciones propias de un Plan General de Ordenacion
Urbanistica, la ordenacion de areas concretas, integradas por terrenos situados en dos 0 mas términos
muni cipal es colindantes, que deban ser objeto de una actuacion urbanistica unitaria.

% Hoy existen en Espafia solo cuatro entes metropolitanos sectoriales: la Entitat Metropolitana del
Transport y la Entitat Metropolitana de Serveis Hidraulics i Tractament de Residus, ambos en Barcelona,
asi como la Entitat Metropolitana para e Tratamiento de Residuosy la Entitat Metropolitana de Servicios
Hidraulicos, ambos en Valenciay creadas en virtud de la Ley 2/2001 de Creacion y Gestion de Areas
Metropolitanas de la Comunidad Vaenciana.




respecto contiene la Ley estatal Reguladora de las Bases de Régimen Local de
1985.

En lo que se refiere a las comarcas y las mancomunidades, también previstas
como modalidades de cooperacion intermunicipal por dicha ley estatal, cabe
sefalar, en primer lugar, que las comarcas hasta la fecha se han creado sélo
en cinco Comunidades Auténomas.® En segundo lugar, las 937
Mancomunidades,® en su mayoria se han instaurado en ambitos rurales y su
finalidad principal suele ser la prestacion conjunta de servicios (agua, residuos
sélidos, limpieza, sanidad, educacion, etc.) y la ejecucion en comun de obras.
El nimero de Mancomunidades creadas para la promocion econdémica y
turistica es creciente pero mucho menor, y en el &mbito de la planificacion
urbanistica intermunicipal, apenas existen ejemplos.

Todo lo anterior corrobora que en Espafa la cooperacion intermunicipal, en
general y especialmente en relacion con la ordenacion del desarrollo
urbanistico-territorial, todavia se practica poco. La raiz de ello parece ser la
debilidad de la cultura de cooperacién entre los tomadores de decisiones del
sistema politico-administrativo local. Lo que domina a escala municipal son
planteamientos mas acorde con visiones estrictamente centradas en el propio
municipio, la competencia de todos contra todos, la rivalidad mutua, y la
percepcion continua de (verdaderos o presuntos) agravios comparativos. Hasta
hoy so6lo unos pocos dirigentes locales, con la suficiente vision proactiva y de
futuro, son conscientes de que en determinadas cuestiones conviene "cooperar
para competir todos mejor"; una estrategia imprescindible para afrontar con
éxito los multiples retos que plantea la globalizacién para los entes locales.

Por el escaso desarrollo de la cooperacion intermunicipal en Espafia en el
ambito de la planificacion urbanistica-territorial y a la vista de los resultados
positivos conseguidos por las diferentes formulas de cooperacién intermunicipal
en otros paises europeos, se considera necesario avanzar en Espafia en la
aplicacién de estas formulas.

6.2. Impulsar la creacion de redes de cooperacién entre ciudades

Redes de cooperacion entre ciudades préximas, que operan como un espacio
de accion conjunta a escala supramunicipal para promover estrategias y
proyectos comunes para el desarrollo econdémico y territorial, se han creado en
varios paises europeos.’”’ Destacan claramente Alemania y Francia, donde
opera el mayor nimero de redes (mas de 40 en Alemania y mas de 30 en
Francia). Asimismo, cabe resaltar, que en ambos paises las redes creadas por
iniciativa de los propios municipios, recibieron importantes impulsos y un apoyo

¥ Seglin RODRIGUEZ GUTIERREZ/MENENDEZ FERNANDEZ/CADENAS NEVADO (2005),
existen actuamente en Espafia 135 Comarcas. 41 en Cataluiia (Ley de 1987), 33 en Aragén (Ley de
1993), 53 en Galicia (Ley de 1996), una en Castilla-Ledn (El Bierzo) y otras siete en € Pais Vasco
(cuadrillas).

*Vid. RIERA FIGUERASHAAS/AMER CAPDEVILA (2005).

0 Sobre el concepto de las redes de cooperacion entre ciudades, los objetivos, formulas organizativas y
ambitos de accién de estas redes, asi como una valoracion de las experiencias obtenidas por estas redes en
Alemaniay Francia, vid HILDENBRAND SCHEID (1999, 2005 y 2006).
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técnico y financiero por la politica de ordenacion del territorio de las instancias
regionales (Lander, Regiones) y del Estado.

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

Las redes de cooperacién entre ciudades son, fundamentalmente, una
estrategia para afrontar mejor la creciente competitividad que existe entre los
diferentes territorios en el contexto de la globalizacién. Por ello, su leitmotiv
puede sintetizarse en la frase "cooperar para competir todos juntos mejor" y
por este motivo sus campos de accion dominantes suelen ser la promocién
econdmica y el marketing urbano y regional, con el objetivo de atraer
inversiones de empresas, turistas, residentes y todo tipo de eventos culturales,
deportivas etc. Otros ambitos de actuacion frecuentes de estas redes son: 1) la
elaboracién de una estrategia de desarrollo econdémico y territorial para el
espacio geografico en el que se desarrolla la red,2) la gestion intermunicipal de
suelos (p.e. informacion y coordinacion respecto a la implantacion de grandes
superficies comerciales), 3) la planificacion y gestion conjunta de incubadoras
de empresas, parques de empresas 0 centros tecnolégicos, 4) el desarrollo de
las infraestructuras y servicios en el ambito del transporte, 5) la promocién
turistica, y 6) la cultura.

En suma, en Espafa, los responsables politico-administrativos a nivel local
deberian considerar mas que hasta ahora la necesidad y las ventajas de una
accion conjunta a escala intermunicipal en forma de redes de cooperacion
entre ciudades. Ademas, las experiencias en Alemania y Francia ensefian que
desde las instancias regionales el apoyo a esta via de cooperacion es posible,
atil y ha dado buenos resultados. En este sentido, en Espafa, desde las
Comunidades Autbnomas o, en su caso, las Diputaciones Provinciales, podrian
instrumentarse diferentes tipos de ayudas para_propiciar la iniciativa de los
municipios a crear estas redes y coadyuvar a su consolidacién:*

6.3. Compatibilizar el planeamiento urbanistico entre municipios
préximos sobre la base de Acuerdos

“L El establecimiento de dos niveles operativos de la red, un nivel politico (reuniones de Alcaldes, Junta
Directora, etc.) y un nivel técnico (Comisiones, Grupos de trabajo, etc.).

“2 En |a fase madura de la red, en algunos casos, se produce la transicion hacia una organizacion formal:
asociaciones registradas de Derecho civil, agencias de desarrollo en forma de S.L., etc.) o conversion de
lared en unafigura de cooperacién intermunicipal con arreglo al Derecho publico (p.e. Mancomunidad).

“Vid. HILDENBRAND SCHEID (2005).

36



En las ciudades de tamafio mayor y con una dinamica elevada de crecimiento,
muchas de las cuestiones ligadas a su desarrollo urbanistico transcienden
claramente los limites de su respectivo término municipal. Practicamente
ningln municipio puede por si soOlo afrontar de forma adecuada estas
cuestiones. Cada vez mas se hace necesaria una visibn a escala
supramunicipal del propio desarrollo urbanistico, que engloba los municipios
colindantes o del entorno mas amplio y conduce a realizar para estas
cuestiones un planteamiento unitario en cuanto al diagndstico, las estrategias y
las acciones a emprender.

En este sentido, en Espafia, los propios municipios deberian tomar la iniciativa
para ensayar otras vias de cooperacion intermunicipal encaminadas a
coordinar y compatibilizar su planeamiento urbanistico con el respectivo
planeamiento de los municipios de su entorno inmediato (0, en su caso, mas
amplio). Estas vias son también necesarias por razones de escala, porque en
determinados casos los ambitos territoriales de los planes de ordenacion del
territorio subregionales resultan demasiado grandes para tratar con el suficiente
grado de detalle los problemas de ordenacion que se plantean en espacios de
menor dimension.

Dentro de la experiencia europea comparada, una buena practica de
cooperacion intermunicipal urbanistica, que acaba de arrancar en lItalia y puede
servir como un referente para futuras iniciativas de este tipo en Espafia, la
ofrece la Provincia de Bologna. Sobre la base de la ley de la Region de Emilia-
Romagna en materia de urbanismo y planificacién territorial (Ley n° 20/2000), y
partiendo de las determinaciones respectivas del Plan Territorial de
Coordinacioén Provincial (PTCP) aprobado por la Provincia de Bologna en 2004,
se estan poniendo en practica Acuerdos Territoriales firmados por las
Asociaciones de Municipios.** En el marco de estos acuerdos, se elaboran en
forma asociada los Planes Estructurales (PSC, es el plan general de
ordenacion urbanistica) y se crea una oficina de planificacion comudn para la
redaccion y gestion de los mismos.

Estas Asociaciones de Municipios elaboran, simultanea y conjuntamente, un
Esquema Estructural unitario para asumir y concretar para su propio territorio
las opciones estratégicas del PTCP (en cuanto a las infraestructuras de la
movilidad, los polos funcionales, y los ambitos productivos y comerciales
supramunicipales) y, sobre todo, para alcanzar, desde una perspectiva de un
desarrollo urbano y territorial sostenible, una vision compartida y un consenso
sobre el diagnostico de las oportunidades y retos, los objetivos y las estrategias
principales que deben orientar el futuro desarrollo de su territorio. Partiendo de
este Esquema Estructural coman, cada municipio, posteriormente, redacta su
propio PSC.

El grado de implementacién de esta novedosa préctica es bueno y, en gran
parte, un resultado de la cultura de cooperacion que a lo largo de las dltimas

4 Los 60 Municipios de la Provincia, para superar la competencia mutua y practicar la cooperacion, se
han agrupado en nueve asociaciones y uniones de Municipios, por iniciativa propia y con el apoyo de
incentivos financieros y de la asistencia técnica y juridica de la Region de Emilia=Romagna, de acuerdo
con las respectivas previsiones de laLey n°. 11 de 2001 de esta region.
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décadas ha llegado a consolidarse en la Provincia de Bologna. Ya seis
Asociaciones de Municipios han firmado sus Acuerdos Territoriales y estan
elaborando su respectivo Esquema Estructural.

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

Siempre ha sido una tarea dificil, por su complejidad técnica y los intereses
politicos afectados, crear estructuras institucionales metropolitanas para dar un
tratamiento unitario a cuestiones que por su transcendencia supramunicipal
requieren un gobierno y una planificacion a esta escala territorial. Algunas
experiencias europeas como los intentos fracasados en Holanda (Amsterdam,
Roétterdam) o Italia (Milan y Roma) lo demuestran claramente. *°

No obstante, en el Reino Unido, Alemania y Francia desde mediados de los
afos noventa se han creado nuevas estructuras metropolitanas que, a
diferencia de los entes metropolitanos de la primera generacion, representan
férmulas institucionales menos ambiciosos, mas flexibles y acordes con las
caracteristicas socioeconOmicas, territoriales y del entorno politico-
administrativo existentes en cada ambito metropolitano. Estas nuevas
instituciones metropolitanas, por regla general, funcionan y son capaces de
producir resultados en las tareas de su competencia. Por ello, podrian servir de
referente a las Comunidades Autonomas para tomar nuevas iniciativas a fin de
afrontar su asignatura pendiente de establecer un disefio institucional
adecuado para el gobierno y la planificacion de las &reas metropolitanas.

En este contexto, han de destacarse especialmente dos hechos. En primer
lugar, en todos los casos estas instituciones metropolitanas estan ejerciendo
activamente su competencia para la planificacion territorial del espacio
metropolitano y han llegado a aprobar (Londres, Stuttgart) o estan a punto de
hacerlo (Frankfurt, Hannover) el respectivo plan o estrategia de ordenacién del
territorio para el area metropolitana. En segundo lugar, en el caso de Alemania,
los Lander no han percibido a los nuevos entes metropolitanos como
competidores potenciales, sino han tenido la voluntad politica de aprobar las
leyes respectivas para la creacion de dichas instituciones.

El caso mas conocido del renacimiento de instituciones metropolitanas ofrece
el Reino Unido, con la Autoridad del Gran Londres (Greater London
Authority/GLA. Esta institucion, que supone dotar la regién urbana de Londres
de nuevo con una institucionalidad propia (entre 1965 y 1986 existia el Greater
London Council), se compone de un Alcalde elegido directamente y de una
pequefia Asamblea de 25 miembros, elegidos separadamente ambos por un
periodo de cuatro afios. La capacidad fiscal de la GLA es muy limitada, ya que
no puede establecer impuestos propios y, grosso modo, su personal es diez
veces menor que el del anterior GLC.*® Las competencias, también bastantes
menores que las del GLC, las ejerce la GLA en las siguientes materias:
planificacion territorial y urbanistica, desarrollo econdémico y rehabilitacion

“5 Sobre estos casos vid.LEFEVRE (2001:17-18)
“6Vid. LEFEVRE (2001: 17) y THORNLEY (2003).
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urbana, transporte, medio ambiente, promocién del turismo, servicios contra
incendios, inversiones directas, policia, deportes, cultura y salud publica. El
Alcalde es el responsable de desarrollar las estrategias de la GLA en materia
de planificacion, desarrollo econémico, transportes, medio ambiente y cultura.
Es un botdbn de muestra del buen rendimiento de la nueva institucion
metropolitana de Londres que en 2004 se aprobd la Estrategia de Desarrollo
Territorial del espacio metropolitano de Londres (Spatial Development
Strategy/SDS. The London Plan).

En Alemania, mediante la Ley de 7 de febrero de 1994, aprobada por el
Parlamento del Land de Baden-Wurttemberg, se creé la Reqion de Stuttgart (
Verband Region Stuttgart). Posteriormente, este nuevo ente metropolitano se
ha visto potenciado en sus funciones por la aprobacion de la Ley de octubre de
1999. La Region de Stuttgart es un ente de Derecho publico y cuenta con un
Parlamento propio (Regionalversammlung) elegido directamente por lo
ciudadanos cada cinco afos. A su vez, este 6rgano elige, entre sus miembros y
para un periodo de cinco afos, el Presidente de la Regién
(Verbandsvorsitzender).

La Region ejerce competencias obligatorias y competencias voluntarias. Las
competencias obligatorias son la elaboracion y aprobacion del Plan de
Ordenacion del Territorio (Regionalplan), del Plan Marco Paisajistico
(Landschaftsrahmenplan), y del Plan Regional de Transporte, la promocion
econdémica regional, el transporte publico de interés regional, partes de las
tareas relacionadas con la gestién de residuos urbanos y el marketing turistico
regional. Las competencias voluntarias (asumibles por decision de la Asamblea
Regional con mayoria de dos tercios) son la organizacion y coordinacién de
eventos culturales y deportivos, de congresos y de ferias de interés regional,
asi como tareas relacionadas con temas de caracter horizontal (Europa,
sostenibilidad y mujeres). Cabe resaltar, gue el plan de ordenacion del territorio
se aprob6 ya en 1998 vy, posteriormente, ha sido objeto de varias
modificaciones relacionadas con temas como la localizacion de instalaciones
de energia edlica o de grandes superficies comerciales.

Otros ejemplos de entes metropolitanos de reciente creaciéon en Alemania
ofrecen la creacion de la Region Hannover (Ley del 5 de junio de 2001 del
Parlamento del Land de Baja Sajonia) y la creacion de la Region Ballungsraum
Frankfurt/RheinMain(Ley del 19 de diciembre de 2000 del Parlamento del Land
de Hesse).

En Francia, los nuevos incentivos a la cooperacién intermunicipal implantados
desde 1999 sobre la base de la Ley de 12 de julio de 1999 relativa a la
simplificacion 'y el impulso de la cooperacion intermunicipal (Loi
Chevennement), en la que se contemplan tres diferentes tipos de
organizaciones intermunicipales (Comunidades Urbanas, Comunidades de
Aglomeracion y Comunidades de Municipios),*” también han dejado huella en

47 |Las Comunidades Urbanas agrupan varios Municipios que en su conjunto alcanzan més de 500.000
habitantes. Las Comunidades de Aglomeracion son &mbitos urbanos de mas de 50.000 habitantes,
reagrupados alrededor de la capital departamental o de un municipio con mas de 15.000 habitantes. Las
Comunidades de Municipios, a diferencia de las Comunidades de Urbanas y de Aglomeracidn, no estan
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el mapa de los entes metropolitanos para las grandes aglomeraciones urbanas.
Asi, en 2001 el nimero de estos entes, las Comunidades Urbanas, se ha
incrementado de doce a, hasta la fecha, catorce.*®

A diferencia de los entes metropolitanos de Londres, Hannover y Stuttgart, las
Comunidades Urbanas y las otras férmulas francesas de cooperacion
intermunicipal (Comunidades de Municipios, Comunidades de Aglomeracion)
no cuentan con una legitimidad politica directa y, por ello, la Asociacién de los
Alcaldes de las Grandes Ciudades de Francia (AMGVF) reivindica
constantemente la eleccibn mediante sufragio universal directo de las
Comunidades Urbanas.* Ha de destacarse, que varias de las Comunidades
Urbanas actualmente estan elaborando su documento de ordenacion del
territorio (SCOT), es decir, ejercen una de sus competencias claves previstas
por la ley de 1999 relativa a la simplificacién y el impulso de la cooperacion
intermunicipal. Estrasburgo ha sido la primera Comunidad Urbana que
consiguié aprobar (en junio de 2006) su SCOT. Crear mancomunidades de
planificacion territorial como una nueva via de la planificacion subregional.

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

En Espafia, las leyes de ordenacion del territorio de las Comunidades
Autonomas establecen la participacion de los entes locales. En cumplimiento
de las respectivas previsiones legales, los entes locales han llegado a participar
efectivamente en los planes de ordenacion del territorio. Por ejemplo, en
Andalucia, en las Comisiones de Redaccion de los planes de ordenacion del
territorio de ambito subregional suelen participar todos los Alcaldes de aquellos
municipios cuyo término municipal se ve afectado por el ambito territorial del
respectivo plan. No obstante, los protagonistas en todo el proceso de la
planificacion subregional son los 6érganos de la respectiva Comunidad
Auténoma, quedando relegado los entes locales a un papel secundario. Esto
no solo es una consecuencia del escaso interés que actualmente tienen los
municipios en la planificacion subregional, tal y como se ha sefialado al
principio del presente texto. También tiene que ver con una las restricciones del
marco juridico, en el que no se quiso dar a los entes locales un papel mas
potente en una materia que, como la ordenacion del territorio, las Comunidades
Auténomas tienen atribuida como una competencia plena y, por tanto,
considerada por ellas como un elemento “intocable” de su autonomia politica.

Asi, en las propias leyes de ordenacion del territorio de las Comunidades
Auténomas se establece como via habitual que los planes subregionales inician
su formulacion por decision del Consejo de Gobierno autondémico,

definidas por valores demogréficos y pueden tener una duracion limitada en € tiempo. Sobre todas estas
formulas institucional es de la cooperacion intermunicipal en Franciavid. FONT (dir. 2002)

“8 Las Comunidades Urbanas (Communauté Urbaine) existieron antes de 2001 ya para Brest, Bordeaux,
Cherbourg, Nancy, Lille, Dunkerque, Grand Alencon, Arras, Strasbourg, Lyon, Creusot, Montceau-Les-
Minesy Mans, y en 2001 se afladieron Nantesy Marseille.

“9Vid. LEFEVRE (2001: 7)



correspondiendo su elaboracion material a la Consejeria competente en
materia de ordenacion del territorio. Frente a ello, la posibilidad de iniciar la
formulacion de un plan subregional, “desde abajo”, por iniciativa de los
municipios interesados, se contempla como una via mas bien excepcional, tal y
como revelan los términos utilizados, por ejemplo, en las leyes de Andalucia
(Ley 1/1994: art. 13 y 15), Valencia (Ley 4/2004: art. 55) y del Pais Vasco (Ley
4/1990: art. 13).>° Estas caracteristicas _del marco legal propician que los entes
locales no se identifican con los planes subregionales. Por el contrario, los
perciben como algo ajeno, que les “viene encima desde arriba” y que, a su
juicio, tienen mas bien el caracter de un instrumento de control coercitivo
respecto a sus facultades de planeamiento urbanistico que de un instrumento
para el desarrollo territorial.* Todo ello coadyuva a incrementar sus recelos y
resistencias respecto a este tipo de planes.

¢ Existe acaso una alternativa? Claramente no, mientras Espafia esta inmersa
en el modelo de desarrollo de la “economia de ladrillos”. En este modelo
domina el animo de lucro como interés principal para la toma de decision sobre
los usos y destinos de los suelos, que en consonancia con este modelo deben
clasificarse, con la mayor rapidez y la mayor extension posibles, en terrenos
urbanizables. Si una gran parte de municipios en su politica urbanistica prefiere
seguir un camino congruente con este modelo, no cabe esperar que éstos
tengan un elevado interés en planes de ordenacion del territorio subregionales
gue desde su Optica no convienen a sus intereses. Por tanto, seria ingenuo
pensar en posibles planes de este tipo impulsados “desde abajo” por la propia
iniciativa de los municipios.

No obstante, otro mundo es posible. Hay indicios y opiniones de expertos que
apuntan, que por varias razones, entre ellas no solamente ambientales y
sociales sino también de naturaleza econdomica (la competitividad de la
economia espafiola), la economia de ladrillos en los afios venideros no podra
seguir siendo el modelo dominante de desarrollo y, probablemente, va a perder
fuerza. La sostenibilidad ambiental, social y econdmica de Espafia exige otro
tipo de modelo de desarrollo. También es imaginable que los Gobiernos
autondmicos colocaran la ordenacion del territorio como una prioridad en su
agenda politica y que a nivel local surgirAn mas que hasta ahora dirigentes y
cuadros politico-administrativos con la voluntad y capacidad de utilizar la
cooperacion intermunicipal como una de sus estrategias de accion.

Cuando se hayan convertido en realidad las tres premisas anteriores, es decir,
el establecimiento de un nuevo modelo de desarrollo econdmico y urbanistico,
la existencia de una mayor voluntad politica de las Comunidades Autébnomas
en materia de ordenacion del territorio y urbanismo y una cultura
suficientemente fuerte de cooperacion a nivel local, entonces habra llegado el
momento en el que podria plantearse otra via para la planificacion territorial
subregional en la que los entes locales tendrian un mayor peso.

* Estos términos son : “...0, en su caso, por los Municipios’, “ainstancia de las Corporaciones Locales’
y “los Municipios pueden instar € gjercicio de dichainicativa’.

*lvid. VEGA GONZALEZ (2001).
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Qué esta via existe, es posible y, por regla general, ha dado resultados
positivos, demuestran los Lander alemanes. Por ello, y tomando en cuenta que
entre las instancias regionales europeas los Lander alemanes son sus
homologos mas similares, las Comunidades Autbnomas, cuando haya llegado
el momento sefialado, podrian estrenar una nueva via para la planificacion
subregional, inspirAndose especialmente en las experiencias de los Lander
alemanes.

En este sentido, puede destacarse que los 16 Lander, sobre la base de las
respectivas disposiciones de sus leyes de ordenacion del territorio y de la Ley
Federal de 1998 en esta materia, en su mayoria han convertido a los entes
locales en los verdaderos protagonistas de la elaboracion y gestion de los
planes subregionales de ordenacion del territorio. En el marco de las
respectivas previsiones de la legislacion citada, la planificacion subregional
esta configurada como un deber y un derecho de los entes locales. Esto
significa que, por un lado, la planificacion territorial subregional esta definida
como una tarea obligatoria (Pflichtaufgabe) de las Mancomunidades de
Planificacion Territorial, regulandose ya en la ley de ordenacion del territorio de
cada Land su creacion, su ambito territorial, sus 6érganos y las reglas basicas
de su funcionamiento.>* Por otro lado, significa que estas Mancomunidades de
Planificacion Territorial, que son entes de Derecho publico, dotados de
autonomia administrativa y, en su caso, con funcionarios propios (por ejemplo,
en Baden-Wurttemberg), ejercen la planificacion subregional como una de las
tareas que pertenecen a la esfera de la autonomia administrativa local
(kommunale Selbstverwaltung). En consecuencia, son los 6rganos (Director,
Asamblea, Comisiones de Planificacion, Comisiones administrativas y
financieras) y los técnicos de las propias Mancomunidades de Planificacion
Territorial que se responsabilizan de la elaboracion y gestion de los planes
subregionales. Ademas, corresponde a estas Mancomunidades aprobar
inicialmente el respectivo plan subregional.

Este protagonismo de las Mancomunidades en el proceso de la planificacion
subregional va en pareja con un papel méas discreto del Gobierno del Land en
esta planificacion. El Ministerio del Land competente recibe continuamente
informacion sobre el desarrollo de los trabajos de elaboracién de los planes
subregionales y puede trasladar a las Mancomunidades instrucciones y
directrices referidas a los contenidos del plan de ordenacion del territorio del
Land, que deben ser respetados por estos planes. Asimismo, una vez
aprobados los planes subregionales por las Mancomunidades de Planificacién
Territorial, y tras haber efectuado un control de legalidad y un control material
(es decir, el control de la conformidad del plan subregional con el modelo
territorial propuesto por el plan de ordenacion del territorio del Land), el Land
aprueba definitivamente los planes regionales. Y esta aprobacion, no se
efectia mediante un Decreto del Consejo de Gobierno, sino simplemente
mediante un acto de autorizacién (Genehmigung) del Ministerio competente,
gue confiere un caracter vinculante a los objetivos y principios establecidos por
el plan subregional.

*2 Este modelo de planificacion subregional se aplica actualmente en los siguientes Lander: 1) Baden-
Wiirttemberg, 2) Bayern, 3) Brandenburg, 4) Sachsen, 5) Sachsen-Anhalt, 6) Mecklenburg-V orpommern,
7) Rheinland-Pfalz, y 8) Thiringen.
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