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MARCO CONCEPTUAL DE LA ORNENACION
TERRITORIAL

1. ORDENACION TERRITORIAL

1.1. las actividades humanas y el espacio en que se ubican

La expresién ordenacion territorial, o del territorio, expresa un concepto
muy amplio, dificil de reducir a los términos de una definicién precisa, que se
aplica de diferente manera segin quien la utilice, aunque siempre girando en
torno a tres elementos: las actividades humanas, el espacio en que se ubican y
el sistema que entre ambos configuran.

Bésicamente, ordenar un territorio significa identificar, distribuir, organizar
y regular las actividades humanas en ese territorio de acuerdo con ciertos crite- -
rios y prioridades; cabria hablar, por tanto, de ordenacién de las actividades
humanas en un territorio organizado para acogerlas, expresion que daria una
idea mds precisa de tal significado, y es equivalente a ordenacion de los usos
del suelo —que se usa en sentido similar—, en cuanto éstos y aquellas estdn
biunivocamente correlacionados’.

En este sentido son ilustrativas las dos citas que se exponen a continuacion.

La ordenacion del territorio tiene por objeto (...) la delimitacion de los
diversos usos a que puede destinarse el suelo o espacio fisico territorial.

Sentencia 77/84 del Tribunal Constitucional

' La correspondencia entre actividad y uso del suelo es evidente, hasta el punto de que ambos
términos se utilizan como si fueran equivalentes: asi un uso agrl’cola del suelo es aqqcfl sobre el
que se practica la agricultura, un uso industrial estd determinado por la localizacién de ;ga
actividad manufacturera y un uso de infraestructura de transporte corresponde a la actividad de

desplazamiento de personas o mercancias.
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Ordenacion territorial

La ordenacion del territorio es «el conjunto de criterios, normas y pla-
nes que regulan las actividades y asentamientos sobre el territorio con el fin
de conseguir una adecuada relacién entre territorio, poblacién, activida-
des, servicios e infraestructuras».

Ley Céntabra en materia de Ordenacién del Territorio

La idea expresada es la que marca el contenido de esta obra; en ella se con-
templa el sistema territorial desde el medio fisico o territorio en el sentido més
literal de la palabra: Ia tierra, «lo que se pisa». Atn reconociendo que la orde-
nacién territorial admite otras aproximaciones, no es ajena a la que aqui se uti-

g liza ni la finalidad de desarrollo, que estd implicita a través de la identificacién
g de las actividades a ordenar, ni la de integracién vertical (con otras éreas en las
de orden superior e inferior) y horizontal (entre dreas y entre sectores), ni la de
equilibrio territorial, si bien esta dltima matizada por €l protagonismo que se da

aqui a los recursos endégenos como inspiradores de un desarrollo especifico
para cada unidad geogrifica.

1.2. La ordenacién territorial como expresion fisica del estilo
de desarrollo

La ordenacién del territorio puede interpretarse como la proyeccion en el
espacio de las politicas econdmica, social, cultural y ambiental de una socie-
dad, y el sistema territorial, como el resultado de aquellas.

En el presente, el estilo de desarrollo definido por tales politicas, se plasma
en las actividades —los usos del suelo— que se localizan en el territorio, en los
asentamientos poblacionales y en los canales de relacién (infraestructura viaria
y otras) que dan funcionalidad al sistema; y todo ello configura el modelo terri-
torial: la expresion fisica y visible de una sociedad, la cristalizacién de los con-
flictos que en ella se dan, el reflejo de los cambios que se producen en el estilo
de desarrollo y, en suma, en la escala de valores sociales?.

De acuerdo con la Carta Europea de Ordenacidn del Territorio, la ordena-
ci6n del territorio es

«la expresion espacial de la politica econémica, social, cultural y ecold-
gica de toda la sociedad, cuyos objetivos fundamentales son el desarrollo
socioecondmico y equilibrado de las regiones, la mejora de la calidad de
vida, la gestion responsable de los recursos naturales, la proteccién del
medio ambiente y, por iiltimo, la utilizacién racional del territorio.

Carta Europea de Ordenaci6n del Territorio de 1983

Hacia el futuro, la ordenacién del territorio define la estructura espacial o
marco fisico (forma de utilizacién del suelo, redes formadas por los niicleos de

* La expresiones sistema territorial y modelo territorial, se utilizan frecuentemente como sinéni-
mas; sin embargo la segunda: modelo territorial, se refiere solo a la representacién simplifica-
da del sistema territorial.
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Marco conceptual de la ordenacion territorial

poblaci6n y por los canales que conectan el conjunto) en el que se han de ubi-
car las actividades propiciadas por las politicas social, econémica, cultural y
ambiental de la sociedad, y regula el comportamiento de los agentes socioeco-
némicos; todo ello orientado a conseguir un desarrollo equitativo, equilibrado
y sostenible de las diferentes regiones.

Esta idea de futuro justifica el contenido planificatorio que caracteriza a la
ordenacién territorial. En este sentido, se hace ordenacidn territorial cuando se
toma en cuenta el territorio en la definicién de la estrategia de desarrollo y
cuando se vinculan a €l las actividades que configuran dicha estrategia.

Tal como ilustra la figura 1.1, el territorio, o su imagen simplificada: el
modelo territorial refleja el estilo de desarrollo, la base econdémica de una
sociedad, las actividades que soportan el tejido social y la forma en que se
agrupan y relacionan los ciudadanos, de tal manera que distintas estrategias de
desarrollo econdmico, social, cultural y ambiental, implican usos, aprovecha-
mientos y comportamientos del suelo que producen modelos territoriales dife-
rentes.

La Carta Europea de Ordenacién del Territorio afiade, ademds, que la orde-
nacion del territorio

«es a la vez, una disciplina cientifica, una técnica administrativa y una
politica, concebida como actuacion interdisciplinaria y global cuyo objetivo
es un desarrollo equilibrado de las regiones y la organizacién fisica del espa-
cio segiin un concepto rector».

Carta Europea de Ordenacién del Territorio

Las dos citas expuestas de la Carta Europea ponen de manifiesto las ideas
focales a que atiende la ordenacion del territorio: desarrollo (definido en térmi-
nos de calidad de vida), equilibrio intra e interregional, organizacién fisica del
espacio, utilizacion racional de los recursos naturales y conservacién ambiental.

Por otra parte, el cardcter técnico cientifico que la Carta atribuye a la orde-
nacién del territorio deriva de la necesidad de este tipo de conocimientos para
la elaboracién y gestion des los planes; la iniciativa sobre la elaboracién de
€stos y su aprobacion corresponde a la Administracidn Piblica, de ahi su con-
dicién administrativa, mientras es una decisién politica la implantacién de un
sistema formalizado de ordenacidn territorial en un pais determinado.

Y todo ello, de acuerdo con dicho texto, realizado de forma democritica:
con participacién de los ciudadanos; global: mediante la colaboracién de todos
los sectores; funcional®: adaptada a la conciencia de cada regién, y prospecti-
va: considera las tendencias econdmicas, sociales, culturales y ambientales a
largo plazo y sus consecuencias territoriales, asi como los posibles escenarios
que, no siendo tendenciales, podrian darse en ciertas circunstancias futuras.

? Los términos global y funcional se utilizan en el texto de la Carta en el sentido apuntado; sin
embargo conviene advertir que en la actualidad el término global se aplica a los fendmenos que
afectan al planeta tierra, y el término funcional al funcionamiento de un sistema.
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Marco conceptual de la ordenacién territorial

Figura 1.1, 14 imagen externa del sistema territorial, el paisaje, es el reflejo del estilo de
desarrollo y de la escala de valores sociales.
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Ordenacién territorial

territorio utiliza, de forma interdis-
lisis y diagndstico tem!:t?nal, inclu-
su proyeccién futura y
1 hacia el futuro o

Técnicamente, pues, la ordenacion dell
ciplinar, conocimientos cicntfﬁcos en el anal P
yendo la modelizacion del sistema territoria actu r;jtoria
escenarios prospectivos, en el diseno del sistema te

i jeti 16 i conseguirlo.
imagen objetivo y en la gestion a.rc.aahza-lr para g i oo 5 ma
Desde el punto de vista administrativo, la ordenacio

funcién publica que responde, fundamentalmente, a la necemdgd.dded ;:;)I}‘llg::ﬁ:f
desde los poderes publicos el crecimiento espontdneo de las activi ’211 s hum
nas, publicas y privadas, con el fin de evitar los pmblemas que alque_ provoca y
de garantizar una especie de justicia socioespacial: el respeto a prmcc:llplodqu?
proclama la funcién social de la propiedad, y un desarrollo que, trascendiendo e
mero crecimiento econdmico, se centra en la calidad de vida de la pf)blac1on: Tal
funcion se ejerce por organismos ptiblicos a través de planes, y tiene caracter
horizontal (corta a los sectores) por lo que condiciona y prevalecc? sobre.la pla-
nificacioén sectorial, asi como sobre dos funciones publicas tambl.én hqr'lzonta~
les: una de ambito inferior, el urbanismo, y otra superior: la planificacion eco-
némica.

Por fin, el carécter politico de la ordenacién del territorio se justifica porque
son los poderes piiblicos quienes definen el estilo de desarrollo y, en consecuen-
cia, las actividades a través de la que se ha de producir aquél, y deciden los instru-
mentos de planificacién a utilizar, en legislacién especifica, y la formas de com-
portamiento en legislacién sectorial. .

1.3. €xpresiones relacionadas

En el amplio e impreciso campo de la ordenacion territorial se suelen utili-
zar diversas expresiones cuyos contenidos muy relacionados inducen a confu-
sion, por lo que conviene aclaraI" cémo se van a utilizar aqui; son las siguientes:

— Territorio o sistema territorial: sistema constituido por los elementos y
procesos que operan en el territorio.

— Modelo territorial: imagen simplificada del sistema territorial, expre-
sion fisica de la organizacién espacial.

— Andlisis territorial: estudio de la estructura y funcionamiento del siste-
ma territorial.

— Dl_agnos(;xco }emtonal:.mt(.arpret.acién de la estructura y el funciona-
miento del sistema territorial orientado a detectar problemas (disfun-
ciones) y oportunidades u otros conceptos complementarios: debilida-
des, fortalezas, amenazas. ..

La estrecha relacié alisi iaondsti I
o Con'unleiiféo? entre andlisis y diagnéstico territorial hace que se
i Planiﬁcac‘%(’)n terr'? e ell? los planes de ordenacién territorial.
ot . ttorial: propuesta del modelo territorial hacia el futuro
¥ camino y l_as medidas para conseguirlo.
— Prospectiva territorial: €scenarios o situaci i i
O situaciones futuras imaginables que
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Marco conceptual de la ordenacién territorial

— Gestion territorial: diligencias para conducir el sistema territorial hacia
un sistema objetivo o, de forma simplificada, fase de ejecucién de un
plan territorial. proceso a través de cual se llega a la imagen objetivo
prevista en él.

2. LOS PLANES D€ ORDENRCION TERRITORIAL

La ordenacidn del territorio requiere diagnosticar el sistema territorial
actual. prever el futuro y gestionar su consecucién; es, por tanto, indisociable
de la realizacion de planes y de la aplicacién de éstos.

En cuanto planificacién, como se ha visto, la ordenacién del territorio es un
concepto que integra la planificacién socioeconémica con la fisica en una
determinada unidad geogréfica, cuyas determinaciones prevalecen sobre la pla-
nificacion sectorial, incluidos, como se dijo, el urbanismo y la planificacién
econdmica.

Se aplica a todos los niveles territoriales: supranacional, nacional, regional,

rovincial. comarcal. municipal/local e inferior, mediante un conjunto de pla-
nes (instrumentos legales) que la legislacién prevé para cada nivel. Tradicio-
nalmente. €stos se desarrollan en cascada, segtin un proceso de arriba abajo, en
el que los de nivel superior y émbito mds extenso, se adoptan como referencia
para los de nivel inferior; no obstante, con independencia de la legislacién,
conceptualmente nada impide que el enfoque y las técnicas de ordenacién terri-
torial se apliquen sin considerar tales referencias, siempre que se conozca el
espacio a ordenar y se definan las actividades. Asimismo, es posible ascender
segiin un proceso de integracién de abajo a arriba, desde los niveles inferiores
hacia los superiores. Es el caso de la planificacion del desarrollo local que se
aplica a los niveles territoriales mds bajos: municipios y comarcas, integrando-
se en un proceso ascendente en los niveles superiores.

En un pais cualquiera (en Espafia en una comunidad auténoma cualquiera),
la ordenaciodn del territorio se materializa a través de un conjunto de planes pre-
vistos en la legislacion especifica en la materia, a los que tal legislacién deno-
mina instrumentos de ordenacioén territorial.

Ademids de los citados instrumentos de caricter horizontal, existen planes
contemplados en cierta legislacion sectorial que tienen repercusiones territoria-
les. algunos de ellos muy fuertes, de tal manera que el modelo territorial en un
determinado dmbito, no es solo el fruto de lo previsto en los planes de ordena-
cién territorial, sino que toda decisién que de una u otra forma estimula o
disuade la aparicion y localizacién de las actividades humanas, acaba dejando
su huella en el modelo territorial resultante.

Cada pais tiene, cuando lo tiene, su propio sistema de instrumentos o figu-
ras de ordenacidn del territorio; la existencia de tal sistema, su caricter ¥y la
forma en que se aplica, se suele asociar al grado de desarrollo sqcioecor_lém}cfo
v de comportamiento civico de una sociedad; porque la existencia y E}R]]CﬂCan
de tal sistema es la dnica garantia de un desarrollo sostenible, equilibrado y
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Ordenacion territorial

2 existencia de lfmites al derecho de propiedad del suelo
¢ ! - . . & ;

ablece la funcion social de la propiedad.

En Espaiia, las figuras especificas de ordenacion t_cmtorlal se encuentran en
2n Es . idades auténomas. En el nivel estatal no existe legis-

a legislacion de las comunt _ = leg
o ( e contenido basicamente urbanistico;

: e "y od
lacion especifica s11n0 €S la Ley del Suel e
ademds en este nivel opera la legislacion desarrollada en la Unién Europea sobre

cohesién territorial, planificacion regional y'numeros'a lcglsjacu‘iﬂ sectorial de
| como la relativa a las infraestructuras, a la con-

gran importancia territorial, ta 7 a i3 =
cervaci6n de los espacios naturales, de la flora y de la fauna, a las aguas, a las cos-

tas. al desarrollo rural, a la contammacién‘, etc. _ ‘
La complejidad del sistema socioffsico a diagnosticar, los cambios a que

estd sometido —incluso en la percepcion de los agentes— y los intereses con-
flictivos que operan en €, impregnan de incertidumbre a las determinaciones
de los planes de ordenacion territorial: ello aconseja elaborarlos bajo la idea de
adaptacion, flexibilidad y aprendizaje social, de tal manera que, lejos de fina-
listas, sus determinaciones han de ser abiertas, permitiendo asi adaptarlos en la
fase de gestion a la realidad cambiante; pero ello sin dar opcion a la arbitrarie-

dad de los responsables de tal gestion.
Los planes operan tanto a través de sus determinaciones cuanto por la cul-

tura que generan: sobre politicos, administradores, técnicos y publico en gene-
ral, de tal manera que su eficacia no depende estrictamente del fiel cumpli-
miento de su normativa y programa de actuaciones; antes bien la evidencia que
proporcionan sobre la racionalidad y prioridad de los objetivos a conseguir y
sobre la exigencia de coordinacién y concertacion entre unidades territoriales,
sectores de actividad y agentes sociales, muy particularmente los de la admi-
nistracién piiblica, los hace completamente justificables.

equitativo que asume 1
basados en el principio que est

3. ENFOQUES PARCIALES DE LA ORDENACION TERRITORIAL

. El _ca_récter interdisciplinar de la ordenacién del territorio y la relativa
imprecision de su SIgn,iflcado, facilita interpretaciones parciales, frecuente-
mente interesadas, segiin los campos de conocimiento que intervienen en ella
(figura 1.2).
; emi‘os 'ecg n‘c()imlstas, preocupados por la cohesion econémica y social del sis-
cial & le 1ln ull. g5 Do la ciencia regional, suelen vincular la ordenacion territo-
I a localizacion espacial de las inversiones, las cuales, solo en el mejor de
0s _%flsoss, se Eiegtm(;n a corregir desequilibrios territoriales
u o 5 it AR 5 )
mico-qociggr?cgg? Z la ordenacién territorial priorizan el diagnéstico econo-
o Ao ciue fO’(:a%i7a ando el papel _(!el medio fisico. Es la economia y su estructu-
a4 1158, ol fu;wif)u preocupacion, y las leyes del mercado lo que determina,
e qL;e . uedn.’».tmlento del sistema, de tal manera que pierde valor todo
minimizan los fi)lemefl ier reducido a una contabilidad monetaria. De esta forma
eraads nialads rI1l l;)cfsbc; L}:;ocesog naturales que no cuentan con un precio de
» Por €jemplo, aparecerfa en su contabilidad como

36

Scanned with CamScanner



Marco conceptual de la ordenacion territorial

DESEQUILIBRIO TERRITORIAL

v

LOCALIZACION DE INVERSIONES

ECONOMISTAS

CIUDAD

ORDENACION URBANA URBANISTAS

CLASIFICACION Y CALIFICACION
URBANISTICA DEL SUELO

ORDENACION
TERRITORIAL

CAMPO

MEJORA PRODUCTIVIDAD PRIMARIA

\Y

TRANSFORMACION FiSICA DEL ESPACIO

RURALISTAS

CONTROL DE ACTIVIDADES
GESTION RACIONAL DE RECURSOS NATURALES

CONSERVACIONISTAS

Figura 1.2. Puntos focales de atencion segiin campos de acceso a la prdctica de la ordenacién
territorial.

un incremento de produccién no compensada, por el lado de los costes, por la
merma de biodiversidad o de las funciones que tal bosque tiene en el ciclo del
agua, en la conservacion de suelos, en el equilibrio ecoldgico o en el paisaje;
del mismo modo la ocupacién de un suelo fértil por una industria asumiria el
coste que corresponde al precio de mercado, introduciendo asi un error en
cuanto dicho precio no representa en absoluto la pérdida del recurso, medida,
incluso, en términos de pérdida de la produccion que corresponderia a la explo-
tacion sostenible del recurso edifico durante un tiempo indefinido.

El sentido de equilibrio y desequilibrio se reduce con frecuencia, al peso
relativo de los sectores productivos o de las zonas que la forman, en una regién
O un pais, y se juzga por comparacion con otras regiones de referencia, sin con-
siderar que cada unidad geogrifica puede entender el desarrollo de manera
especifica: endégena, adaptado a sus propias circunstancias y recursos. Este
enfoque propicia patrones homogéneos de desarrollo, contrapuestos a la idea

3
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Ordenacion territorial

de diversidad y adaptacién al medio fisico que estan €n la base de la sustenta-
-~ de conseguir una calidad de vida

il s, entendi_do ay elnssi?tﬁgg un objetivo prioritario de la ordena-
1 co
equivalente en todo el territorio, e ey
c(i:[c’m territorial, pero debe precisarse que las fori‘crunasi (;I; S:f(l)l((::ial 2 don nr,l]:ly
diversas y que entre ellas estén las que valoran la func _

tos y procesos naturales en un doble sentido: en Cuam:nf;lgrrrlxtﬁ I?Oeslgfr:uszz g:tr;:

vados de las externalidades positivas qué generan, y \a cafidad de vids

ci6n a la calidad ambiental, componente importante de la calida e
izacié ibilidad ambiental, se han intentado diver-

Con la generalizacién de la sensib ficios los ele
sas formas de introducir en la contabilidad de’ costes y beneficios los elementos
y procesos del medio fisico. El deterioro de éstos y la 001}11_3?'261;1015‘;;’]0?:;1&380,
ha provocado que bienes tradicionalmente de lll’)re.dlspo&_mon, ayan pasado a
ser escasos sin que ello se registre como una pérdida de riqueza, pese a que l'a
escasez y el aumento de la demanda, les ha dotado de una dlmensm_n econdmi-
ca de la que carecfan. La légica de la teoria de mercado ha reacgonado ante
esta anomalia, denominada externalidad, de varias formaSE .atrll.)l,lyendo un
valor de mercado mediante la imputacién de un coste a la utilizacion del bien
ambiental, a través de impuestos o de una regulacion piiblica ajena al mercado.
Esta diatriba se plantea por la dificultad de asignar valores monetarios a
hechos, en principio, tan extracconémicos, como la belleza de un paisaje o la
diversidad bioldgica, y la desvirtuacién que supone someter a las l_eyes del
mercado factores cuyo valor es de caricter funcional, ético o estético, indepen-
diente, por tanto, del precio de mercado. No han faltado intentos en este senti-
do, tales como métodos que valoran recursos intangibles a través de la «dispo-
sicién al pago» por parte de los usuarios potenciales, otros que lo hacen
calculando los gastos ocasionados por quienes lo visitan, u otros que los valo-
ran en funcion de los ingresos generados de forma indirecta por elementos
naturales, como por ejemplo el incremento de valor de una propiedad préxima
a un paisaje bello o con vistas al mar; mds adecuadas, parecen las medidas que
asocian el valor ambiental a un valor de mercado mediante relaciones simples
y directas, por ejemplo, el precio de un factor ambiental puede determinarse
por el lado de los costes, en funcion de las pérdidas directas que ocasiona su
alteracion o del coste que supone la correccién de su deterioro; solo en ciertos
casos los factores ambientales tienen ya un valor de mercado perfectamente
definido.

En todo caso, la economia tradicional, basada en mecanismos de mercado,
se considera insatisfactoria desde el punto de vista del medio natural, por lo
que surge la Economia Ecoldgica que entiende el sistema social como un eco-
sistema y la economia en términos de flujo de energia y materiales entre su
agentes, como hace la ecologia en el mundo natural: considera el sistema eco-
némico €omo un subsistema del sistema global, en el que deben engranar la
economia con la ecologfa para producir un desarrollo ambientalmente sano;
socialmente solidario en el espacio con las generaciones actuales y en el tiem-
Po con las futuras y econémicamente viable a largo plazo, que afiade a los indi-
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Marco conceptual de la ordenacion territorial

cadores econémicos los activos y pasivos naturales. De esta manera el consu-
mo de los recursos naturales, la tala de un bosque, por e¢jemplo, en actividades
productivas, se contabiliza como una pérdida de riqueza, gasto, y no un aumen-
to de riqueza, ingreso.

Los urbanistas desenfocan el concepto de ordenacion territorial desde su
punto de mira, la ciudad, reduciéndolo a la clasificacion y calificacion urbanfs-
tica del suelo, de tal manera que, en sus planes y realizaciones, el suelo ristico
queda como un espacio residual, mero soporte para la expansion de las ciuda-
des, y sélo se trata con detalle el urbano o aquel que va a ser convertido en
urbano (suelo urbanizable).

El urbanismo ha abusado de concepciones y estereotipos geométricos en la
ordenacioén del espacio, como si el territorio fuese una especie de ldmina en
blanco a la que se puede traducir todo tipo de formas idealizadas en un dibujo,
sin considerar que el territorio es anterior a las actividades humanas y que exis-
te una especie de determinismo geogrifico fundamentado en la «lectura» de
aquél, en ¢l conocimiento de las oportunidades y condicionantes del territorio
para acogerlas.

No obstante el planeamiento urbanistico es, probablemente, el campo que
mds rdpidamente ha incorporado en la época moderna los criterios del medio fisi-
co a sus actuaciones. La estrechez espacial marcada por la expansion de las ciu-
dades, determiné una especie de huida hacia arriba, hacia ambitos de planifica-
cion de mayor tamano. Han sido precisamente figuras de planeamiento previstas
en la Ley del Suelo las pioneras en adoptar metodologias de integracion en 4mbi-
tos supramunicipales, tal como los Planes Directores Territoriales de Coordina-
cién; pero esta figura apenas ha sido utilizada, no tanto por la complejidad de su
contenido cuanto porque el procedimiento de aprobacion trasciende el nivel auto-
némico, en una estructura politica en que las competencias en materia de ordena-
cién territorial han sido nominalmente transferidas a las comunidades auténo-
mas. La ordenacién del territorio supera ampliamente al planeamiento
urbanistico hasta tal punto que la legislacion autonémica vigente exige la revi-
sién de los planes locales de urbanismo cuando no se adapten a las previsiones de
los planes de ordenacién territorial.

Los ruralistas, cuyo enfoque estd representado por las realizaciones histé-
ricas en materia de colonizacién de tierras, de transformacién econémico-
social de zonas rurales o de conservacion de la naturaleza, apenas han utilizado
la expresién ordenacion del territorio, a pesar de que tradicionalmente han uti-
lizado el concepto, pero asimilado, implicitamente, a un conjunto de proyectos
orientados a la transformacion fisica del espacio para mejorar las condiciones
de productividad primaria, para dotar de infraestructuras y equipamientos
sociales a los ntcleos rurales y para definir los espacios protegidos y la forma
en que deben ser gestionados. En general este tipo de ordenamiento ha adoleci-
do de la rigidez y falta de globalidad inherente al enfoque de proyectos y, para-
lelamente, de la flexibilidad que proporciona la consideracién dindmica del sis-
tema territorial propia de la ordenacién del territorio. Tal consideracién algo
simplista y estdtica de la realidad, se justificé en su momento, por la prioridad
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inciones del medio rural. Se entendi-
de sus posibilidades agricolas,
ible con la funcién que cum-
. El hecho de que los profe-
dos con los elementos del

mora (y un retraso en relacién con los

absoluta de la produccién frente a otras fu

: : Arminos
an las zonas himedas, por ejemplo, en tqrmmo :
ignorando que este aprovechamiento €S incompa

T . : 1a
plen en la conservacion de la avifauna migratorl

sionales de este enfoque estuvieran familiariza

ambiente natural. ha supuesto una reme’ S
urbanistas, por ejemplo) para la aceptacion de los nuevos criterios de ordena-

cién de zonas rurales. Esta situacion estd cambiando répldamente con el pro-
blema de los excedentes agrarios en la UE y Ia consiguiente adaptacion de la
agricultura al mercado establecida por la nueva polltlf:a agricola comunitaria y
el nuevo concepto de «multifuncionalidad» que se atribuye a la agricultura. Sin
embargo, la mentalidad tradicional se manifiesta en muchos devl’os planes y
programas operativos realizados en aplicacion de la reglamt?ntacmn sobre los
fondos estructurales de procedencia comunitaria. La irrupcién del desarrollo
rural y el enfoque desde lo local hace que estén cambiando rdpidamente las
cosas, al adoptar el enfoque de ordenacion territorial que aqui se postula.

Por tltimo los conservacionistas vinculan la ordenacion del territorio a una
planificacion y gestién del espacio que garantice el uso racional de los recursos
naturales y a la previsién de espacios naturales protegidos de acuerdo con las
figuras de proteccion disponibles.

La ordenacidn territorial participa de estas y otras aproximaciones sectoria-
les, pero las supera envolviendo a todas ellas: adopta un enfoque global y sisté-
mico, que incorpora en un modelo conjunto los aspectos econémicos, sociales,
culturales, estéticos y fisiconaturales, que busca el equilibro y la cohesién terri-
torial mediante la integracién de los sectores y de las diferentes unidades terri-
toriales. Este enfoque integral es més dificil de concebir y de gestionar, pero
resulta mds racional y ajustado a la realidad que los enfoques sectoriales.

4. JUSTIFICACION D€ LA ORDENACION TERRITORIAL

4.1. Un enfoque planificado del desarrollo

La ordenacion del territorio se justifica, en primer lugar, por la preferencia
del enfoque planificado frente a la evolucién espontinea r;:gida por las leyes
del mercado y el juego de los grupos de interés, del sistema territorial. La sim-
ple exposicion del concepto de ordenacién territorial descrito evidcilcia esta
aﬁrm.z}cmn y justifica su utilidad como método planificado de ataque y pre-
vencion de los:. problemas inherentes a la evolucién espontdnea del scilsten);al-) &l
efecto, el «dejar hacer» dificilmente puede garantizar el cumplimient de los
z;‘(ljtrfl:r;gs.dle rac10nali§iad y sostenibilidad que el concepto corgplg;‘::?]f la fun-
sin reﬂg)l:ilél? l;repsreesit,li%i iiéafstrsfoleg]ag;eame? bien, la experiencia ensefia que
cién d i d : ’ cimiento esponténeo llevaalaa ari-
un cori;gﬁ;:gf:ticiiss\gll:g:ff 13 del medio, a su localizacién desordenaga, a

Insostenible a largo plazo, y provoca dese-
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quilibrio territorial, ocupacién y uso desordenado del suelo, degradacién
ambiental, destruccién de recursos, externalidades* de todo tipo, respecto de
los cuales los mecanismos de mercado resultan inoperantes, cuando no con-
traproducentes.

Esta aseveracion se corrobora cuando se constata cémo los paises y regio-
nes social y econdmicamente mds evolucionados, son los que hacen un mayor
y mejor uso de este enfoque, y a la inversa, cémo los paises menos desarrolla-
dos tienen enormes dificultades para elaborar y aplicar planes de ordenacién
territorial.

Ello es asi porque los intereses particulares —generalmente econémicos—
que giran en torno a la localizacién de las actividades humanas son de tal
potencia, que merman la capacidad de intervencién en aras del bien comuin, y
solo una sociedad muy desarrollada puede prever primero los mecanismos de
intervencion y luego aplicarlos con agilidad y eficacia.

En segundo lugar la ordenacién del territorio se justifica por la necesidad
de superar la parcialidad y reduccionismo que comporta la planificacion secto-
rial, ya que el desarrollo se plasma en un sistema territorial, que, de acuerdo
con la teoria de sistemas, no puede ser entendido ni planificado si no es como
un todo. En este sentido, lo que se desarrolla es un territorio en toda su com-
plejidad, en el que la poblacién dispone de una satisfactoria calidad de vida..

4.2. La superacion de ciertos paradigmas sociales

A niveles mds detallados, la sociedad moderna presenta diversos paradig-
mas que de forma recurrente se dan en todos los paises y regiones, los cuales
justifican con mds claridad el enfoque integral y planificado que comporta la
ordenacion territorial; son los siguientes:

— La tendencia del estilo de desarrollo hacia el desequilibrio territorial.

El modelo de desarrollo que impera se proyecta en el territorio segtin el
denominado modelo centro-periferia, que se caracteriza por la concen-
tracién de poblacién y actividad en determinados puntos, ejes o zonas:
los centros, y el paralelo vaciado de otras: las periferias. El modelo se
da a todos los niveles: mundial, regional y local, e incluso es aplicable
a las relaciones campo-ciudad, y se manifiesta en graves desequilibrios
territoriales.

— Las pautas de consumo y comportamiento irracional de la poblacion.

Equivocadamente, la poblacion suele relacionar la felicidad con un
continuo aumento del consumo de energia y bienes materiales, lo que

* El concepto de externalidad se refiere a los efectos de un agente socioeconémico sobre otro u
otros agentes por cualquier via que no sea el mercado. Pueden existir en el lado del consumo y
en el de la produccién, y ser, en ambos casos, positivas (economias externas) o negativas
(deseconomias externas). Para el tratamiento de las externalidades se utilizan tradicionalmente
dos tipos de instrumentos: los impuestos para las negativas y las subvenciones para las positi-
vas. Pero en la actualidad se exploran otros métodos basados en el mercado, es decir en atribuir
un precio a este tipo de efectos que los beneficiarios estén dispuestos a pagar.
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identes en la explotacion de los recursos, mien-

; : mportamiento menos consumis-
tras el potenmal de formas dﬁ Svalrdggf lf;(; ansecuenCiaS de unos hibitos
ta s Vl(‘;lu.mbrs ;? ?ascgli?ldli’aedes de la adopcién de formas mds naturales

1 o ’ . y

glai g:rein;:;spamimi ento o del desplazamiento de la dieta humana

hacia los vegeta!es. o nterés privado. El interés privado y a
— La pugna entre interés pubhcc? e mrefle Fiids ide asumir en fodas su
corto plazo de los agentes socieoconomicos 1mp1ae pei §
consecuencias la funcién social de la Prop1edad.com0 Principio capaz
de garantizar la coherencia y funcionahdad. (Elel smtem‘ef tem;zolnal.
La aparente contradiccion entre conservacion y_desanollg. compor-
tamiento de los agentes socioeconémicos manifiesta una lde.a’d'epreda-
dora sobre la naturaleza y sus recursos, a cuya explotacion dlflf;llrnente
reconocen limites, mientras consideran mas rentable contafnmar que
depurar. Esta idea estd cambiando, al menos en los paises mas desarro-
llados, cuando se presenta al medio ambiente como el gran fondo de
empleo’ hacia el futuro, y ello en el medio rural, en la industria y en los
servicios, como factor de localizacion de actividades econdmicas de
vanguardia®, como componente de la calidad de vida de los ciudadanos,
cuya importancia crece en la medida en que las otras componentes, nivel
de renta y condiciones de vida y trabajo, van consolidando unos niveles
razonables en los distintos paises, y como elemento de competitividad
en las empresas en cuanto mejora la imagen de éstas, ahorra insumos,
mejora la eficacia productiva, crea una cultura de responsabilidad y de
mejora en todos los empleados, facilita las relaciones con la administra-
cion y con el entorno social y proporciona seguridad ante los riesgos de
todo tipo, incluyendo la posibilidad de incurrir en delito ecoldgico.
— La competencia entre sectores socioeconémicos. Que se manifiesta en

términos de competencia por diversos recursos, entre los que destaca

tiene consecuencias ev

* El empleo tiene una importancia creciente en las
permite allegar ingresos para atender a las neces
que sc comporta como uno de los principales e
interés aumenta en la medida en que la poblac
muchas relaciones sociales se realizan a partir
prospectiva de la UE, sobre yacimientos de emp
fiesto los sectores y subsectores en log que es p
la inversion es mucho més rentable, en términ

§ociedades modernas, y ello no solo porque
idades materiales de las familias, sino por-
'lf:mentos de insercién social, aspecto cuyo
10n se hace mds urbana y en que, por ello,
del lugar de trabajo. Una reciente encuesta
leo y nichos de mercado, ha puesto de mani-
osible crear empleo de forma masiva y donde
0s de empleo, que la realizada en los sectores

- d i
o ey e e el agua, conservacion de zonas naturales, trata-
Actividades econdémicas de
materias primas, alta tecnolo

(=

vaneu ins y
gia 5 ;gg'diqu;”as que a partir de una reducida cantidad de
Sikdia; Obra muy cualificada, producen un elevado valor

42

Scanned with CamScanner



Marco conceptual de la ordenacién territorial

las que se producen por el espacio, y en desconfianza de unos sectores
con otros. En este juego de competencias muchas actividades son
expulsadas de las ciudades hacia el campo donde compiten con la agri-
cultura o con las dreas naturales, y todas buscan aquellos lugares privi-
legiados por sus caracteristicas o por sus valores.

— La conflictividad entre interés local e intereses derivados de dmbitos
superiores. Esta conflictividad deriva de la diferente perspectiva que se
tiene del sistema territorial segiin el punto de vista de abajo a arriba o al
contrario.

4.3. Problemas concretos que atiende la ordenacion territorial

En un tercer nivel de concrecién, se citan los problemas més importantes
derivados de estos conflictos, cuya solucién, hacia el pasado, y prevencion, hacia
el futuro, reclama un enfoque de ordenacion territorial; son los siguientes.

Problemas derivados del desequilibrio territorial

El desequilibrio territorial que comporta el estilo de desarrollo imperante
produce dos fenémenos paralelos: la congestién de unas zonas y la desertifica-
cion en otras.

El crecimiento espontdneo y excesivo en los «centros»: metropolis, ejes
de desarrollo, es responsable de un deplorable marco vital, tan poco deseable
como la paralela desertizacién del campo. Se percibe un curioso paralelismo
entre los inconvenientes de ambos tipos de hébitats, mas evidente cuanto
mayores son los contrastes, motivado precisamente por sus profundas dife-
rencias; podria decirse que, como en otros casos, los extremos se tocan (figu-
ra 1.3): en el medio urbano faltan dotaciones de equipamientos e infraestruc-
turas por congestién, mientras en el medio rural el déficit se debe al
denominado efecto sumidero” (figura 1.4): circulo vicioso que se inicia por-
que el declive de la inversién y de las oportunidades en el medio rural propi-
cia el vaciado de poblacion, consecuencia que justifica, a su vez, la ausencia
de inversién y, ésta, mas despoblacion... asi se repite de forma ciclica segin
una espiral de declive hasta el total agotamiento poblacional, como se agota
el agua girando sobre el sumidero abierto de un depésito. Las ciudades pro-
ducen deterioro en su entorno por depredacién de ecosistemas y paisajes a
causa de una intensificacién del uso del suelo, en el medio rural en declive se
deteriora el entorno por la subexplotacién debida a la falta de manos que
practiquen una conservacién activa; en aquéllas se da una degradacién del
patrimonio edificado por mezcla y superposicién desordenada de usos, en
éste por falta de actividad; el sentimiento de soledad propio de las ciudades
grandes y densas tiene su paralelo en los nicleos rurales por causas contra-

7 El término «sumidero» también se aplica al fenéméno por el que el campo, el medio rural, fija
contaminantes emitidos por fuentes localizadas en los «centros» o por actividades industriales.
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MEDIO URBANO
MEDIO RURAL EFECTOS.’PHOBLEMAS DENSO
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Figura L3. La congestion en las dreas urbanas

produce efectos indeseables
produce la paralela desey

whiev similares a los que
‘izacion del medio rural,

I'laSIZ esqas;:z y di.spersién de la poblacién: 1as dificultades de desplazamiento
en las ciudades tienen su paralelo en el €ampo por la baja cantidad y calidad
de las infraestructuras; sj en el medio rura] :

44

Scanned with CamScanner



Marco conceptual de la ordenacién territorial
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Figura 1.4. Efecto sumidero en el medio rural.

Degradaciones ecolégicas y despilfarro de recursos naturales

Las degradaciones ambientales pueden derivar de una incorrecta selec-
cién de las actividades que soportan el desarrollo, de su localizaci6n no res-
petuosa con la capacidad de acogida del medio, de la sobreexplotacién de
los recursos naturales renovables y no renovables y, por iltimo, del olvido
de la capacidad de asimilacién de los vectores ambientales: aire, agua y
suelo.

Por otro lado, la falta de poblacién que explote y, por consiguiente, cuide
los recursos naturales, supone la degradaci6n de éstos. La subexplotacion de
recursos naturales es una causa tipica de impactos ambientales; es el caso de
las dehesas, ecosistemas silvopastorales modélicos de uso multiple, conser-
vados y creados por el hombre mediante la adaptacién del bosque primige-
nio y «domesticacién» del arbolado, de los aterrazamientos y otros paisajes
producidos por la accién lenta y tradicional del agricultor, etc. A ello se
afiade la pérdida de culturas y tradiciones de gran interés, formas de explo-
tacion adaptadas y originales que forman parte del patrimonio cultural de la
humanidad. | : '

Paralelamente hay que citar el denominado impacto de la pasividad: aban-
dono a su propia evolucién de situaciones ambientalmente indeseables, cuyas
causas pueden ser naturales o artificiales, que se autoalimentan, magnificindo-
se si no se interviene. Es el caso, por ejemplo, de los procesos erosivos en los
cuales los «efectos se convierten en causas». 5

Como se vio en epigrafes anteriores la ordenacion del territorio es el enfo- %
que que previene tales problemas y los planes el instrumento més adecuados |
para ello. ‘-'

45

Scanned with CamScanner



Ordenacion territorial

lonorancia de los riesgos naturales en la localizacion de actividades

La relacién uso del suelo/territorio es reciproca: si las.z’tctividades humanag
pueden alterar los elementos y procesos naturales, también qlgunos
genéricamente denominados riesgos naturales, pueden producir efect
ados en la actividad segiin su localizacién. Por consiguiente cond
capacidad de acogida del territorio. o
Tal es el caso de los riesgos de inundacion, movimientos de lade.ra,
dad, hundimientos, subsidiencias y colapsos, sismicidad, vu.lcanlsm
que deben ser inventariados, valorados y cartografiados para evitar la 1

¢i6én en zonas donde se producen o utilizar las tecnologias adecua
Soportarlos.
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unida a la potencialidad de éste, defin
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0S indese-
icionan g

expan-
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ocaliza-
das para
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sa doble perspectiva del territorio, que,

e sus posibilidades en cuanto soporte de
actividades; la localizacién dependerd, pues, de la aptitud del medio o punto de

vista del «proyecto», de su fragilidad o punto de vista del «medio y de la exis-

tencia de riesgos naturales (confluencia de ambos puntos de vista) que puedan
Suponer una amenaza para la actividad.

Mezcla y Superposicion desordenada de usos

afuncionales, de alta entropia
negativa, ivi

es incompatibles, disfunciona-

» qué se manifiestan externamente por paisajes
amorfos en los que falta la estructura que les dé vigor,

Accesibilidad a la explotacién de los recursos territoriales

Accesibilidad de la poblacién g los lugares de trabajo

Se suele producu ©N numerosas zonas ung fuerte incoherencia entre locali-
zacion de resid -
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cién del :1}“01116\41. los tiempos de desplazamiento y de realizacién de las ta-
reas agrarias s¢ han reducido hasta el punto de que la explotacién primaria del
territorio puede hacerse desde distancias mucho mayores y en tiempos mucho
menores: si a ello se une la reduccién de mano de obra en la agricultura y la
fuerte despoblacion del agro, nos encontraremos con un modelo territorial en
el medio rural tan insatisfactorio como el sefialado en relacién con el hecho

urbano.

Dificultades territoriales para dotar de equipamientos
y servicios publicos a la poblacién

Para dotar a la poblacion de los equipamientos y servicios publicos necesa-
rios. de una manera econdomica, es preciso que esté organizada en asentamien-
tos distribuidos y jerarquizados en el territorio, de acuerdo con ciertas reglas; el
cumplimiento de éstas no suele ser espontédneo sino que requiere del enfoque

planificado propio de la ordenacion territorial.

Conflictos entre actividades y sectores

La vision sectorial de los problemas y la falta de perspectiva espacial oca-
sionan conflictos cuya resolucién requiere el enfoque integral, sistémico y
espacialmente amplio de la ordenacion territorial.

Actividades positivas desde un punto de vista sectorial, pueden ser indese-
ar deseconomias en otros sectores, que la ordenacién territorial

andlisis de las relaciones entre las actividades y la
producirse

ables al gener
ha de resolver mediante un
jerarquizacion conjunta de aquellos objetivos entre los que pueden

relaciones de disfuncionalidad o de incompatibilidad (figura L.5).
Estos conflictos no sélo derivan de la incompatibilidad o disfuncionalidad

relativa a la localizacion espacial, sino que a la competencia por el espacio se
une la competencia por la fuerza de trabajo y del capital. De nuevo aqui el
ejemplo de la desagrarizacién, en muchas ocasiones indeseable, motivada por
la expansion de algin sector (el turismo es un caso tipico, aunque no el unico),
resulta ilustrativo de la competencia por la mano de obra, que se afiade a la ocu-

pacién de terrenos agrarios productivos por los desarrollos urbanos, industria-
les o infraestructurales, y a la inversién urbana de capitales de extraccion rural,
incluso parece orientarse en sentido con-

que si hoy parece no tener vigencia (1
trario), s fue un factor de depresion rural en momentos histéricos no demasia-

do lejanos.

Descoordinacién entre organismos publicos del mismo rango
y entre distintos niveles administrativos

La existencia diferentes organismos administrativos de cardcter sectorial
con competencias superpuestas sobre un mismo territorio, suele adolecer de
descoordinacién en sus acciones, lo que producen desdnimo en los agentes
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Figura L5. Conflictos recurrentes en la ordenacion territorial.

socioeconémicos y en la poblacién; un plan de ordenacién territorial, en la
medida en que define con nitidez la accién de cada entidad, se comporta en
el mejor instrumento de coordinacién, no solo entre las entidades adminis-
tr.ativas, sino entre todas aquellas fuerzas que intervienen en la evolucién del
sistema.

» Este papel de la planificacién como generadora de una cultura de la
racionalidad y la coordinacién (figura L.6) entre fuerzas diferentes, debe ser
resaltado en la medida en que, frecuentemente, los efectos de un plan no
estdn tanto en el cumplimiento taxativo y rigido de sus determinaciones,
cuanto en el hecho de posibilitar y exigir la coordinacién entre los miilti-
plef. entes adrpin:@strati\{os, tanto de caricter sectorial y rango similar como
de indole temtor{al y dlferf':nte nivel. La coordinacién se extiende, adema4s,
a los agentes socioeconémico de caricter privado, como forma de garanti-
Z;lr la coherencia de las realizaciones y la consecucién de objetivos a largo
plazo.
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Figura L.6. Un plan facilita la coordinacion entre organismos sectoriales y territoriales
de diferente rango.

5. PRINCIPIOS ¥ OBJETIVOS D€ LA ORNENACION TERRITORIAL

Teniendo como telén de fondo la Carta Europea de Ordenacién del Territo-
rio y la justificacién descrita, se puede definir una serie de objetivos genéricos

a los que atiende esta disciplina.

5.1. Desarrollo integral, equilibrado y en términos de calidad
de vida

» El objetivo final de la ordenacién del territorio es el desarrollo de las uni-
dades territoriales a que se aplica, entendido en términos de calidad de vida y
plasmado en el sistema territorial: se desarrolla el sistema territorial, no uno o
mds sectores o dimensiones del sistema, de tal manera que la poblacion dispo-

ne de una elevada calidad de vida.
Por ello se utiliza frecuentemente la expresion desarrollo territorial en sen-

tido equivalente a desarrollo integral, en la medida en que el desarrollo del sis-
tema implica equilibrio, integracion, funcionalidad, uso racional de los recur-
sos y calidad ambiental, conceptos que encuentran su expresion a través de la
ordenacién territorial.

€quilibrio Territorial

t Este objetivo que se concreta en prevenir y corregir los desequilibrios terri-
oriales, incorpora una especie de justicia territorial al desarrollo y la idea de

49

Scanned with CamScanner



- A

Ordenacion territorial

que el equilibrio entre las diferentes unidades te_rrlton::lles1 es Igzizgit;::ige pro-
eso v de estabilidad. Asf la ordenacion territorial controla el ¢ nto de

greso y de e . a el de las que manifiestan retraso o

do dindmicas, estimul

las regiones demasia las de cardcter periférico con los cen-

entran en decadencia y procura conectar
tros mds progresivos. ‘
tre los que destacan:

Para ello utiliza diversos instrumentos €n : ,
La localizacién de inversiones productivas publicas y el estimulo de las

privadas, ambas generadoras de empleo y renta. . ' .
— La dotacién de infraestructuras publicas y de equipamientos colectivos,

— La generacion de sistemas de transporte capaces de Cf)hesionar y ?1rticu-
lar internamente cada regién o unidad geogréfica, ast como las diferen-
tes regiones entre si.

La dinamizacién y capacitacién de los recursos humanos.

La difusién/transferencia de formas apropiadas de gestion publica y

privada.
El estimulo a la transferencia de tecnologfas e innovaciones de unas

regiones a otras.

Integracion

Esta idea estd muy relacionada con la de equilibrio, y tiene sentido territo-
rial y sectorial. El primero, a su vez, puede manifestarse en direccion vertical:
conexién de cada unidad territorial hacia arriba, con las de orden superior, 0
con el contexto exterior, si se prefiere, y al mismo tiempo hacia abajo con las
de orden inferior, y horizontal: articulacién de cada unidad territorial con las de
su mismo nivel, para formar unidades integradas superiores.

La integracion entre sectores se refiere a las relaciones entre los diferentes
sectores, evidentemente no solo econémicos, de tal manera que se consiga un
sistema funcional en el que queda resuelta la competencia entre sectores.

Asimismo la idea de integracion implica una especie de justicia social: con-
cilia los intereses conflictivos de los diferentes agentes socioeconémicos y
hace prevalecer el interés de la comunidad sobre los intereses privados.

Funcionalidad

- La idea de funcionalidad es una caracteristica inherente al sistema territo-
gnat;eq]l;z Zetpli?n;a, fundamer(ljtalmente, en la optimizacién de las relaciones
ctividades a través de los flujos de 16
relac
entre i] 10n que se producen entre
accelg?bfluigzidogallldad 11)mp!1::::1 organizacién espacial, control del uso del suelo,
¢ la poblacion a la explotacién de los recursos territoriales, a los

lugares de trabajo y a los equi i
., qmpamlentos g 2o . e
dotacién de suficiente de éstos. ¥ servicios publicos, incluyendo la
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) ‘l‘_RlNC IP1IOS GENERALES DE LA ORDENACION DEL TERRITORIO
EN EL AREA DE INFLUENCIA DEL AREA METROPOLITANA DE MADRID

En relacion con el modelo territorial en su conjunto
Comn'huir_ a una distribucién mds homogénea de la poblacién y actividad econémica en el territorio
regional, atendiendo a:

— Una mavor gradacion de tamaios de los niicleos de poblacién.

— Una distribucion mis homogénea de estos niicleos en el territorio.

— Una ;1sicc§;:xd:1_ dotacion de equipamientos y servicios ptiblicos en cada niicleo.

— Una distribucién territorial de las rentas mds equitativa, contribuir a un mayor equilibrio en la
estructura urbana del drea metropolitana y de los niicleos que la componen, evitando la segrega-
cién espacial:

« De la poblacion y el empleo.
+ De la poblacién y el equipamiento de las clases sociales.
+ De la poblacién por edades.

En relacion con la vivienda y su entorno

Contribuir a la dotacién de una vivienda digna en un entorno adecuado, que debe incluir:

— Equipamientos v servicios publicos suficientes.

— Separacion o proteccion de actividades incompatibles.

— Identidad de la fisonomia local de barrio y municipio.

— Integracién social de diferentes grupos de edad y estrato social.

— Integracion en un medio ambiente adecuado.

En relacién con las actividades productivas

Contribuir a Ia distribucién adecuada y accesible de los medios de produccién y consumo de forma

que no se discrimine a la poblacién en cuanto:

— A la necesidad de cambiar de residencia y a emigrar de su entormno para conseguir un trabajo
adecuado.

— Al tiempo v el coste de acceso al trabajo que repercute negativamente en la renta percibido.

__ A las consecuencias sobre la poblacién de los efectos externos negativos, como la contamina-
cién y congestion de dreas urbanas.

—_ Fomentar la creacién de industrias que permitan una mayor utilizacién de mano de obra y recur-
sos renovables.

En relacién con las infraestructuras de soporte
Reducir las necesidades de transporte mediante la adecuada distribucién de actividades en el espa-

cio, procurando homogeneizar las oportunidades de acceso a los distintos puntos del territorio para los
diferentes grupos de edad y estratos sociales.

Adecuar las infraestructuras existentes, tanto de transporte como de abastecimiento de agua, energia
y saneamiento, a las necesidades actuales segiin estindares adecuados.

Prever las necesidades futuras, adelantdndose a la ocupacién del suelo residencial o industrial para
garantizar que se haga un uso racional de los recursos y del territorio y se obtengan los servicios necesa-

rios de forma segura, estable y no contaminante.
Procurar evitar los impactos negativos de las infraestructuras sobre el medio ambiente natural y

humano.

En relacién con el medio ambiente y los recursos naturales y culturales
Utilizar racionalmente los recursos naturales y sociales, prestando especial atencién a los no reno-

vables o degradables, tales como:

— Patrimonio cultural e histérico.

— Recursos energéticos.

— Recursos agropecuarios.

— Recursos hidrogrificos.

— Recursos de esparcimiento y actividades colectivas.

Conservar, proteger y potenciar los elementos valiosos o necesarios para el desarrollo equilibrado
del territorio y la consecucién de un medio ambiente de calidad como:

— Suelo agricola y forestal.

— Espacios libres.

— Paisajes.

— Patrimonio histérico y cultural.

— Hiébitat urbano y rural.

— Aguay aire.
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‘tori io sabl
5.2. Utilizacién racional del territorio y gestion responsavle
de los recursos naturales

Conservar los procesos ecoldgicos esenciales

Se asume, tal como ensefian los postulados del desar_rollo s:os.temble y l.a
estrategia mundial para la conservacién, la idea de que existen limites a la uti-
lizacién de los recursos, presididos por la necesidad de conservar ¥ d.esarrollar
los fundamentos naturales de la vida (biodiversidad, procesos ecologicos esen-
ciales) y de mantener a largo plazo el potencial de utilizacion del suelo y los
recursos que contiene.

Respetar los criterios ecolégicos para la sostenibilidad

Més concretamente se trata de entender el territorio como fuente de recur-
sos (tangibles ¢ intangibles), como soporte de actividades y como receptor de
cfluentes, consideracién que lleva a los criterios ecolégicos de la sostenibili-
dad, que se detallan en el capitulo IV donde se expone el Andlisis y Diagndsti-
co del Medio Fisico. Se trata de conciliar lo econémico y lo ecolégico superan-
do los enfoques interesados y contrapuestos.

€vitar la localizacién de actividades en zonas de riesgo

La racionalidad del uso del suelo atiende también a los Tiesgos y procesos
naturales (inundacién, sismicidad, vulcanismo, etc.) evitando las zonas de ries-
go en la localizacién de las actividades humanas,

5.3. Calidad ambiental

Este objetivo persigue la calidad de los vectores ambientales: aire, agua y
suelo, la conservacién de los ecosistemas Y procesos ecolégicos esenciales, del
paisaje, del patrimonio cultural,..., entendiendo el medio ambiente como yaci-
miento de empleo, nicho de mercado, factor de localizacién, elemento de com-
petitividad para las empresas y componente de la calidad de vida,

5.4. Calidad de la gestién PULlica y coordinacién administrativa

La consecucién de sistemas

_ SEC St¢ territoriales ambientalmente integrados y
socioeconémicamente eficientes

» Tequiere planteamientos integrados. La

i . y de la técnica y 1a falta de perspectiva
€spacial de numerosas realizaciones, son causa de insatisfaccién técnica y

econémica 1.11 prpducir efectos indeseados no previstos. Esta compartimenta-
c16n de la ciencia y de Ia técnica tiene sy paralelo en la estructura y organi-

tzaqlc;n de los poderes piiblicos, fesponsables de la gestién del sistema terri-
orial.
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Se corpprendt? asi la importancia de 1a coordinaci6n intersectorial entre los
entes administrativos del mismo nive] competencial, medi
de informacion entre entidades del mismo nivel y de nivele

Ambos tipos de coordinacién administrativa, horizontal y vertical, unida a
la necesidad _de concertacion entre los agentes socioecondémicos, reql;ieren de
un plan previo (figura 1.6) como condicién necesaria aunque no suficiente, de
la misma manera que para la realizacién de una obra o actuacién compleja es

necesaria l_a redaccu’n_] de un proyecto. Solo as{ podré darse una gesti6n respon-
sable del sistema territorial.

ante el intercambio
s superior e inferior,

6. MODELO CONCEPTUAL DE ORDENARCION DEL TERRITORIO
@UE UTILIZA €STA OBRA

6.1. Presentacion del modelo

La idea de ordenaci6n del territorio expuesta, las razones que la justifican y
los objetivos que persigue, aplicada a una unidad territorial determinada, se
puede representar segiin el modelo de la figura I.7. Como todo modelo, se trata
de una imagen simplificada del concepto, cuya virtualidad radica en su capaci-
dad para facilitar la comprension del concepto representado, més que en la
fidelidad con que los reproduce.

El modelo se ha elaborado desde la sensibilidad ambiental, y de acuerdo con
los criterios de sostenibilidad que se exponen en el Capitulo IV, punto 3.1.2; por
otra parte, en €l estan presentes todos los elementos que conforman la ordena-
cién territorial, y que se han expuesto en epigrafes anteriores:

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

— En cuanto organizacién espacial: distribuye de forma coherente, entre
si y con el medio, las actividades en el espacio, de acuerdo con criterios
de integracién ambiental y de funcionalidad.

— En cuanto control; ademads de controlar el uso del suelo —aludido en el
punto anterior—, regula el comportamiento de las actividades segin
criterios de sostenibilidad. _

— Los puntos anteriores garantizan el uso racional de los recursos natura-
les y la conservacién del medio ambiente®,

® Podrian ilustrarse los puntos anteriores, que centran el concepto de ordenaciér} t‘erritorial, con la
formacion de una biblioteca sobre una estanteria, donde los libros serian las. actlwdad(?s huma{lfls,
la estanteria seria el territorio, y los anaqueles corresponderian a las: u_nldades de lntc‘grz.lcmn,
homogéneas o ambientales, en que se organiza el territorio; en e} Slmll,' orgienar la biblioteca
corresponder4 a ordenar el territorio en una unidad geogré.ﬁca, segun los siguientes pasos: )
1. Decidir qué libros van a formar la biblioteca, es decir, los libros a ordenar en la estanteria.
2. Distribuirlos en los diferentes anaqueles de acuerdo con:
3. La «capacidad de acogida», cabida o dimensiones, de cada uno de ellos.
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. oy ical de las unidades territo-
— Los obietivos de integracién horizontal y vertical ¢c 15 - to
~03 ODJCUVOS “reas. municipios) se buscan asignandoles un pape]
riales (regiones, comarcas, e 5 priteriosds complementariedad e o]
en el conjunto, utilizando para € s el
P - ¢ hacia arriba y hacia abajo. Los criterios de
mismo nivel y de jerarquia hacia a ! i :
“ lementariedad se aplican también a la integracion entre sectores,
complementariedad se aphci & 2w n _
— En cuanto al equilibrio territorial, 0 f:nne los l(:ilstml%s d.mlzltos. territo-
riales. se entiende en términos de calidad de vida, es ?'C(;r,d e Sllg}llares
niveles de renta, condiciones de vida }’.“'abaJO b Ca'; 521 amblenta],
todo ello de acuerdo con criterios de ec]l_ll’dﬂd ept{e unidades territoria-
les como garantia de estabilidad y coh(-':smn soclal. dad, i ‘acio
Asi pues, promocion, ordenacion, regulacion, funcionalida ’ ””98110010'? y
equilibrio, son las palabras mégicas, los conceptos, que c?racterlzan a la orde-
nacién territorial y a sus objetivos, las cuales si bien estan presentes en Cual-
quier plan, su importancia varia con la problematica de la zona a’que se apli-
can: si en zonas rurales profundas, por ejemplo, hay que poner el _enfa§1§ en la
promocién, es decir en la bisqueda de actividades capaces de diversificar la
economfa, en las zonas dindmicas hay que atender mds al control de la locali-
zacion y del comportamiento de las actividades a ordenar.

Pt o N =

g I T T e el

d -~

-

6.2. Desarrollo del modelo

-
e

i ad

Situados en una determinada unidad geogréfica, ubicada en un contexto
exterior, tres elementos proporcionan la estructura basica del modelo:

— Las actividades humanas que soportan y dan cauce al desarrollo.
— Su localizacién en el espacio.

— La regulacion de su comportamiento.

Cada uno de estos tres elementos viene definido, en un segundo nivel, por
otros que se explican a continuacién.

6.2.1. las actividades a ordenar

Las actividades que el plan de ordenacién territorial ha de tomar en cuenta
son todas aquellas que estan presentes o expectantes en la zona, porque existan
recursos que las sugieren o porque exista demanda por parte de agentes exter-

nos; incluso deben ser consideradas, si bien para rechazarlas, aquellas indesea-
bles. En principio habria que considerar las siguientes:

— Las ex1s'tent.e,s, para las cuales se analizard sy coherencia con el medio,
su localizacién y su comportamiento,

4. El problema estd en que estos dos criteri mane
. S S Criterios gen eran discordantes, de ta

; . o eralmente s '

ra que no sera posible optimizar al mis 1 . i

mo tj ; -
y la funcionalidad de Ia estanterfa, lempo la capacidad de acogida de cada anaquel

5. Establecer las reglas segiin las cuales va a ser utilizada la biblioteca
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— Las que aprovechan los recursos endé

hum‘:mos _cxistemes en el ambito g ordenar. Como Tecursos

que .111-ciun‘ los materiales y los intangibles; son materiales lnagurales’hay
tradlcm'nal: el suelo, el agua, log vegetales, los animales 1?)8 nincralee
susceptibles de propiedad privada y de transacciones coéercsi;:: e(r';:lr?s:

afr'lbutos y hlnc:lom?s de los factores ambientales han adquirido la condi-
cion de recurso recientemente Y no ti

¢stos algunos son materiales: la biodj
dad de asimilacion de efluentes, la 16

otros son intangibles: el esplendor de 1a naturaleza, el misterio de un bos-
que, el mur{nu‘llo de un arroyo, un espacio abierto y grandioso o la belle-
za de un paisaje, y proporcionan goce de cardcter espiritual.

— Las que se desprenden de las oportunidades de localizacién de Ia Zona,
entendiendo por tal la posibilidad de generar actividades que ofrece la
posicion relativa de una determinada zona; es el caso, por ejemplo, de
proximidad a una ciudad grande, al 4rea de influencia de un eje de desa-
rrollo. la ubicacion en el cruce de dos ejes de comunicaciones o la posi-
cion fronteriza entre paises.

— Las que derivan de unas perspectivas de demanda basadas en el incre-
mento del tiempo libre (ocio, cultura, recreo al aire libre, etc.), de la
sensibilidad ambiental (conservacién de la naturaleza, gestion de vecto-
res ambientales: aire, agua, suelo, recuperacién ambiental, etc.), de la
incorporacién de la mujer al trabajo (servicios del hogar, atencién a
nifios, etc.), envejecimiento de la poblacién (servicios de proximidad,
etc.), telematica, incremento de la red de transportes rdpidos, «neorura-
les» o incorporacién de nuevas profesiones al medio rural, y otras
muchas que se deducen de un andlisis prospectivo. '

— Las que derivan del objetivo de integracién horizontal con las otras uni-
dades territoriales de su mismo nivel, teniendo en cuenta su papel en el
conjunto. Las diferentes unidades territoriales deben enfoqar su desa-
rrollo sobre la complementariedad y no sobre la competencia.

— Las que derivan del objetivo de integracion entre sectores para que el
sistema territorial resulte diverso y equilibrado, siempre en la medida
en que lo permitan los recursos endogenos. _ _—

— Las que derivan de la conveniencia de integracion vertical hacia arri 1a
en el nivel superior al que pertenece }q zona a or.denar Y que, general-
mente, vendran determinadas por decisiones de niveles administrativos
de orden superior. o

— Las que derivan de la conveniencia ac
generalmente definidas en demandas y previsione

niveles inferiores. . - e
— Las que derivan de los problemas, necesidades, expectativas y asp

: onsiderado
ciones de la poblacién. Por ejemplo un basurero de};e :)lelfe se necesi-
en una zona donde existan asentamientos poblacione e];tiona

ta, otra cosa es su localizacién y la forma en que S€ g

€ENos: naturales, construidos y

de integracion vertical hacia abajo,
s administrativas de
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Oportunidades de 1

Integracion vertical hacia
arriba: Designios de niveles
superiores

Nuevas demandas por aumento
tiempo libre, envejecimiento,
trabajo mujer, telemdtica, etc.

Integracion vertical hacia
abajo: Aspiraciones de
niveles inferiores

Recursos Endigenos
. Naturales
. Humanos
Construidos

Integracion horizontal: Papel en
el conjunto. Complementariedad

Problemas, aspiraciones, necesidades de la
poblacién

Actividades existentes

MODE
TERRITJAL

(DONDE SE LOCALIZAN? 2COMO SE COMPORTAN? L 4

Coherencia de
elementos fisicos con el
entorno

Respeto ala
Capacidad de
Acogida del territorio

Uso multiple de los
ecosistemas

Respeto a capacidad de
asimilacion de los vectores

Funcionalidad del sistema ternitorial anbieiales: alie; g y Sudlo

Capacidad de acogida
de los ecosistemas

JE’0 tasas de renovacion
recursos renovables

Riesgos y procesos
activos

Respeto aritmos de consumo
e intensidad de uso de los
recursos no renovables

"acion Territorial que utiliza esta obra.

Figura I7. Modelo conceptual de lad
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wsiderar aquellas actividades de cardc-
ter cxdpeno. es decir, de coherencia dpclmn con la zona pero que son
demandadas por agentes extemos; con nuicpcndcnc!u d.cl zmu-lms de tal
coherenaia, que puede conducir al rechazo. deberan ser Ob'_]elo de un
férreo control sobre su localizacion ¥ sobre su comportamiento en la

Por ultimo taminén habrd que ¢t

zona objcto de ordenacion.

699 Lo locolizacion de las octividades O ordenar

Tal como sc explica en el punto 6 ¢ ilustra la figura 1.7, la localizaci6n de

1 las actividades consideradas ha de atender a tres crterios.
b v — Respeto a la capacidad de acogida del medio fisico. o
Funcionalidad: optimizacién de las relaciones entre las actividades.

) — Biisqueda del uso maltiple de los ecosistemas.
i Respeto o la copocidad de ocogida del medio fisico
" La capacidad de acogida representa la relacién del medio fisico con las

actividades humanas, se refiere al «grado de idoneidad», al uso que puede
hacerse del medio teniendo en cuenta su fragilidad y su potencialidad, es decir
internalizando todos los costes. Viene a expresar la concertacion de quienes
ven tal relacion desde ¢l medio. prioritariamente en términos de impacto: los
cconservacionistas», y quienes la perciben desde la actividad, prioritariamente
también. en términos de apritud o potencial del territorio: los «promotores»; la
aptitud corresponde a la bisqueda de las condiciones mds favorables que hace
¢l responsable de una actividad en proyecto cuando no internaliza los costes
sociales que genera: ¢l promotor pone el medio al servicio de la actividad y
tiende a ignorar las alteraciones indeseables que ésta puede producir en aquél
—externalidades negativas—. a no ser que afecten al propio funcionamiento de
la actividad; en el concepto se incluyen también los riesgos derivados del fun-
cionamiento para la actividad: inundacion, sismicidad, vulcanismo, etc.

La determinacion de la capacidad de acogida requiere la participacién de
un equipo multidisciplinar, en el que intervengan conocedores del medio y de
las actividades, que interpreta el funcionamiento y dindmica de los ecosistemas
evalua los riesgo naturales: a su determinacién se destina una parte sustantiva
de esta obra: el capitulo 1V. Podri expresarse en términos de oferta y demanda:
la capacidad de acogida representa la «oferta» del territorio para acoger las
actividades que «demandan» un lugar para ubicarse.

Se suele formalizar la capacidad de acogida mediante las denominadas
matrices de ('upuc'{dud de acogida (figura 1.8): cuadros de doble entrada en una
de "3-“ cuales se disponen l_:iS_ unidades de integracién en que se estructura el
territorio y en la otra lus: actividades que se Juzgan; las casillas de cruce se relle-
nan con c6digos numéricos o _si!nb()!os expresivos del grado de idoneidad de la
upndad amb:cl_uul para la actividad correspondiente; suelen ser tres, cuatro 0
cinco, dependiendo del grado de confianza o finura del anilisis, y se expresan
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,\c;;qn\ 1tm ‘L!:L .1\1& sc51l1111|1[| ‘:l_del lipo muy alto, alto, medio, bajo o muy bajo, tér-
minos equiv .\.Inmes 4 vocacional, compatible con o sin limitaciones e incompa-
tible, r_especu\'al.nente, que también se utilizan; ademds se afiade a las entragas
por unidades de integracién los riesgos o aspectos criticos que operan de forma
superpuesta a las unidades de integracién. La atribucién de los citados c6digos
se hace teniendo en cuenta:

— La medida en que cada unidad de integracién cubre los requisitos que
implica la localizacién y funcionamiento de la actividad correspon-
diente.

— Los efe‘ctos (benéficos o perjudiciales) que la actividad puede producir
a la unidad de integracién correspondiente, en el caso de que se locali-
ce sobre ella.

I_,a matriz de capacidad de acogida asociada al plano de unidades de inte-
gracion y a las sobrecargas derivadas de los aspectos criticos que operan en el
medio. representa la vocacién natural del territorio, y constituye un ideal al que
tender a la hora de distribuir las actividades en el espacio y de disefiar los cana-
les que las relacionan: imagen objetivo.

Funcionalidad del sistema

Se refiere a la optimizacién de las interacciones entre las actividades a
localizar, de tal forma que se consiga un sistema funcionalmente correcto, que
proporcione accesibilidad a los recursos naturales, a las zonas de produccién y
a los equipamientos piiblicos, asi como dotaciones de éstos suficientes y eco-
nomicas.

Para conseguir un sistema territorial armoénico y funcional, hay que analizar
las relaciones entre las actividades para, a partir de ahi, plantear la imagen obje-
tivo del territorio a ordenar, incluyendo los canales de relacion entre las activi-
dades. El primer problema a solventar se refiere a la posibilidad de coexistencia
de dichas actividades en el tiempo y en el espacio, en funcién de sus requeri-
mientos e influjos mutuos, expresadas en términos de compatibilidad o incom-
patibilidad; esta dicotomia admite situaciones intermedias segtin una gradacién
que va desde la incompatibilidad total (urbanizacion y conservacion de ecosiste-
mas, caza y recreo extensivo, por ejemplo) hasta la compatibilidad clara (repo-
blacién forestal con la caza), pasando por situaciones intermedias definidas por
grados méds o menos intensos de disfuncionalidad (explotacién ganadera con
pastoreo extensivo a diente y recreo al aire libre); también se dan relaciones de
complementariedad entre actividades, cuando se completan o perfeccmnan
entre ellas, y de sinergia, cuando se produce un efecto de reforzamiento de unas
actividades sobre otras: dos o mds actividades entran en sinergia cuando el efec-
to resultante de su accién conjunta es superior a la suma de los efect(?s actuando
independientemente; por ejemplo, el equipamiel}to tlll‘l’Sﬁ.CO en medio rural con
la caza y pesca. Los conceptos de cornplemen}a_nedad y sinergia se pueden con-
fundir, porque frecuentemente cuando dos actividades se complementm, se per-
feccionan, suele producirse, a la vez, un efecto de reforzamiento.
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Ordenacién territorial

En sintesis las relaciones entre las actividades.pueden ser c}e neutralidag
complementariedad, sinergia, disfuncionalid_ad € lncqmpatlplll_dad, y ello e
el tiempo y en el espacio; 1a ordenacion terl:ltOI:Ia] exige optimizar tales rela.
ciones localizando las actividades en el territorio de acuerdo con los siguien-
tes criterios:

— Maximizar las sinergias positivas.
Maximizar las relaciones de comp

Minimizar las disfuncionalidades. ' _
Evitar las incompatibilidades en el tiempo y en el espacio.

entre pares de actividades cruzandolas
entre si en una matriz de doble entrada, cuyas celdas se formalizan con una
serie de simbolos expresivos de la relacién. La matriz de relaciones admite la

intervencion de la variable tiempo, tal como ilustra la figura 1.9, que recoge una

interaccién entre actividades en los siguientes términos:
— Compatibles: dos actividades pueden coexistir €n el mismo espacio y al
mismo tiempo sin merma para ninguna de ellas. Por ejemplo, la agri-

cultura y la caza.
[ tiempo: las actividades pueden practicarse en el

— Incompatibles en e
mismo lugar, pero no al mismo tiempo. Por ejemplo, la caza y las acti-

vidades recreativas al aire libre.
Incompatibles en el tiempo y en el espacio: dos
coexistir al mismo tiempo y en el mismo lugar.

la urbanizacién y la agricultura.
— Disfuncionales: el ejercicio de una actividad disminuye la calidad de

los factores que determinan la otra; por ejemplo, la urbanizaci6n en las
proximidades de un vertedero, la pesca y el bafio en el mismo tramo de
un rio o en la misma zona del mar.
Complementarias: una instalacion de depuracién en un poligono indus-
trial, un centro de recogida de purines en una zona de ganaderia intensi-
va, una planta de reciclado de pldstico en un zona de invernaderos, la
explotacién apicola en una zona fruticola, etc.

Sinérgicas: La promocién turistica de una zona se promociona gracias
al reforzamiento mutuo entre la construccién de buenos accesos, insta-
laciones de hosteleria y recuperacién del patrimonio construido, por
ejemplo.

El sistema funcional que pretende la ordenacién del territorio puede
esquematizarse en términos de las relaciones entre diversos tipos de ecosis-
temas, tematicamente bien contrastados, pero que espacialmente s€ solapan
en una penetracion difusa del territorio; resultan paradigmaticos los siguien-
tes, figura I.10:

— qufgSs]?tfi?zz protectores, sin funcidn producto’ra directa de bienes, aun-
e d_rV}le)S. Son los ecosistemas m4s o menos naturales, €0
e i Sl o o
Ceangibies: y fuente de recursos naturales tangibic

lementariedad.

Se facilita el analisis de la relacion

actividades no pueden
Hay muchos ejemplos:
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MARCHA
ESCALADA
ESQUI ALPINO
CAZA

PESCA

REMO

ANO

VELA
MOTONAUTICA

ESQUI NORDICO
DEPORTES

MERIENDA

SENDERISMO
ACAMPADA
MOTORISMO

Actividades incompatibles en tiempo y espacio

IT Actividades incompatibles en el tiempo

D Disfuncional

COMTEMPLACION
CAZA FOTOGRAFICA

C  Actividades compatibles

Q No aplicable

Figura 1.9. Tabla que ilustra las relaciones entre actividades incorporando la variable tiempo.
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ECOSISTEMAS
PROTECTORES
(Naturales Maduros) |

ECOSISTEMAS ' =+ ECOSISTEMAS DIFUSOS
PRODUCTIVOS I (Superposicién y
(Agrosistemas) N mezcla de usos)

ECOSISTEMAS
INDUSTRIALES Y
URBANOS _J

Figura L10. Ecosistemas presentes en el territorio y que intervienen en su ordenacion.

— Ecosistemas productores, especializados en la produccién primaria:

agricola, forestal y ganadera.

__ Ecosistemas difusos, intersticiales, con uso
dos y superpuestos sin criterio de orden, que re
planificacion y de gestion territorial.

__ Ecosistemas urbanos, con multitud de usos y act

secundario y terciario.
Entre estos compartimentos del espacio, existe un flujo de materiales, de

energia, de organismos y de informacién, a través de canales de relacion, que
debe ser optimizado evitando las interacciones negativas: exportaciones conta-
minantes o degradaciones de otro tipo.

Separan los ecosistemas citados zonas de transicién mas 0 menos amplias,
que participan de las caracteristicas de uno y otro lado y en las que se intensifi-
can los procesos, lo que hace particularmente dificil su gestion; es el fen6meno
conocido en la ciencia ecologica como ecotono que sé asocia a las zonas queé
separan ecosistemas diferentes; resulta particularmente conflictiva e interesan-
te la que corresponde a los espacios periurbanos donde se superponen y coexis-
ten aprovechamientos agricolas, forestales y ganaderos con las actividades qué
expulsa la ciudad por requerir demasiado espacio, por resultar molestas, insalu-
bres, nocivas o peligrosas, porque simplemente se desarrollan mejor en Ul
entorno despejado o porque no pueden competir con actividades dispuestas @
pagar mds por el mismo suelo. '

s indiferenciados, mezcla-
flejan una carencia de

ividades de los sectores

Busqueda del uso multiple de los ecosistemas

Todo ecosistema permite distintas formas de uso y aprovechamienw; un
bosque puede producir madera, lefia, plantas aromaticas y medicinales, hong®
y setas, y ser utilizado para la caza, la pesca o el esparcimiento y recreo al aurc
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libre; un ecosistema fluvial es un elemento singular del paisaje, actia como
refugio para las especies cinegéticas, soporta fauna icticola, ofrece solaz para
los ciudadanos, permite el baiio, admite la aportacion de aguas residuales por
debajo de su capacidad de autodepuracién, dispone del recurso agua, en fin, un
conjunto de clementos que sugieren un aprovechamiento multiple del ecosiste-
ma; igualmente un campo agricola crea paisaje, puede soportar especies cine-
géticas y ofrece otras posibilidades. La ordenacién territorial propicia el apro-
vechamiento de todas ellas, en la medida en que tales aprovechamientos sean
compatibles, complementarios o sinérgicos.

6.2.3. laregulacion del comportamiento de las actividades

Regular el comportamiento de las actividades, significa, de acuerdo con el
esquema anterior, conseguir una gestion respetuosa con el medio fisico en tér-
minos de los influentes que utiliza, de los efluentes que emite y de la presencia
de los elementos fisicos: edificios, terrenos e instalaciones, que la forman.

La utilizacion racional de influentes o insumos: materias primas, energia y
agua, fundamentalmente, se pueden concretar en los siguientes: respeto a las
tasas de renovacion para los recursos naturales renovables, y respeto a unos rit-
mos ¢ intensidades de uso para los recursos no renovables.

Respetar el medio ambiente en la emisién de efluentes significa no superar la
capacidad de asimilacién o, mds concretamente, la carga critica, de los vectores
ambientales: agua, aire y suelo; por carga critica se entiende el umbral de concen-
tracion de un efluente en un vector ambiental a partir del cual se producen impactos
significativos en los ecosistemas, en los seres vivos o en el patrimonio construido.

Estos conceptos se desarrollan en el capitulo 1V, punto 3.1.2, donde se
expone el papel del medio fisico para las actividades de desarrollo y los crite-
rios ecoldgicos para la sostenibilidad derivados de ellos.

En cuanto a los elementos fisicos —edificios e instalaciones—, la ordena-
cién territorial busca la coherencia con el entorno segiin las siguientes facetas:

— Coherencia ecolégica, es decir con el clima, los ecosistemas, los habi-
tats y la biocenosis.

— Coherencia paisajistica, particularmente visual —formas, materiales,
colores, volumen/escala— pero también olfativa y sonora, en cuanto el
paisaje es la expresion externa del medio y su percepcion polisensorial.
La coherencia paisajistica puede ser por armonia o por contraste, segiin
se de similitud o discrepancia con el entorno.

— Coherencia territorial, es decir con la estructura territorial, de tal ma-
nera que la actividad sea una pieza coherente en el entramado de usos
del suelo, favoreciendo las relaciones de complementariedad y sinérgia
y evitando las de disfuncionalidad e incompatibilidad.

— Coherencia social, en términos de atencidén a necesidades, demandas,
exigencias, aspiraciones y expectativas de la poblacién, consideracion
de las preferencias de la poblacién en el disefio y participacién de la
poblacién en la gestion, en la medida de lo posible.

65

Scanned with CamScanner



Ordenacion territorial
__ Coherencia institucional, prevision sobre el comportamiento de las ips.
tituciones’.

6.3. Utilizacién del modelo

al sistema territorial presente, en cuyo caso se
lisis y diagnéstico, o hacia el futuro, en cuyo
planificaci6n del sistema territorial

El modelo se puede aplicar
comporta como método de and
caso se comporta como metodologia para la

en cualquier dmbito.
licar a otros casos que solo pueden entenderse bajo

Asimismo se puede ap = .
la idea de Ia sostenibilidad, como por ejemplo la Evaluacion Ambiental Estra-

tégica.

6.3.1. Utilizacién del modelo para el andlisis y diagndstico territorial

En el primer caso: aplicacion al andlisis y dia

actual, opera sobre tres reflexiones basicas:
— ¢Son las actividades humanas existentes coherentes con la problemiti-

ca, el caricter, los recursos endbgenos, la localizacién y la funcién de la
zona?

¢(Estdn localizadas dichas actividades de acuerdo con la capacidad de
acogida del medio fisico, es decir de los ecosistemas 0 de las unidades
ambientales que lo forman, y de los procesos y riesgos activos? ;confi-
guran un sistema funcionalmente correcto? ;hacen un uso miiltiple de

gnéstico de la situacién

los ecosistemas?
;Se comportan de tal manera que cumplen los requisitos ecologicos

para la sotenibilidad?

6.3.9. Utilizacién del modelo para la planificaciéon del desarrollo
sostenible

En cuanto el modelo territorial es la proyeccién espacial de una estrategia
de desarrollo econémico y social, la planificacion del desarrollo, en una unidad
territorial dada, no es otra cosa que el disefio de un sistema territorial futuro y
de la forma en que se puede llegar a conseguirlo. De ahi que se pueda hablar de
desarrollo territorial para identificar un desarrollo integral en el que la pobla-
ci6n dispone de una elevada calidad de vida'®. Porque es en términos de calidad

? Asf por ejemplo, en ocasiones se culpa a un ayuntamiento de la falta de conservaci6n de un

espacio restaurado; pero el proyectista debi6 prever tal comportamiento y concebir el disefio
de acuerdo con €l.

' Sin embargo, la ordenacién del territorio no suele llegar al nivel de desarrollo de Jos instru-
mentos, particularmente de los productivos, a los que llega un plan de desarrollo econémico:
aqu?ll.a .Se.SUCIC quedar en la preparacién de las bases territoriales favorables para qu€ surjan
las iniciativas empresariales, mientras los planes de desarrollo econémico dirigen SUS pro-

puestas al nivel empresarial directamente.
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de vida, como Ia ordenacién del territorio entiende el desarrollo. La calidad de
vida de un individuo estd determinada por la integracién de tres componentes:
nivel de renta, condiciones de vida y de trabajo y calidad ambiental, con distin-
to peso segin momento y lugar (figura I.11).

P e ——
Nivel de Renta | Condiciones de Vida y Calidad Ambiental
f | Trabajo
/,//F -
»_ CALIDAD DE VIDA/<
‘ Valoracion de Ia imp;)rta;ia eniel tien;;vc;" L me—— -

Figura L11. El desarrollo se entiende en términos de calidad de vida, la importancia de cuyas
componentes varian en el espacio y en el tiempo.

-..Debe existir un medio ambiente sano y un crecimiento econdémico sos-
tenible. Nuestra economia va a ser sostenible y en ella la norma serd el
aumento de la calidad. Esto nos proporciona salud continua y una forma de
garantizar el suministro de bienes y servicios a las generaciones venideras.

Visién de Manitoba sobre desarrollo sostenible.
Manitoba, 1992: 3.

El nivel de renta tiene un significado evidente. Las condiciones de vida se
asocian a la posibilidad de gozar de aquellos atributos que suelen caracterizar a
las sociedades democréticas evolucionadas: garantias de libertad, participacion
en la sociedad, igualdad de oportunidades, igualdad ante la justicia, acceso a la
educacién, seguridad social, etc. Las condiciones de trabajo se refieren al
ambiente fisico ruido vibraciones, contaminacién, temperatura, iluminacién y
la carga mental: consideracidn, riesgo, iniciativa, apremio de tiempo, atencién,
minuciosidad, etc."

La calidad ambiental, que debe ser interpretada en clave humana, se refiere
en términos generales al grado de conservacion de los ecosistgmas y del paisa-
Je, a la pureza del aire, a la calidad del agua, al estado y limpieza del suelo y a
las condiciones de la escena urbana.

—_—

"' Si se tiene en cuenta que la poblacién pasa la mayor parte d.e su tiem[_)o en ambif:r_1t§ artificial,
en el trabajo o en casa, y la quiebra de la cultura «agorafdbica» prevista por andlisis prospec-
tivos como consecuencia de la imparable difusién de la telemdtica, se comprfande la} 1mpprtan-
cia de este ambiente individual, y en consecuencia, de la calidad de los ambientes interiores.
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Aguetlo. A - = ) ; P
or m!hr{'vh'fr el medio ambienie, talardn 1os hosques, practicaran el sobre
: r;}f-er) cobreexplotardn las tierras marginales y un nimero creciente de
pas i ;

personas s¢ amontonardn en Jas ciudades.

Comision Mundial para el Medio Ambiente y el desarrollo, 1987: 28,

da a la renta era tal que, practi-

Ja importancia atribui
os en modelos de factor tnico:

camente, los procesos de decision estaban_basad ' harha c
el econémico. Este reduccionismo se explica parcialmente por 1a insatisfaccién
de las necesidades primarias de la sociedad y por el modelo socioeconomico

imperante. Donde dichas necesidades basicas, alimento, vivienda, lV€_Stid0,
sanidad. educacién, distan mucho de ser satisfactorias, el factor econdmico se
ve como condicién necesaria, casi exclusiva, de acceder a ellas. Pero en los
pafses cuya poblacion ha superado tales necesidades primarias, cada vez mds

personas estdn dispuestas a sacrificar parte de sus ingresos por una mejor cali-

dad ambiental, y pagar mds por aquellos bienes 0 servicios producidos en con-

diciones de compromiso ambiental.
Este modelo explicarfa, por ejemplo, por qué son los paises mds desarrolla-

dos los que disponen de politicas mds activas en materia ambiental, c6mo solo
a partir de un umbral de renta se adoptan medidas ambientales eficaces, y por
qué se vincula el desarrollo sostenible a la solidaridad en términos de erradica-
cion de pobreza.

La ordenacién del territorio, dado su enfoque integral, atiende a los tres
aspectos determinantes de la calidad de vida; al nivel de renta en cuanto propo-
ne las actividades humanas a través de las cuales ha de canalizarse el desarrollo
econdmico: a las condiciones de vida y trabajo en cuanto mejora el marco de
vida cotidiano: vivienda, trabajo, cultura, ocio, relaciones humanas; y el bie-
?estgr irédi}zidual :f(’io.tlacién de empleo y de equipamientos socioculturales loca-
izados de forma facilmente accesible para tod i6n; i ien-
te, por fin, en cuanto regula y controlg la loc;i?agf(ga; 12111%;115?;:;;?21?;638
las actividades humanas.

En el pasado reciente

6.3.2.1. laos actividades de desarrollo

El modelo senala | i i0

rior permite ampliar Ioatsll?; frggilz:?gnseﬁinceoriaderadas' La argument:':l (‘:IOIl apte-
desarrollo para incluir a cualquier s “ en't 16_:nde o e
ponentes de la calidad de vida: a que pueda inscribirse en alguna de las com-
una industria de automévilel o ?E)ntnbuye al desarrollo la construccin ¢¢
tura, la conservacién de un Z;tar.nblen 19 hace Ia creacién de un centro de ot
de un espacio periurbano poroeS istema importante o la restauracién ambienté!
mente integrada atiende :in majemplo. En realidad toda actividad ambiental-
algunas se orientan prioritaria ye o menor medida a las tres componer e
plenamente en la primera (:c>111rm2,nte a la produccién de bienes y se inscriber
dos, como ocurre con una explgtar(lfl}te’ pero puede tener efectos en 1as otras

10n agricola extensiva que, ademds de Pro-

68

Scanned with CamScanner



Marco conceptual de la ordenacion territorial

ducir alimentos, genera externalidades ambientales positivas; el objetivo prin-
cipal de otras puede ser la promocidn cultural de la sociedad, la formacion pro-
fesional o el fomento de la solidaridad entre los ciudadanos, pero al mismo
tiempo genera empleo. Las actividades de conservacion, restauracion o gestion
ambiental en general contribuyen directamente a la calidad ambiental, pero a la
vez generan empleo y riqueza y propician la cultura de la corresponsabilidad en
productores y consumidores.Y todas ellas se traducen fisicamente en edificios
e instalaciones a los que entran recursos de su entorno y de los que salen
efluentes.

6.3.2.2.  Preguntas que plantea el modelo

En este sentido, el modelo expuesto permite planificar el desarrollo en una

unidad territorial determinada, sobre las siguientes preguntas:

— ¢ Cudles son las actividades a través de las cuales se va a producir el
desarrollo, es decir, las que van a soportar la poblacién de la zona, en
términos de empleo, renta, equipamientos y servicios?

— ¢COmo se organizan en el espacio?

— (Como se comportan con el entorno?

— ;Como se conecta la zona con el exterior, con los ejes y centros de
desarrollo de cara a su integracién hacia arriba? ;Cudl es la imagen
hacia el exterior? ;atrae o disuade la localizacién de actividades exo-
genas?

— (Coémo se integra hacia abajo, es decir, como estd articulada interior-
mente la zona?;Cuéles son los pueblos viables hacia el futuro? ;Permi-
te el poblamiento, el sistema de asentamientos, acceder a la explotacion
de los recursos, proporcionar equipamiento y servicios de forma econé-
mica, unas relaciones entres las gentes que lleven a la vertebracién?

De acuerdo con lo sefialado se puede disefiar la metodologia sindptica que

se expone en el capitulo IIL.

6.3.2.3. Cardécter de las respuestas

El modelo sugiere respuestas que dan al desarrollo caracter enddgeno,
local y de abajo a arriba, integrado 'y sistémico, dindmico, flexible, concerta-
do, prospectivo, funcional, continuo y ciclico, sostenible, progresivo o con
enfoque incremental, estratégico y planificado, todo ello en los términos en
que se describen en el capitulo I11.

En cuanto planificacién del sistema territorial en general, y en una determi-
nada unidad geogréfica en particular, y en cuanto el modelo territorial es la
plasmacién de las medidas de desarrollo, la ordenacion territorial se aplica a
desarrollar diversos espacios definidos por un problematica especifica, por
ejemplo:

— El medio rural, y en tal caso, se comporta como enfoque para planificar

el desarrollo rural, asi se puede aplicar para elaborar los programas
correspondientes a las Iniciativas Comunitarias LEADER y PRODER.
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— Espacios degradados.
— Espacios protegidos: PO
— Otros espacios definidos por und

RN y PRUG. ' '
problematica particular.

ollo rural. €l enfoque de

icacién del modelo al desarr ural. §
pol s anificacién del desarrollo rural

ordenacion del teritorio en la pl
cteriza por su heterogeneidad; en este sentido se
pacios rurales profundos, espacios
de actividad, espacios rurales equi-

El espacio rural se cara .
pueden diferenciar cuatro estereo.tlposi ’es
rurales desequilibrados por intensificacion
librados, espacios periurbanos, etc.

A todos ellos se puede aplicar el modelo de ordenacidn territorial ilustrado

en la figura 1.7, si bien cada uno de ellos enfatiza aspectos diferen.t?s de dicho
‘ ne tres partes: la de promocion, caracte-

modelo; en efecto el citado modelo tie L d i
rizada por la bisqueda de recursos endégenos y de actividad, la de ordenacién

caracterizada por el respeto a la capacidad de acogida y a la funcionalidad, yla
de regulacién: caracterizada por el respeto a unos limites en el aprovechamien-
to de los recursos.

De acuerdo con lo anterior, en los espacios rurales profundos se enfatiza la
diversificacion econémica y por lo tanto la bisqueda de los recursos enddgenos
que puedan dar origen a nuevas actividades, pero también la creacidn de condi-
ciones atractivas para la localizacién de actividades exdgenas, si bien cum-
pliendo los requisitos de localizacién y de comportamiento que establezca el
plan de acuerdo con los criterios de sostenibilidad enunciados. En el extremo
opuesto en los espacios rurales desequilibrados por exceso o fuerte dinamica de
actividad se ha de enfatizar la localizacién y la regulacidon de las actividades,
minimizando la bisqueda de recursos que propicien nuevas actividades; este
suele ser también el caso de los espacios periurbanos, donde la localizacion y
regulacion en orden a insertarse sin estridencias en las demandas urbanas, pri-
man sobre la innovacién. Por iltimo en los espacios equilibrados el énfasis ha
de ponerse en la continuidad del equilibrio, lo que suele estar asociado a la
comercializacion de los productos como garantia de rentabilidad, que, a su vez,
es garantia de continuidad.

En cuanto a las actividades, parece evidente que en el espacio rural, la agri-
cultura, ha dejado de ser la base econdmica y social, casi exclusiva, y entran
otras muchas actividades demandadas por razones de diversificacién o expul-
sadag olmdumda§ por los centros de produccién: las ciudades.

e qu;sﬂ:;gf;gﬁg ;;gf;lzsofl;iil:]rilﬁgs ell problema es de falta de actividad, por
que ste seguird siendo prioritariy . r‘:lr 0s ljectores alternativos al agrario, aun-
que integrado e incremental, que ten U o I?asa}‘ e
: al, g€a en cuenta la globalizacion de los mer-

cados, que inserte en un mismo marco e] reajuste y d icultura
la diversificacion de la economia (especi IJ ey esarr?llo de la agricultura,
medianas empresas y de los serviciosl; ?mente S t?z’wes de las pequenas ¥
rales, incluyendo la biodiversidad y e] urales), la gestion de los recursos natu-
paisaje, el fomento de la cultura, el turis-
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mo y las actividades recreativas, y las derivadas de las nuevas funciones que la
problemzitlca y senmb'ilidad ambiental otorga al medio rural, en la medida en
que este espacio amplia su histérica funcién como fuente de recursos naturales
y materias primas, con otras dos crecientemente demandadas por una sociedad
que adopta un estilo de desarrollo basado en el consumo, en los altos rendi-
mientos y en la competitividad; se trata de la funcién de soporte para nuevas
actividades y de la funcién receptora de efluentes, ambas indispensables para
garantizar la sostenibilidad del desarrollo.

En cuanto soporte, al medio rural acuden actividades exdgenas necesarias
para las c1udgdes: generadores de energia edlica, o centrales de energia solar,
campos de tiro que requieren dreas despobladas, cementerios de residuos
radiactivos u otros peligrosos, centrales térmicas, embalses, etc., ante las cua-
les, parece initil la oposicién siendo preferible una actitud exigente en térmi-
nos de seguridad, impacto ambiental y beneficio econémico, precisamente por
este orden.

Definidas las actividades, se trata después de dar respuesta a las preguntas
que se plantean en el punto 6.3.2.2.

6.3.4. Planificacién de espacios o dreas degradadas

Aunque el concepto de degradacién es relativo, es posible identificar cier-
tos estereotipos, o espacios problema paradigméticos:
— Espacios agricolas marginales.
— Espacios deforestados y erosionados.
— Espacios periurbanos.
Espacios afectados por la construccién de infraestructuras lineales y
otras obras publicas.
— Espacios residuales abandonados por pérdida de uso del suelo.
— Espacios afectados por actividades mineras.
— Espacios degradados por actividades turisticas y recreativas.
— Espacios degradados por acumulacién de vertidos.
— Espacios contaminados.

— Espacios ocupados por agricultura bajo pléstico.
Restaurar 0 recuperar un espacio degradado significa, sobre todo, buscar la

utilizacién (o dada su presumible complejidad, utilizaciones) més adecuada a
sus caracteristicas y siempre en concordancia con las expectativas de la pobla-

cién circundante sobre €l.

En esta idea encuentra justificacion el enfoque de ordenacion territorial, de
manera que las respuestas que solicita el modelo tienen aqui su aplicacién. En
efecto, el espacio a tratar, y la actuacién que se plantee sobre €l, debe ser enten-
dido como una pieza en un 4mbito mds amplio y su tratamiento ha de venir
marcado por la idea de «integracién»: adaptacion al medio, funcionalidad y
regulacion:

— ;Cudles son las actividades que dardn sentido al espacio recuperado

justificando una gestion activa?
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n en el espacio? ‘
n con el entorno prox1m0?

;Cémo se organiza
§ —viario fundamentalmenté—

;Cémo se comporta
;Cudles son las rede
dad al espacio?

— ;C6mo se conecta la

De acuerdo con lo sefiala
ma de flujos y algoritmo de aplicacion S

que da funcionali-

zona con €l exterior?
do puede disefiarse una metodologia cuyo diagra-

e representan en el capitulo IIL

n la gestion ambiental

n desarrollo sostenible pre-
un instrumento preventivo

sidido por la idea de integraci

de gestién ambiental; en efecto. el modelo permite identificar las actividades
razonables que soportardn el desarrollo, las ubica de acuerdo con la «lectura»
del medio en que se ubican y regula su comportamiento en relacién con los
vectores ambientales, aire, agua y suelo. De esta forma se evitan las degrada-
ciones ambientales asociadas al estilo de desarrollo, a la localizacion, a la
sobreexplotacion y a la contaminacion.

6.3.5. Utilizacion del modelo e
el modelo va orientado a u

En la medida en que
6n, se comporta como

| modelo para la Evaluacién Ambiental €stratégica
Tal como se describe en el capitulo VI, el modelo es de utilidad para reali-

zar la evaluacion ambiental de planes y programas, a la que se denomina estra-
tégica, ya que su aplicacién garantiza el objetivo de integracion ambiental y de
sostenibilidad, como repetidamente s€ ha indicado, porque establece las activi-
dades razonables, las distribuye de forma coherente con el medio y consigo
mismas y las regula para que tengan un comportamiento comprometido con su

entorno.

6.3.6. Utilizacion de

6.3.7. Otras utilizaciones

__El modelo, por fin, €s iitil en todos aquellos desafios en que haya que iden-
tificar, localizar, concebir y desarrollar actividades en el territorio, sea en ¢l

nivel de politica, de plan, de programa o de proyecto.
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