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RESUMEN:

Cada territorio tiene una capacidad productiva potencial y unas ciertas ventajas
comparativas para la localizacion y desarrollo de determinadas actividades, que
dependen de sus potenciales territoriales. Pero los potenciales territoriales son
modificados por la actuaciéon publica y privada, de manera que la "competitividad"
territorial es variable, lo que genera en el mundo occidental actual una abierta
competencia entre territorios y ciudades para demandar inversiones en sus ambitos
respectivos, que los permitan obtener y asegurar mayores ventajas comparativas sobre
territorios y ciudades en competencia. Esta dindmica nos lleva a que, de una forma
general, en al afio 2003, con los datos del 2001, podamos sefalar que el modelo
territorial europeo, y en su marco el modelo territorial espafiol, es un modelo
crecientemente concentrado y polarizado espacialmente, en el que las areas
metropolitanas o las regiones funcionales urbanas concentran no sélo la poblacién y la
actividad econ6mica, sino también los centros decisionales, los centros de investigacion
e innovacion tecnologica y las principales infraestructuras y equipamientos ligados a la
dotacion de una calidad de vida atractiva para la residencia. Esta concentracion y
polarizacion espacial no es mas que el resultado de la respuesta a las necesidades que
establece la localizacion industrial y del terciario. En términos econémicos, se trata de
aprovechar las economias de escala que posibilitan las economias de aglomeracion y
urbanizacion ligadas a la concentracion y polarizacion espacial. Asi, las regiones
funcionales urbanas y las 4reas metropolitanas tienen en gran parte su razon de ser en
las posibilidades que las infraestructuras de carretera, fundamentalmente, y el
ferrocarril de cercanias, en segundo lugar, han establecido para el desarrollo disperso
sobre el territorio.

Como conclusiéon de los anélisis que se recogen en la Ponencia queda claro que el
Amodelo@ que estamos siguiendo plantea problemas y graves incertidumbres sobre el
futuro, porque estd generando grandes problemas ambientales (de incidencia global
sobre el conjunto del patrimonio natural y cultural del planeta), cuya correcciéon implica
una forma distinta de enfocar los procesos de transformacion y organizaciéon espacial, y
una nueva exigencia a la sociedad para que participe activamente en estos procesos,
tome conciencia de la verdadera naturaleza de los problemas a que nos enfrentamos,
concierte los objetivos de futuro y se corresponsabilice en la consecucion de los mismos,
racionalizando sus comportamientos.
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CONSIDERACIONES INICIALES. POTENCIALES Y VENTAJAS COMPARATIVAS
TERRITORIALES.

Toda actividad productiva presenta necesariamente una componente espacial, porque se
realiza en, desde, sobre un espacio determinado; y no puede comprenderse un espacio concreto,
en cuanto a su grado de transformacion, o estado actual, sin una referencia a las relaciones,
sociales y productivas, que se han desarrollado o se estin desarrollando sobre el mismo.
(A.Serrano, 1981). Es decir, en primer lugar, el espacio es el marco en el que se desarrollan todos
los procesos sociales (produccion econdmica, relaciones sociales, etc.), en la medida en que las
actividades humanas se realizan en un espacio y tiempo concreto; en segundo lugar, el espacio es
un recurso que es transformado (infraestructuras, edificaciones, etc.) en dichos procesos para
facilitar la consecucion de los Objetivos y la materializacion de los intereses de los distintos
agentes sociales con capacidad de incidir sobre el mismo.

El territorio como espacio-historico concreto no es un bien homogéneo, porque cada
territorio tiene su identidad y su especificidad y, consecuentemente, una caracterizacion y
valoracioén patrimonial, natural y cultural. Igualmente, desde una perspectiva econdmica cada
territorio tiene una capacidad productiva potencial y unas ciertas ventajas comparativas para la
localizacion y desarrollo de determinadas actividades, que dependen de sus potenciales
territoriales o, lo que es lo mismo, de la adecuacioén de sus caracteristicas especificas naturales
(capacidad agroldgica, climatologia, capacidad de acogida de actividades, etc.) o producidas
(accesibilidad, economias de urbanizacidon, economias de aglomeracion, etc.) a los sefialados
intereses y objetivos sociales de los agentes relevantes en el territorio. Por lo tanto, los
distintos recursos (naturales, patrimoniales, de capital, poblacion, infraestructuras, etc.)
disponibles para satisfacer las necesidades sociales, constituyen, por un lado, la base de
las "ventajas comparativas" que definen los distintos niveles de "competitividad" de
unos territorios frente a otros; y, por otro, constituyen el patrimonio de una sociedad
(natural, cultural, econ6mico,...) a conservar, valorar y acrecentar para las generaciones
futuras desde la perspectiva de la sostenibilidad del desarrollo.

Pero los potenciales territoriales no son inmutables, sino que la actuacién puablica
y privada los modifica en términos absolutos y comparativos, de manera que la
"competitividad" territorial, basada en la existencia de "ventajas relativas", es variable
en el tiempo, y las senaladas actuaciones publicas y privadas tienden a modificar los
equilibrios territoriales existentes en un momento dado. En la practica, en el mundo
occidental actual la dindmica territorial viene en gran parte marcada por la abierta
competencia entre territorios y ciudades para demandar inversiones adicionales en sus
ambitos respectivos, que los permitan obtener y asegurar mayores ventajas
comparativas sobre territorios y ciudades en competencia.

Las inversiones productivas, la mejora en los niveles de formacién y capacitacion
profesional, el desarrollo tecnologico y la innovacion, o las mejoras de las
infraestructuras del transporte y de las comunicaciones, sobre todo, pero también del
resto de infraestructuras y equipamientos, establecen modificaciones en los niveles de
dotacidén y en los potenciales productivos de los distintos puntos del espacio. Y son, por
lo tanto, uno de los elementos mas poderosos de los poderes publicos para incrementar
las posibilidades de desarrollo de un territorio o la calidad de vida de sus residentes; vy,
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consecuentemente, para incrementar la posible "atracciéon" de unos territorios frente a
otros alternativos para la localizacion y desarrollo de nuevas actividades.

En este marco, la Ordenacién del Territorio (OT) y el Urbanismo son
instrumentos poderosos que permiten potenciar el papel que se puede ejercer desde la
funcién publica para llegar al modelo de desarrollo econémico y social deseado, ya sea
éste compatible con el medio ambiente y sostenible, en el que la obligada perspectiva de
la eficacia de la intervencién publica no quede reducida a consideraciones
exclusivamente basadas en el corto plazo y en los efectos directos de cada actuacién, o
en modelos menos sostenibles, mas o menos basados en el crecimiento exclusivamente
econdémico a corto plazo. En todo caso, la reflexion sobre la adecuacion de cada modelo
a las necesidades actuales so6lo tiene sentido desde la consideraciéon de la totalidad de
efectos, externos e internos, y desde la perspectiva de la integracion de todas las
consecuencias derivables, a corto, medio y largo plazo, de los distintos cauces de
actuacion considerados.

LA TRANSFORMACION HACIA EL ACTUAL MODELO TERRITORIAL'
CRECIENTEMENTE CONCENTRADO Y POLARIZADO.

De una forma general en al afio 2003, con los datos del 2001, podemos senalar que el
modelo territorial europeo, y en su marco el modelo territorial espafiol, es un modelo
crecientemente concentrado y polarizado espacialmente, en el que las areas metropolitanas o las
regiones funcionales urbanas® concentran no sélo la poblacién y la actividad econdémica, sino
también los centros decisionales, los centros de investigacion e innovacion tecnologica y las
principales infraestructuras y equipamientos ligados a la dotacion de una calidad de vida
atractiva para la residencia.

1 Por modelo territorial entendemos la forma de ocupar y utilizar el espacio por una sociedad
determinada. En Gltima instancia, puede entenderse como la expresion fisica del sistema de
relaciones técnicas y sociales imperantes; es decir, como la expresiéon espacial de un modelo
de sociedad. Viene definido por la configuracion espacial del sistema de asentamientos, por la
utilizacion del medio fisico y por los procesos de transformacién (infraestructuras, tipo de
ocupacion, tipo de aprovechamiento, etc.) que se han producido sobre el mismo, y por el
conjunto de relaciones e interrelaciones que se manifiestan sobre el sistema territorial y entre
éste y su entorno. (A.Serrano, 1981)

2 El propio nombre de "region" ya incorpora una de las caracteristicas especificas de estos
ambitos, cual es su extension. Del concepto de "area metropolitana" como dmbito de accién
situado entre los 20 y 50 kilometros, se pasa al de "region funcional urbana", donde el &mbito
de accion suele superar los 100 kilébmetros de didmetro (en consonancia con las mejoras de los
transportes, que permiten salvar esas distancias en tiempos aceptables para las relaciones
cotidianas), y en las que el caracter monocéntrico de las 4reas metropolitanas (polarizadas en
un Gnico municipio central, origen de la formacién del area metropolitana), se ve fuertemente
matizado por la incorporacion de nuevos centros -de similar o inferior relevancia, origenes a
su vez del establecimiento de areas metropolitanas, o de areas urbanas-, que pasan a
integrarse en el conjunto de la regiéon funcional urbana. La region funcional urbana presenta
entonces cuatro caracteristicas de gran relevancia para el analisis territorial: su progresiva
expansion geografica con disminucion relativa de la poblacion del nicleo histérico central, su
caracter plurinuclear, su caracter plurifuncional y su potencialidad de crecimiento autbnomo
y autosostenido cuando alcanza un determinado volumen de poblacion (que podemos situar
sobre los cinco o seis millones de personas) y actividad en su area de influencia.
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El area metropolitana, o la region funcional urbana, presentan una fuerte concentracion
de actividades que las delimitan como ambito productivo destacado en su entorno territorial.
Estas actividades se centran en los distintos aspectos que demanda la poblacion, por lo que estos
espacios presentan un amplio grado de diversificacion funcional productiva; si bien, y en
términos relativos, las regiones funcionales urbanas y las dreas metropolitanas se encuentran
normalmente especializadas en actividades punta (investigacion, informatica, etc.), en
actividades de control socioecondémico (administracion, actividades financieras, etc.), o en
servicios especializados (universidad, hospitales, etc.). En todo caso, estas regiones funcionales
urbanas o dreas metropolitanas son los &mbitos de expansion y difusidon dispersa por su entorno
de una forma de urbanizacion crecientemente depredadora del medio y con consecuencias
ambientalmente insostenibles.

Este modelo es el resultado de los procesos historicos de transformacion y desarrollo de
cada uno de los Estados de la Union Europea, en un marco de crecientes interdependencias
internacionales. Su caracteristica basica se encuentra en la consolidacion de los sefialados
procesos de concentracion relativa de la poblacion, de la actividad, de la riqueza y del control
politico y econdmico en un nimero reducido de espacios fuertemente urbanizados. Estos
espacios sobrepasan el estricto &mbito municipal y transcienden a zonas cada vez mas amplias de
su entorno. Las areas metropolitanas y las regiones funcionales urbanas se constituyen asi en el
elemento fundamental de referencia de la Europa contemporanea. La tendencia a la
concentracion del crecimiento econdmico en estas grandes areas urbanas, y al incremento de las
diferencias entre los distintos d&mbitos territoriales, no ha cambiado en lineas generales hasta la
actualidad en los ultimos cincuenta afios; y es muy discutible que en un futuro préximo pueda
llegar a cambiar, pese a procesos puntuales de desconcentracion, de vuelta al medio rural de sus
origenes o hacia areas de alta calidad ambiental, de los trabajadores jubilados o de los despedidos
con altas indemnizaciones en areas urbanas en crisis.

Asi, teniendo en cuenta las variables demogréficas proporcionadas por el INE para los
censos de 1991 y de 2001 y para el padron de 1996, asi como la informacion socioecondmica
recogida en sus Anuarios Economicos y Sociales, por Banesto para la década de los ochenta y
por La Caixa para la fecha del 2001, es posible determinar las dreas que progresivamente van
incorporandose a la dindmica urbana supramunicipal de cada centro (drea metropolitana) o
sistema de centros (region funcional urbana) y la poblacion, densidad y dinamica caracteristica
del ambito incorporado al mismo.

Como centros para el andlisis se ha partido de los 323 municipios que pueden
considerarse urbanos®. A partir de estos niicleos urbanos, que se aprecian en la Figura 1, se ha
elaborado un andlisis por coronas de las variables absolutas y de su dindmica relativa respecto al
centro urbano, para todos los municipios limitrofes incluidos en cada corona, llegando a los
valores, para los d&mbitos totales de més de cien mil habitantes en el afio 2001, que constituyen
los seis primeros niveles del sistema de ciudades espaiol, que se aprecian en el Cuadro 1. La

3 Aefectos del analisis discriminante utilizado para el conjunto de Espafia, pueden considerarse
como tales los mayores de 19.500 habitantes, mas los que, al margen de su poblacion, se
encuentran en el rea de influencia funcional de algtin municipio urbano.
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sintesis de los valores relativos obtenidos del analisis, una vez normalizadas las variables
correspondientes, se aprecian en la Figura 2*,

Figura 1

4 En los datos y mapas que se recogen se han utilizado los trabajos realizados por M0 Isabel Albalat y
Esther Peris, bajo mi direccién, para la realizacion del Proyecto Fin de Carrera de Ingeniero Técnico en
Topografia, titulado Evaluacién socioeconémica y Calidad de Vida en los Municipios Espafioles.
Valencia. 2002. Igualmente se han considerado los datos referidos a La evoluciéon econémica de las
Provincias Espafolas (1955-1998), especialmente en lo referido a la evolucion de los stocks de capital, de
los factores productivos, PIB, productividades y renta per cipita que, con base en las estadisticas
provinciales del BBVA, permiten completar la visiéon proporcioanda a nivel municipal por los datos de
los Anuarios de Banesto y de La Caixa.
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CUADRO 1
AMBITOS SUPRAMUNICIPALES MAYORES DE 100.000 HABITANTES EN EL 2001.

o
NIVEL AMBITO SUPRAMUNICIPAL Habitante Incre/oment DENSIDAD
s o hab/Kmz2
(millones) | Poblacién
2001/91
1 MADRID-TOLEDO-GUADALAJARA-AVILA-SEGOVIA 5,77 9 2144
1 BARCELONA-TARRAGONA-GIRONA 4,96 3 1395
2 ALICANTE-MURCIA-ALCOY-BENIDORM-CARTAGENA 1,86 12 658
2 VALENCIA-CASTELLON —~GANDIA 1,84 4 1636
3 MALAGA-ALGECIRAS 1,17 13 676
3 SEVILLA 1,18 9 705
3 BILBAO METROPOLITANO 0,93 0 1682
3 AREA CENTRAL DE ASTURIAS 0,81 1 553
4 LAS PALMAS 0,64 13 696
4 JEREZ-CADIZ-SANLUCAR 0,69 5 315
4 ZARAGOZA 0,62 3 574
4 VIGO-PONTEVEDRA-SANTIAGO 0,53 5 872
5 PALMA DE MALLORCA 0,39 20 1529
5 GRANADA 0,44 8 531
5 CORUNA-FERROL 0,42 5 1082
5 PAMPLONA/IRUNA 0,28 12 933
5 ALMERIA 0,30 7 1014
5 DONOSTIA/SAN SEBASTIAN 0,39 3 1032
5 VALLADOLID 0,34 -1 1219
5 CORDOBA 0,31 4 247
5 SANTA CRUZ DE TENERIFE/LA LAGUNA 0,32 2 1265
5 SANTANDER-TORRELAVEGA 0,27 -3 2500
6 LORCA 0,13 17 78
6 BADAJOZ 0,14 14 93
6 VITORIA/GASTEIS 0,22 6 794
6 SALAMANCA 0,17 0 3469
6 LOGRONO 0,13 8 1625
6 ALBACETE 0,15 15 122
6 HUELVA 0,23 -1 1523
6 BURGOS 0,17 4 1574
6 JAEN-MARTOS 0,14 8 330
6 OURENSE 0,11 6 1310
6 LLEIDA 0,16 0 761
6 LEON 0,16 -1 1538
6 ANDUJAR-LINARES-UBEDA 0,13 -2 660
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INE y de los Anuarios Social y Economico de La
Caixa.

Ambitos potenciales de expansion supramunicipal

50 Kilometers

Primer nivel
Segundo nivel
Tercer nivel

Figura 2
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Esta concentraciéon y polarizacidon espacial no es mas que el resultado de la
respuesta a las necesidades que establece la localizaciéon industrial y del terciario. En
términos econdémicos, se trata de aprovechar las economias de escala que posibilitan las
economias de aglomeraciéon y urbanizacién ligadas a la concentracion y polarizacion
espacial.

Pero esta aglomeracion no se produce de forma homogénea, tal y como se aprecia
en las figuras y cuadro senalados ni en lo que se refiere al nivel territorial general
(Madrid y el litoral son los &mbitos de maxima expansion de la urbanizacién y de la
localizacion de actividades) ni en lo que se refiere a la forma de expansion de esta
urbanizacion por el territorio, en la que la progresion de la ciudad difusa (o el fenomeno
del sprawl en su acepcidn inglesa) es un fendmeno de creciente influencia. En este marco
ya se destacaron en su momento (A. Serrano, 1998) los procesos de relocalizacion de la
poblaciéon y de la actividad urbana caracteristicos de estas areas, con poblacion y
actividad industrial que abandona los espacios centrales de las regiones funcionales
urbanas o de las principales areas metropolitanas para expandir su influencia sobre
territorios progresivamente mas amplios -con una destacada importancia de las
segundas residencias- que se ven incorporados de forma progresiva a la funcionalidad
urbana cotidiana del area o de la RFU.

Asi, las regiones funcionales urbanas y las areas metropolitanas recogidas en el
Cuadro 1 tienen en gran parte su razéon de ser en las posibilidades que las
infraestructuras de carretera, fundamentalmente, y el ferrocarril de cercanias, en
segundo lugar, han establecido para el desarrollo disperso sobre el territorio. Las
distancias se han reducido significativamente en términos de tiempo, tanto para el
transporte publico como para el transporte privado, lo que ha posibilitado, por un lado,
el desarrollo de la ciudad jardin en municipios situados en los alrededores de la urbe
congestionada y, por otro, el acceso a los mercados diarios de trabajo de la poblacién
residente a considerable distancia de la urbe (tal es el caso, sobre todo, para el trabajo en
el sector de la construccion). El resultado es que una parte importante de la poblacion ha
incrementado muy significativamente la longitud diaria de sus recorridos en transporte
publico y privado con los correspondientes efectos sobre la contaminacién, congestion,
etc.,, tal y como nos muestran los distintos estudios de movilidad que se hacen
periddicamente en estas areas. Sin embargo, es oportuno senalar que la mayor
correlacion entre el fen6meno de la expansion de la ciudad dispersa supramunicipal y la
dotacion de carreteras se produce, fundamentalmente, por la existencia de carreteras de
doble calzada, autovias y autopistas y no con el total de carreteras interurbanas o con la
superficie total de asfalto estimada a nivel provincial, tal y como se aprecia en el
Cuadro2, donde se han destacado, en negrilla, las provincias con areas urbanas
supramunicipales mayores de 100.000 habitantes, y ordenado las provincias por
dotacion de carreteras de doble calzada, autovias o autopistas por superficie provincial a
cota inferior a los 1000 m de altitud.

Como alli apreciamos, la correlaciéon entre tamafio del &mbito supramunicipal en
lo que se refiere a la dotacién sefialada es muy elevada, no sucediendo lo mismo con los
otros dos indicadores (dotaciéon total de carreteras o dotaciéon total de superficie
asfaltada), lo que nos vuelve a acercar a la irrealidad de la relacion que a veces se cree
determinante entre dotacion de carreteras y crecimiento urbanistico, econémico o
demografico del territorio. Importan méas indicadores de calidad e interrelacion que
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indicadores de cantidad, como también se ha destacado por Goerlich, F.J. y
Mas,M.(2001) en lo que hace referencia a la intensidad de capitalizacion provincials.

CUADRO 2
DOTACION PROVINCIAL DE CARRETERAS E INDICES ASOCIADOS.
PROVINCIAS |Superfic|Superfic| Total |Carreter|Superfic] Km Km Superficie
ieTotal |ie a cota | carreter | as doble | ie total | doble |carretera total

inferior as calzada, | asfalto |calzada|/Km2<10| Asfalto

a1000m autovias /Km2<1| oom por Kmz2

y ooom sup

autopist inferior a
as 1000 m

Kmz2 Kmz2 Km Km Km2 [Km/Km|Km/Km2|Km2/Km2

2
MADRID 8028 6276 16.596 751 29,04| 0,045 2,644 0,0046
ALAVA 3037 2871 4606 174 10,87 0,038 1,604 0,0038
MALAGA 7306 7163| 10.547 394 20,19/ 0,037 1,472| 0,0028
GUIPUZCOA 1980 1926 4235 158 10,22 0,037 2,199/ 0,0053
BARCELONA 7728 6618 21.552 802 32,54| 0,037 3,257 0,0049
SEVILLA 14036 14036 11.492 409 28,33 0,036 0,819 0,0020
IVIZCAYA 2217 2200 4915 164 11,84 0,033 2,234 0,0054
MURCIA 11314 10184 14.632 470 29,54 0,032 1,437 0,0029
'VALENCIA 10806 10163 18.995 526 28,22| 0,028 1,869| 0,0028
IALICANTE 5817 5817 12.955 354 19,92 0,027 2,227| 0,0034
GRANADA 12647 6115 12.946 333 22,01/ 0,026 2,117 0,0036
LAS PALMAS 4066 3808 5.767 134 14,98 0,023 1,514| 0,0039
CADIZ 7440 7440 6.865 154 15,32| 0,022 0,923| 0,0021
LEON 15581 7775 15.878 352 40,12 0,022 2,042| 0,0052
TARRAGONA 6303 6152 13.010 279 20,94 0,021 2,115 0,0034
SANTA CRUZ 3381 2065 6.714 140 15,38 0,021 3,251 0,0074
DE TENERIFE

ZARAGOZA 17274 16160 18.090 372 28,82 0,021 1,119 0,0018
NAVARRA 10391 9596 12.626 255 27,37/ 0,020 1,316 0,0029
ALMERIA 8775 6092 12.447 249 18,93 0,020 2,043| 0,0031
CANTABRIA 5321 4311 8.134 151 18,00( 0,019 1,887 0,0042
”GIRONA 5910 4852 11.518 208 17,21 0,018 2,374| 0,0035

5  En todo caso, hay que sefialar que la correlacion entre el stock de capital existente en 1996 en
las distintas provincias espanolas y el tamafno del ambito supramunicipal recogido en el
Cuadro 1 es muy elevada, correspondiendo a Madrid y Barcelona cifras del 14% y 13% del stock
total, respectivamente; a Valencia del 6%; a Alicante del 4%; y a Vizcaya, Sevilla, Illes Balears,
Malaga y Asturias cifras del orden del 3% del total.
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PROVINCIAS |Superfic|Superfic| Total |Carreter|Superfic| Km Km Superficie
ieTotal |ie a cota | carreter | as doble | ie total | doble |carretera total
inferior as calzada, | asfalto |calzada|/Kmz2<10| Asfalto
a1000m autovias /Km2<1| oom por Kmz2
y ooom sup
autopist inferior a
as 1000 m
Kmz2 Kmz2 Km Km Km2 |[Km/Km|Km/Km2|Km2/Km2
2
CASTELLON 6632 5721 9.275 162 16,61 0,017 1,621 0,0029
RIOJA, LA 5045 3426 7875 137 13,54 0,017 2,299 0,0040
IALBACETE 14924 12314 14.259 248 26,96 0,017 1,158 o0,0022
HUELVA 10128 10128 9.025 152 16,36 0,017 0,891 0,0016
JAEN 13496 10776 11.613 192 22,77 0,017 1,078| 0,0021
VALLADOLID 8111 8111 13.522 215 21,26 0,016 1,667 0,0026
BURGOS 14292 10922 18.023 250 32,04 0,014 1,650/ 0,0029
TOLEDO 15370 14907 20.579 270 27,31 0,013 1,380( 0,0018
OURENSE 7273 5775 11.960 153 22,63 0,013 2,071/ 0,0039
ZAMORA 10561 9615 14.743 186 27,00 0,013 1,533 0,0028
PONTEVEDRA 4495 4493 15.560 186 25,39 0,012 3,463| 0,0057
CUENCA 17140 11490 16.877 201 27,02 0,012 1,469| 0,0024
IASTURIAS 10604 8123 18.152 211 31,82 0,012 2,235 0,0039
SEGOVIA 6921 4065 9.138 101 16,65 0,011 2,248 0,0041
LLEIDA 12172 9162 15.705 171 20,99 0,011 1,714 0,0023
A CORUNA 7951 7951 29.279 272 31,00 0,009 3,682| 0,0039
PALENCIA 8052 6133 10.671 99 18,39 0,009 1,740 0,0030
CACERES 19868 19166 16.523 145 26,61 0,009 0,862| 0,0014
CORDOBA 13771 13771 13.709 120 30,95 0,009 0,995/ 0,0022
BADAJOZ 21766 21766 19.945 165 31,78 0,008 0,916| 0,0015
GUADALAJARA 12214 5027 12.280 101 22,63 0,008 2,443| 0,0045
BALEARS, 4992 4942 9.421 73 16,14| 0,008 1,906/ 0,0033
ILLES
CIUDAD REAL 19813 19335 17.620 117 30,25 0,007 0,911 0,0016
HUESCA 15636 11030 14.873 90 20,43 0,006 1,348| 0,0019
IAVILA 8050 3107 9.950 54 17,13 0,005 3,202| 0,0055
LUGO 9856 9370 22.374 116 38,26 0,005 2,388| 0,0041
SORIA 10306 3014 8.959 43 20,81 0,005 2,072 0,0069
SALAMANCA 12350 11697 15.743 55 24,96 0,003 1,346| 0,0021
TERUEL 14810 5647 12.578 38 22,23 0,003 2,227| 0,0039
CEUTAY 32 32 101 0,49 0,000 3,156 0,0152
MELILLA
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PROVINCIAS |Superfic|Superfic| Total |Carreter|Superfic| Km Km Superficie
ieTotal |ie a cota | carreter | as doble | ie total | doble [carretera total
inferior as calzada, | asfalto |calzada|/Km2<10| Asfalto
a1000m autovias /Km2<1| oom por Kmz2
y ooom sup
autopist inferior a
as 1000 m
Kmz2 Kmz2 Km Km Km2 |[Km/Km|Km/Km2|Km2/Km2
2
TOTAL 505989, 412636, 664852 20256/ 1267,97| 0,030 1,611 0,0031
66 66

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Anuario del Ministerio de Fomento

del 2001.

En todo caso, el proceso de expansion urbana y de dispersion de la urbanizacion
puede apreciarse muy claramente en los casos de Madrid y Barcelona, tal y como
apreciamos en el Cuadro 3, ampliado con los datos de 2001 sobre lo ya sefialado en la
fuente anterior (A. Serrano, 1998):

CUADRO 3 i
PESO RELATIVO DE LA POBLACION POR AMBITOS EN MADRID Y
BARCELONA. 1960-2001(%)

AMBITO 196 197 1981 | 1991 | 200 OBSERVACIONES
o) o) 1

Barcelona 39,7 33,8 29,5 27,7 23,7 i3602ncentr.a.ci<j)n d;l E6;9% r%e la pBblatciég r?gir(zna.l’en

<z municipios de Barcelona. Dentro de la Regién
Reglon . Metropolitana el crecimiento es mayor a partir de los
Metropolitana 10 km. de distancia de Barcelona. En 1970-81 el
(Regi(')n 1 51,3 53,3 52,8 50,1 69,2 crecimiento se concentraba en los primeros 10 a 40

e . km. En 1981-91 es a partir de los 10 km; con un
162 I}’IUI'IICIPIOS) 73,3 76,1 71,2 70,4 75,8 maximo a més de 40 km. Esta dindmica se tienda a
Provincia Barcelona 100 100 100 100 100 | mantener.
Total Cataluna
: El peso del municipio de Madrid en el conjunto de la

Madrld 86’ 82’ 67’ 60’ 54, poblaciéon de la Comunidad no deja de descender a
Area 6 2 | medida que el fenémeno de difusion se expande. E1

t 1 t 9 4 9 area metropolitana, que estaba perdiendo influencia
metropolitana por ampliacion del &mbito de dispersion recupera

L protagonismo en la década de los noventa por los
(27 mun101p105) 9 ) ’ 9 1 74 93 ’ 8 2 ) 9 1, 6 cambios cualitativos realizados en estos municipios,
Comunidad de 6 9 8 que pasan a ser verdaderas ciudades con dindmicas
M d . d ( propias productivas y en el sector de las dotaciones..
adrid (179 100 100

municipios) 100 100 | 100

La razoén principal de este proceso de difusién y expansion de la urbanizacion es la
de que los municipios centrales iniciales tienen una densidad y un nivel de colmatacion
elevado, con una clara escasez de suelo, lo que unido a la propia centralidad y
accesibilidad, junto al fuerte control y representatividad de ese suelo, tienden
inevitablemente a incrementar los precios de la edificacion existente y del suelo vacante

disponible.
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Como consecuencia, es factible afirmar que el modelo territorial espafol,
articulador de los espacios de las distintas Comunidades Auténomas en un marco de
crecientes interdependencias internacionales, presenta, como caracteristica béasica, la
consolidacion de los procesos de concentracion relativa de la poblacion, de la actividad,
de la riqueza y del control politico y econémico en un nimero reducido de areas
metropolitanas y de regiones funcionales urbanas. La evolucién de los precios del suelo y
de la vivienda en estas areas suelen implicar un cierto freno en el crecimiento urbano
central y una expansiéon de la urbanizacién difusa que viene complementada por un
planeamiento urbanistico expansivo en los municipios periféricos a estas areas, que dan
lugar a que este crecimiento territorial se estructure progresivamente en ambitos méas
amplios en forma de mancha de aceite siguiendo los principales corredores de
comunicacion.

3. PREVISIBLE EVOLUCION DEL MODELO TERRITORIAL EN EL
MARCO DE LA GLOBALIZACION FINANCIERA, ECONOMICA,
AMBIENTAL Y CULTURAL DE LA SOCIEDAD ACTUAL.

La reflexion sobre las transformaciones que se estan produciendo en el seno del
territorio espanol debe iniciarse, necesariamente, con una referencia a las
transformaciones producidas, o en curso de produccién, en el marco internacional y, en
particular, en la Union Europea. Y ello tanto por la creciente internacionalizacion de la
dindmica socioeconémica y ambiental mundial, como por la propia integracion de
nuestro pais en la Union Europea, que convierte a ésta en el marco obligado de referencia
para tal evolucion. Las trasformaciones a considerar inciden sobre un marco territorial
diferenciado para cada pais, pero crecientemente interrelacionado, cuya configuraciéon es
el resultado de los cambios que la propia historia va produciendo en los distintos
territorios de la actual Unién Europea. En esta primera década del siglo XXI hay que
senalar que aparecen nuevos factores que condicionan la trasformacion del espacio e
incrementan la influencia de algunos de los preexistentes, dando lugar a nuevos procesos
de organizacion espacial a nivel mundial, en los que se condiciona especificamente el
papel que correspondera en los mismos a los distintos territorios y ciudades.
Basicamente, los aspectos a destacar se sitian en:

1. Mantenimiento de la tendencia al incremento del peso de la globalizacién
financiera, que ha incrementado la importancia de la economia especulativa
frente a la economia productiva, afectando fuertemente a la competitividad
relativa de los distintos espacios:

1.1.  El capital se centra en la especulacion, posibilitada por la apertura mundial de los
mercados (bolsa, futuros, mercados de cambios, etc.) y por la posibilidad de las
comunicaciones en red, desviandose de la economia productiva propiamente
dicha. El negocio productivo se sustituye, en gran parte, por el negocio
especulativo, afectando negativamente a la productividad de los factores
productivos ante la reduccion de las nuevas inversiones. La salida de capitales de
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un pais puede tener efectos muy negativos al respecto y Espafia es un buen
ejemplo de este hecho®.

1.2. La adquisicién de empresas como mecanismo de ampliacion de mercados y de
control de marcas se convierte en una tactica especifica de las multinacionales,
produciendose la desinversion y deslocalizacion de la actividad productiva cuando
conviene a los intereses de la correspondiente multinacional (situaciéon que se
encontraba en el origen de las galletas Fontaneda en Aguilar de Campoo, Palencia,
en 2002, por ejemplo).

1.3.  Los activos inmobiliarios (suelo, edificios y vivienda) se convierten en inversiones
especulativas que se mantienen como refugio mdas seguro que las inversiones
mobiliarias, que son bienes mas volatiles y afectables por burbujas especulativas.
El resultado, en todo caso, es el incremento del precio del suelo y de la edificacion
en aquellas areas con expectativas de revalorizacion futura’.

6 La salida del capital financiero de un pais puede adquirir caracteristicas alarmantes para su
desarrollo en situaciones de crisis, normalmente ligadas a expectativas de reduccion del valor
de la moneda (caso por ejemplo de la Argentina en el comienzo del siglo XXI) pero también
pueden tener efectos muy negativos en situaciones normales como le sucedi6 a Espafia a
finales del siglo XX, donde los flujos de exportacion de capitales superaban muy
significativamente a la entrada de los mismos, en una situacién en que la mejora del capital
productivo, de la investigacion, de la mejora tecnoldgica y la innovacion exigirian un fuerte
esfuerzo inversor al respecto.

INVERSIONES ESPANOLAS EN EL EXTERIOR (Millones de euros)
(Fuente: Ministerio de Economia)

PAISES 1993 1996 1998
UNION 1095 2540 5234
EUROPEA
O.C.D.E. 1260 3285 7142
LATINO 358 2557 10604
AMERICA
TOTAL 1893 6418 18796

El resultado para Espaifia fué el de una creciente presencia exterior de las inversiones de sus
empresas (Telefénica, Repsol, BBVA, BSCH, etc), pero acompanada de una pérdida relativa
continuada de la productividad interior que ponia en cuestion el futuro de las empresas
radicadas en nuestro territorio (Véase el Informe de la OCDE de mayo de 2002 al respecto:
sefialaba que Espafia era el sexto pais exportador de capitales, pero también uno de los que
incrementaba en menor medida su productividad en la dltima década entre los 44 paises
integrantes de esta organizacion).

7 Los centros de negocios (los CBD urbanos) son areas especificamente atractivas como centros
de inversion por su caracter representativo, adicionalmente a su centralidad y localizacién
estratégica. El alto precio que se llega a pagar por los escasos solares o edificios en estos
espacios da lugar a una espiral inflacionista en los precios del suelo y de la vivienda que se
extiende por toda la ciudad, su area de influencia directa y las areas de las ciudades
competitivas, llegando a alcanzar al conjunto del pais.
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2. Se mantiene el proceso de globalizaciéon productiva potenciada por las tendencias
neoliberalizadoras, que viene asociada tanto a la reduccion de las trabas a la inversion
extranjera y a la salida de los capitales (globalizacion financiera antes comentada) como a
la de los productos generados en cada pais. Aunque en menor medida que la globalizacion
financiera, la globalizacion econdomica ha dado lugar a la aparicion de nuevas alternativas
a la inversién y a la localizacion de empresas, lo que ha ampliado en mayor medida los
procesos de redistribucion internacional de las actividades productivas y la
deslocalizacion europea de muchas de sus empresas; sobre todo de las intensivas en mano
de obra, cuyos costes laborales son mas altos en la Union Europea, o de las ligadas a
efectos ambientales restringidos por la Unién Europea®.

3. Las cada vez mas profundas transformaciones asociadas a los nuevos desarrollos
tecnologicos y productivos afectan sustancialmente a las formas de organizacion y control
de la produccidn, a la relocalizacion de actividades productivas y, consecuentemente, a la
generacion de empleo y al papel que en el proceso productivo corresponde al transporte, a
las comunicaciones y a la articulacion de la demanda en los nuevos sistemas de ciudades.
Espacios ligados a la industria siderurgica y manufacturera, simbolos de crecimiento y
progreso en su época, van convirtiéndose en sectores calificados como de demanda débil,
y ven disminuir significativamente su papel en el nuevo orden econdmico y social,
ralentizando el crecimiento de ambitos como el area central Asturiana. Territorios
situados en la periferia de los centros tradicionales de produccion se van incorporando a
los nuevos procesos, definiendo espacios mejor adaptados a las nuevas necesidades
productivas del terciario desarrollado y del cuaternario, como sucede en las periferias de
Madrid o Barcelona, por ejemplo. Territorios atractivos en razoén de su medio natural se
desarrollan en base a un terciario ligado al ocio, que posteriormente, cuando incorporan
politicas que les hacen aventajados en la localizacion de actividades de sectores
especializados -de demanda fuerte, con base en la innovacion y en las nuevas tecnologias-
definen espacios de fuertes potenciales futuros, como sucede en distintos ambitos del
mediterraneo espafiol

Se estan produciendo modificaciones muy significativas en la conexion entre los distintos
espacios y en la estructura de accesibilidades territoriales como consecuencia de

8  En el tltimo cuarto del siglo XX se produjo una profunda renovacién en los criterios de
localizacion de las actividades productivas -en la actualidad desde una consideracion de
alternativas practicamente a nivel mundial para las multinacionales y grandes empresas-, en
los factores que afectan a la division internacional e interregional del trabajo -entre los que los
costes de transporte y de organizacion y control han ido presentando un caracter
relativamente marginal, ante el fuerte desarrollo de los sistemas de transportes y
comunicaciones-, y en la cualificacién exigida a los distintos espacios. Las inversiones de El
Corte Inglés o de Cortefiel en Marruecos, la marcha de Indo a China, la instalacién de los
locutorios de informacion del 1003 de Telefonica en Tanger o Casablanca, son, entre otros,
buenos ejemplos del proceso, que no so6lo afectan a grandes empresas. En Elche, en marzo del
2003, durante la feria local ANPIC, el Presidente de la Asociacién Espafiola de Componentes
del Calzado resaltaba el que diez empresas del sector del calzado habian desplazado parte de
su produccion a México, en una dinidmica inevitable, mientras que otras diez cierran sus
puertas en la provincia. Con ello se siguen los pasos de los jugueteros con China o de los
zapateros con Tunez. El riesgo de la deslocalizacién de la industria del automoévil Espana
hacia los nuevos socios comunitarios del este de Europa, es grave y puede tener importantes
consecuencias para Espafia.
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actuaciones ligadas a la red de autovias y autopistas, a la alta velocidad ferroviaria, al
previsible crecimiento de la congestion en determinadas carreteras y a la desregulacion
del transporte aéreo, entre otros aspectos. Los puertos y los centros de intercambio modal
se convierten en puntos capitales del entramado global del sistema de transporte. Centros
de actividades logisticas (ZAL) y centros de transportes terrestres (CTT) son puntos
fundamentales para el sustento de la logistica global de transportes.

5. Existen factores de inestabilidad en la Unién Europea por los distintos intereses de cada
pais. Crisis como la de la guerra contra Irak y la posicion frente a EEUU de los paises
miembros han mostrado la fuerte debilidad de los avances en éreas consideradas
fundamentales, como la de seguridad y politica exterior. Los intereses ligados a conseguir
un incremento sustancial del area de influencia hacia el este de Europa, el volumen de los
fondos de inversion que se movilicen hacia estas zonas, la reestructuracion y
redistribucion de los presupuestos dedicados a la agricultura y a los Fondos Estructurales,
y la presion migratoria que ejerzan sobre la Europa de los quince los nuevos socios
comunitarios, pueden afectar muy significativamente al equilibrio territorial actual y
definir cambios significativos en la competencia por la inversion. Asi, la previsible
ampliacion a 25 paises de la Union Europea en el marco de los procesos de
reestructuracion productiva que se estan produciendo y que se produciran a lo largo de los
proximos afos, dara lugar a nuevas localizaciones de actividades y nuevos desarrollos
metropolitanos y urbanos, que se van a ver muy condicionados por la estructura territorial
y por las oportunidades y limitaciones relativas que brindan los distintos espacios. En el
cada vez mas claro marco de una Unidén Europea débil, o caracterizada por un modelo a
dos velocidades, las discrepancias territoriales se agudizardn y el modelo de region
funcional urbana dispersa se impondra de una forma clara sobre un posible modelo mas
equilibrado de ocupacion del territorio, como se considera en el proximo epigrafe.

6. En la dinamica econdémica mundial que caracteriza este comienzo de siglo XXI, hay que
tener en cuenta la presion demografica derivada de las migraciones de los paises del tercer
mundo y, en concreto, de los paises del Este Europeo que no se integren en la UE, de
Africa, Asia e Iberoamérica y, por tultimo, los propios problemas de organizacion
administrativa, institucional y social que aun perviven en la creacion de la Unidad
Econdmica y Social en Europa.

7. Por ultimo, hemos de referirnos a la globalizacién ambiental. En este sentido hay que
tener en cuenta que la sociedad actual se encuentra asociada en gran parte a procesos que
implican un consumo muy elevado de energia, producida en gran parte por combustion de
derivados del petroleo, carbén o madera, con una creciente emision a la atmoésfera de
productos contaminantes. Ello da lugar a problemas ambientales que tienen carécter
global (planetario) en su producciéon (toda la sociedad colabora en la misma) y en sus
efectos (el cambio climdtico, la degradacion de la capa de ozono, la lluvia acida, la
contaminacion y degradacion de nuestros mares, o la contaminacion trasladada a la
cadena alimentaria y su influencia sobre la salud, o la pérdida derivada de ecosistemas y
de flora y fauna de interés asociada). Estos procesos son también resultado de una forma
de organizacion social y de una forma de producir y ocupar el territorio (lo que
denominamos modelo territorial), sobre los que necesariamente tendremos que intervenir
si realmente se desea mejorar las pautas de sostenibilidad en nuestro desarrollo.
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En este marco, hay que considerar que los cambios que caracterizan a la sociedad actual
presentardn una aceleracidon creciente, debida a las sefialadas modificaciones inducidas en los
procesos productivos, a las modificaciones en los sistemas infraestructurales y de organizacion
social, que generaran a su vez importantes transformaciones en las relaciones entre la actividad
economica y el espacio, en las dindmicas regionales, en el papel de las ciudades y en el ritmo de
los procesos de urbanizacion, y, consecuentemente, también en los efectos ambientales y en su
incidencia sobre la sostenibilidad del desarrollo. Adicionalmente, en Espafia, hay que tener en
cuenta las politicas urbanisticas y territoriales que se desarrollen tanto en las ciudades como en
las Comunidades Auténomas, y su grado de adecuacion a la consecucion de un desarrollo mas
sostenible.

EVOLUCION PREVISIBLE DEL MODELO TERRITORIAL ESPANOL EN EL
MARCO DEL MODELO TERRITORIAL DE LA UNION EUROPEA (UE).

4.1. LA ASUNCION DEL OBJETIVO DEL DESARROLLO SOSTENIBLE EN LA UE.

La actual Union Europea ha sufrido un claro proceso de transformacion en sus Objetivos
programaticos a lo largo de sus 43 afios de existencia que dibujan lo que puede ser su evolucion
futura respecto a su modelo territorial. Esta evolucién ha de enmarcarse en la que ha tenido el
conjunto de "principios" y "actos legislativos" de la actual Union Europea’ que, a grandes rasgos
(véase A. Serrano, 2003), puede estructurarse en cinco etapas desde la perspectiva que aqui nos
Interesa.

1. LA INTRODUCCION DE LA PREOCUPACION TERRITORIAL Y AMBIENTAL. DE
LOS TRATADOS INICIALES A 1975. En los Tratados iniciales la preocupacion
territorial y medioambiental se encontraba practicamente ausente; y, en todo
caso, subordinada a los procesos de crecimiento y consolidacién econ6mica de los
estados miembros (articulo 2 del Tratado de la CEE). Pero si bien la problematica
territorial y medioambiental no podia considerarse incluida entre los objetivos de
los primeros Tratados comunitarios, hay que destacar que el articulo 235 del
tratado CEE, que busca la homogeneizacion de las condiciones de competencia
economica, es decir, que trata de conseguir una de las condiciones teodricas
necesarias para el buen funcionamiento del mercado libre, ha sido el vehiculo
normalmente utilizado para introducir el poder de reglamentacion directa de la
Comunidad en estas materias. Con ello quedaba claro el caracter subordinado al
mercado que se proporcionaba a las politicas territoriales y medio ambientales,
que sOlo se justificaban para asegurar el funcionamiento de un mercado
homogéneo en sus condicionantes externos. En teoria, se asumia que si se lograba
la igualdad de oportunidades el mercado asignaria eficientemente los recursos.

9  En este sentido, hay que partir del hecho de que el derecho comunitario se sustenta
inicialmente en los Tratados Constitutivos (CECA, CEE Y CEEA), asi como en sus
complementos y modificaciones posteriores que, desde 1957 (Convenio sobre las Instituciones
Comunes), hasta 1986 (Acta Unica Europea) y, posteriormente hasta el Tratado de Maastricht
(1991), de la Unidad Politica y Econémica Europea (1992), y el Gltimo Tratado de Amsterdam
(2/10/1997), han venido representando lo que podemos denominar la Constitucién de la
Union Europea.
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En la practica, la existencia de economias externas, ligadas al tamafo de las
empresas (economias de escala), al tamano de las ciudades (economias de
aglomeracion) y a la dotacidon de infraestructuras y servicios (economias de
urbanizacion) hacen inviable esa igualdad de oportunidades; y, mas
especificamente, la historia demuestra un proceso inverso al sefialado en cuanto a
la eficiencia de decisiones basadas exclusivamente en la 16gica del mercadot°. La
preocupacion la contaminacion del aire y del agua (en particular del Rhin) son las
primeras referencias medioambientales significativas del Parlamento Europeo
que, desde 1968, empieza a incluir estos temas de manera creciente en su dmbito
de estudio. En 1971 se crea dentro de la antigua Direccion General encargada de
"asuntos industriales, tecnologicos y cientificos (DG III) el primer organismo
medioambiental (agregado del director general en materia de medio ambiente) y
aparece el primer documento de la Comisién en el que se hace referencia a la
necesidad de compaginar crecimiento econémico y medio ambiente, conservando
los recursos naturales y gestionando el territorio de manera que se atienda no solo
a aspectos cuantitativos de generacion de renta, sino también a aspectos
cualitativos de mejora de la calidad de vida de la poblacion. El 24 de marzo de
1972, la Comision envia una comunicaciéon al Consejo sobre la creacién de un
Programa Comunitario de Proteccion del Medio Ambiente. En la cumbre de Paris,
de octubre de 1972, se establece de una manera clara la proteccion
medioambiental como misiéon de la CEE, sefialandose especificamente que: "los
Jefes de Estado y de Gobierno subrayan la importancia de una politica ambiental
en la Comunidad. En consonancia con el espiritu europeo, habra de otorgarse una
atencién especial a los valores y bienes no materiales y a la proteccion del medio
ambiente con el fin de que el progreso esté al servicio de los hombres". Pocos dias
mas tarde el Consejo de Ministros ampliado establecia los principios esenciales de
la politica medioambiental comunitaria, de los que hay que destacar el de que
"hay que prevenir antes que curar", como filosofia de actuacion, y el de que "quién
contamina, paga", como filosofia de correcciéon de actuaciones perjudiciales.

2. LA DEFINICION DE UNA POLITICA DE COHESION TERRITORIAL. DE 1975 A
1979. En 1975 se crea el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) que va a
ser el verdadero sostén de una politica regional dirigida a disminuir las
desigualdades regionales y a evitar la aportaciéon neta desequilibrada a los
presupuestos de la CEE de los nuevos estados miembros incorporados en 1973:
Irlanda, Reino Unido y Dinamarca. Durante su primera etapa todos los Fondos
con incidencia territorial especifica, y en especial el FEDER, sitaan sus objetivos
de actuacion en el marco del equilibrio de las fuerzas del mercado. En paralelo se
va consolidando la politica medioambiental comunitaria, que ya en el Acta Unica
Europea de 1986 pasaria a ser incluida explicitamente en el seno de los Tratados
Constitutivos (art. 130, sobre todo).

10 No obstante se van desarrollando politicas que tratan de corregir los efectos mas negativos del
mercado. En 1957, y en el seno del propio Tratado de Roma, se crea el denominado Fondo
Social Europeo (FSE) (articulo 123 del Tratado CEE). En 1962, y con base al articulo 40.4 del
Tratado CEE, se crea el Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agricola (FEOGA), que en
1964 se va a dividir en dos secciones con objetivos diferenciados; el FEOGA "garantia", cuyo
objeto es asegurar unos precios y unos mercados a los productos agricolas; y el FEOGA
"orientacion", cuyos objetivos son los de promover las reformas estructurales mas adecuadas
para un mejor funcionamiento de los mercados y una mayor elevacion de la renta agricola.
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3. DE 1979 AL ACTA UNICA EUROPEA DE 1986. En 1981 se incorpora Grecia a la
CEE y en este periodo se va incrementando progresivamente la capacidad de la
Comunidad para desarrollar una politica ambiental y regional propia, que no
fuera subsidiaria de la politica de cada estado, con un intento de la politica
medioambiental por incorporar los efectos ambientales en las politicas
sectoriales. Se refuerzan los Planes de Desarrollo Regional (PDR), con la
bisqueda de una metodologia comun y la elaboraciéon de un PDR Comunitario
como resultado de la homogeneizacion de los PDR estatales. PDR, programas
comunitarios y programas nacionales de interés comunitario (PNIC), constituyen
asi los instrumentos formales de la politica regional Comunitaria de este periodo.

4. DEL ACTA UNICA EUROPEA DE 1986 A MAASTRICHT, 1991.
CONSOLIDACION DE UNA POLITICA TERRITORIAL Y AMBIENTAL
EUROPEA. En 1986 se incorporan Espana y Portugal a la CEE, pasando ésta a ser
la Europa de los 12, que veria nuevamente modificada sus fronteras con la
integracion de la Alemania del Este en una Alemania unificada, en 1990. Con la
aprobacion del Acta Unica Europea se incluye el objetivo de conseguir una
"cohesion econdmica y social" en el marco del mercado Gnico europeo, haciendo
constitucional el objetivo de la cohesion econémica y social; se define igualmente
el papel de los principales Fondos Estructurales Europeos (FEOGA-orientacion,
FSE y FEDER) en la disminucién de los desequilibrios territoriales, y se
incorporan los objetivos medioambientales. La desaparicion de la referencia
exclusiva al mercado como forma de organizacion social, y la consideracion de la
eficiencia de las actuaciones y de su rentabilidad econémica correspondiente, en
el marco del conjunto de los efectos derivados a corto, medio y largo plazo,
definen un enfoque diferenciado para la actuaciéon publica en la sociedad del
momento. En paralelo la Comisién multiplica los programas territoriales y
medioambientales.

5. DE MAASTRICHT (1991) AL TRATADO DE AMSTERDAM DE LA UNION
EUROPEA DE LOS QUINCE (1997). LA IRRUPCION DEL DESARROLLO
SOSTENIBLE COMO OBJETIVO. En 1991, Maastricht y la creacion del Fondo de
Cohesién son aspectos fundamentales en la definicion de una politica de
convergencia econ6mica y ambiental en el seno de la Union. La aparicion de la
opcion europea por un nuevo modelo de desarrollo se produce en concordancia
con la Conferencia de Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, o
Cumbre de la Tierra, celebrada en Rio de Janeiro en 1992. En Lieja, en 1993, se
realiza la propuesta de elaborar una Estrategia Concertada de OT para Europa. En
1995 se incorporan Austria, Suecia y Finlandia a la UE, pasando ésta a contar con
15 paises. En 1997 se acuerda, en Luxemburgo, la puesta en marcha de una
posible Red de Observatorios del Desarrollo Territorial Europeo (ORATE).

6. DEL TRATADO DE LA UNION EUROPEA (1997) A LA INSTAURACION DEL
EURO (2002). EL ESTABLECIMIENTO DE ESTRATEGIAS EUROPEAS
TERRITORIALES Y DE DESARROLLO SOSTENIBLE. La aprobacion del
Tratado de Amsterdam de la UE de los quince, en 1997, implica que se incluya, en
su articulo 2, el desarrollo sostenible entre los principios fundamentales de la UE,
senalando que la UE tendra como objetivos promover el progreso econémico y
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social y un alto nivel de empleo, y conseguir un desarrollo equilibrado y
sostenible, principalmente mediante el fortalecimiento de la cohesion econémica
y social. En 1997, en la Conferencia de Rio+ 5, ante la clara constatacion de los
escasos avances conseguidos sobre el Programa 21, las partes signatarias de la
Declaracion de Rio se comprometieron a formular estrategias concretas de
desarrollo sostenible para su presentacion en la Cumbre Mundial de Rio + 10, a
celebrar en septiembre del 2002 en Johannesburgo (Sudéafrica). Como
plasmaciéon practica de este Objetivo, el Consejo Europeo de Helsinki, de
diciembre de 1999, pidi6 a la Comision Europea elaborar una propuesta de
estrategia a largo plazo que integrara politicas de desarrollo sostenible desde el
punto de vista economico, social y ecologico; como resultado se produce la
Comunicacion de la Comision Europea COM(2001)53 Diez anos después de Rio:
preparacion de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible de 2002, y en
mayo de 2001, en Estocolmo, se aprueba el documento Una Europa Sostenible
para un Mundo Mejor, que contiene la Propuesta de la Comisién Europea de una
Estrategia de Desarrollo Sostenible, sobre la que el Consejo Europeo de
Gotemburgo, de junio de 2001, adopt6 la Estrategia de Desarrollo Sostenible de
la Uni6on Europea. En mayo de 1999 se aprueba la Estrategia Territorial Europea
(Hacia un desarrollo equilibrado y sostenible del territorio de la UE), en Postdam,
bajo la presidencia alemana, que define el marco basico de OT propuesto desde la
UE. En el aio 2002 entra en vigor el euro y se celebra la Conferencia de Rio+10.

Como sintesis apreciamos que la actual Unién Europea de los 15 ha seguido una
evolucion que le ha llevado desde unos Tratados iniciales donde la preocupacion
territorial y medioambiental se encontraba practicamente ausente -y, en todo caso,
subordinada a los procesos de crecimiento y consolidacion econémica de los estados
miembros- y donde se asumia que si se lograba la igualdad de oportunidades el mercado
asignaria eficientemente los recursos, a una posiciéon en la que se reconoce que las
externalidades ambientales y espaciales no son internalizables por el mercado
autbnomamente, lo que hace inviable esa igualdad de oportunidades y exige una
actuacion publica equilibradora y correctora de los efectos més negativos asociados al
mismo. La consecucion de un desarrollo més sostenible sdlo es viable en el marco de una
intervencion y regulacion puablica especifica que considere el largo plazo y los objetivos
generales como marco basico de su intervencion.

Esta evolucion puede considerarse vanguardista a nivel mundial, tanto en el
analisis de las repercusiones de las politicas europeas sobre la dimensién ambiental, o en
el establecimiento y control que la Agencia Europea de Medio Ambiente mantiene en
materia de informes sobre el estado ambiental de la Union y en el diseno de los
indicadores precisos, como en la promocion de Politicas y Programas Comunitarios en
materia de medio ambiente y desarrollo sostenible.

4.2. ) QUE UNION EUROPEA EN EL HORIZONTE DEL 2015?.

El futuro de la capacidad de intervencién de la Unién Europea en la mejora de la
sostenibilidad de su desarrollo va a venir muy condicionado por su capacidad de
intervenir, directa o indirectamente, en los procesos relevantes para la Ordenacion del
Territorio y el Medio Ambiente de los estados, regiones y municipios que constituyen la
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propia UE. A su vez, este proceso estd muy directamente ligado a como evolucionen los
principios contenidos en estos Tratados ante la realidad evidente de una ampliacién muy
significativa de los paises miembros de la Union*! en el horizonte del 2007, que pueden

11 La Comisiéon Europea ha elaborado un documento en marzo del 2003 en el que establece el
Nuevo marco para las relaciones con los vecinos del Norte y del Sur, en el que se establecen el
listado de paises y los horizontes de negociacién para su posible integraciéon en la UE. La
Comision propone crear un Nuevo Instrumento Financiero con base en una redistribuciéon de
los Fondos existentes en el presupuesto de la UE para ayudar a estos paises y mejorar la
colaboracién con los mismos en las reformas estructurales necesarias para mejorar sus
posibilidades de desarrollo. Tenemos, por lo tanto, un marco definido hasta el 2007 en el que
se puede contar con una UE de 27 paises, que se podria convertir en una UE34 hacia el 2015.
Los paises y plazos correspondientes son, con respecto a la UE15 actual:

PATS FECHA
1 ESTONIA 2004
2 LETONIA 2004
3 LITUANIA 2004
4 POLONIA 2004
5 REPUBLICA CHECA 2004
6 ESLOVAQUIA 2004
7 HUNGRiIA 2004
8 ESLOVENIA 2004
9 CHIPRE 2004
10 MALTA 2004. Con referendum de integracion superado en marzo de 2003.
11 RUMANIA 2007
12 BULGARIA 2007
13 TURQUIA Con candidatura. Sin fecha de integracion.
14 CROACIA Presentada su candidatura en febrero del 2003.
15 BOSNIA Con previsible integracion
16 SERBIA Con previsible integracién
17 MONTENEGRO Con previsible integracion
18 MACEDONIA Con previsible integracién
19 ALBANIA Con previsible integracion
CON PREVISIBLE RELACION ESPECIAL DE COLABORACION PERO SIN INTEGRACION EN LA UE
1 RUSIA Con acuerdo de asociacion y cooperacion desde 1994.
2 BIELORRUSIA
3 UCRANIA
4 MOLDAVIA
5 SIRIA
6 LIBANO
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llevar a ésta desde una poblacion actual de unos 376 millones de habitantes, a unos 441
millones; a incrementar su superficie en un 34% y el PIB en un 9%, pero reduciendo la
renta per cipita en un 16% hasta cifras del orden de 18.400 euros por persona, segin
estimaciones de la Comisién, lo que modificaria muy sustancialmente las posiciones
relativas de cada pais -y en particular de Espafa- con consecuencias muy significativas
en el reparto de los fondos presupuestarios de la propia UE.

En la actualidad se contemplan varias posibilidades en la posible evolucion de los
contenidos de lo que podriamos denominar futura Constitucién Europea respecto a su
incidencia sobre el desarrollo sostenible y sobre las politicas y competencias territoriales.
La primera se centra en la elaboracion de una Constitucién Europea propiamente dicha,
en la que el establecimiento de las competencias que corresponderian a la UE en relacion
a las de sus Estados miembros, Administraciones Regionales y Locales, tendria que
quedar claramente perfilada. La definicién de estas competencias que corresponderian a
la UE implicaria que previsiblemente se entrara en conflicto con competencias de los
Estados miembros, lo que exigiria potenciar el Tribunal de Justicia de las Comunidades
para solventar los conflictos de competencias que se produjeran. En materia de
Ordenacién del Territorio, es evidente que la practica actual desarrollada por la
Comision para alcanzar Objetivos de incidencia territorial, como son los de cohesion
territorial a través de la utilizaciéon de fondos estructurales y de cohesion, por ejemplo,
implicaria la definicion de una capacidad competencial especifica de la UE que,
seguramente llevaria a reducir, por la presion de los Estados miembros, la capacidad
actual real de intervencion de la Unién; y, ademas, probablemente generaria conflictos
con los Estados, las administraciones regionales y las administraciones locales por la
aplicacion del principio de subsidariedad!2. No obstante, es evidente que en este marco
seria factible una incidencia destacada de la UE en la bisqueda de la mejora de la
sostenibilidad en los estados y regiones miembros de la UE, y en la consecucion de los
objetivos que recoge la Estrategia Territorial Europea (ETE) (Comision Europea, 1999),
respecto a:

7 ISRAEL

8 PALESTINA Programa de cooperacion y ayuda en marcha
9 JORDANIA

10 EGIPTO

11 LIBIA

12 TUNEZ

13 ARGELIA

14 MARRUECOS

12 El principio de "subsidiariedad" fue promovido fundamentalmente por algunos estados
miembros para limitar el nivel de intervencién de la Comision Europea. Segtn este principio,
la Comision Europea solo gestionaria subsidiariamente aquellos aspectos que los Estados no
pudieran gestionar adecuada y eficientemente. Segin el mismo cada nivel administrativo
deberia gestionar aquellas competencias que optimicen la eficiencia y eficacia de la gestion.
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S Conseguir una mayor cohesiéon econdémica y social entre todos los territorios de la
Uni6on Europea.

S Lograr una sostenibilidad del desarrollo que sea coherente con la conservaciéon de
los recursos naturales y del patrimonio cultural.
S Potenciar una competitividad mas equilibrada del territorio.

En este proceso, como sefiala la propia ETE, seria fundamental avanzar hacia un
modelo territorial policéntrico, con un papel destacado de las ciudades de tamafo
medio, y una nueva relaciéon entre el campo y la ciudad que hiciera sostenible los
procesos de ocupacion y transformacion del territorio. Este modelo territorial seria
alternativo al actual concentrado, polarizado y de expansiéon difusa de la urbanizacion
sobre las areas periféricas de nuestras ciudades. Pero, como sefialan entre otros
Baudelle, G. y Castagnede, B.(2002), este modelo policéntrico exigiria una actitud
politica y de intervencién por parte de las administraciones para corregir e internalizar
los efectos externos mas negativos del modelo actual concentrado y polarizado, sélo
factible en un marco de fuerte poder politico de la UE, dificil de vislumbrar en la
actualidad.

La segunda opcion respecto a la Constitucion de la Unién Europea seguiria la
linea mantenida hasta la actualidad, donde lo que importa son los Objetivos definidos en
el Tratado de la Union, y donde, desde una perspectiva teleologica, la competencia de la
Uni6on Europea se centraria en la capacidad de incidir en la regulacion de todas aquellas
materias directa o indirectamente relacionadas con dichos Objetivos. Hasta ahora la
adecuaciéon de las normas establecidas por la Union a los Objetivos definidos en los
Tratados no ha generado grandes conflictos y el Tribunal de Justicia Comunitario ha
venido dictaminando en qué medida dichas normas estaban, o no, justificadas por su
necesidad para la consecucion del Objetivo correspondiente. Este marco implicaria una
incidencia méas indirecta de la UE en las politicas estatales y regionales de desarrollo
donde el mayor condicionante vendria establecido para aquellos territorios receptores de
fondos estructurales o de cohesién o de posibles fondos de incidencia directa en la
sostenibilidad del desarrollo. Como ha sucedido hasta la actualidad, el resultado de la
aplicacion de estos fondos dependeria mucho de la eficiencia y de los objetivos reales de
la gestion desarrollada por cada territorio, con lo que los niveles de adecuacion al
objetivo de mejora de la sostenibilidad del desarrollo seria tan divergente de unas
regiones a otras como lo ha sido hasta la actualidad, y, en términos generales, podemos
hablar mas de mantenimiento del modelo territorial actual y de su dinamica tendencial
que de cambios sustanciales en el mismo hacia un modelo méas sostenible, aunque se
mantendran diferencias entre unos y otros territorios.

Una tercera opcion, en la linea de lo que sefialan Baudelle, G. y Castagnede,
B.(2002), se centraria en un incremento de la posicién neoliberal en el seno de la Uni6on
Europea, una reduccién de las competencias y presupuestos relativos de la misma y una
menor incidencia de la intervenciéon y regulacion administrativa sobre el mercado,
volviendo a posiciones cercanas a las de los afos fundacionales de la CEE. Este
alternativa incrementaria muy sensiblemente la concentracién, polarizacién y expansion
de la ciudad difusa por los principales corredores de transporte de la UE, generando un
modelo territorial del estilo del que se recoge en la Figura 3 para la Unién Europea y en
la Figura 4 para Espafia, con caracteristicas claramente insostenibles y de fuerte
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incidencia de efectos externos, poco recomendables sobre el medio ambiente y sobre las
formas de vida de la poblacion.
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Figura 4

5. PROBLEMA:I‘ICA Y OBJETIVOS PARA ESPANA DE UNA
ORDENACION DEL TERRITORIO DIRIGIDA A LA MEJORA DE LA
SOSTENIBILIDAD DEL DESARROLLO EN EL SIGLO XXI.

Una ordenacion del territorio dirigida a la biisqueda de una mayor sostenibilidad
en el desarrollo debe partir de unos objetivos claros y jerarquizados. La sostenibilidad
del desarrollo afecta a todos los campos de la actividad social, al territorio y al ambiente;
pero hay problemas y aspectos que han de considerarse fundamentales (por ejemplo, los
que afectan a la vida de las personas o a la desapariciéon de recursos no renovables ni
sustituibles) y otros que son relativamente secundarios. En este sentido, una propuesta
de Ordenacion del Territorio que busque una mejora en la sostenibilidad del desarrollo
debe destacar qué problemas u objetivos son fundamentales para Espafia en estas
primeras décadas del siglo XXI, y por qué. A este respecto, y como se ha sefialado
anteriormente -A. Serrano (2001)-, se considera que el primer y principal problema que
presenta la mejora de la sostenibilidad en la sociedad actual, es la falta de informacion y
concienciacion por parte de la poblacion sobre los procesos que hacen absolutamente
necesaria esta sostenibilidad para el desarrollo en nuestra sociedad. Una sociedad
urbana y de consumo como la occidental, es intrinsecamente insostenible, ya que no es
generalizable al conjunto de los més de 6.500 millones de personas que habitan el
planeta tierra, tal y como reiteradamente se ha demostrado en distintas investigaciones.

En el proceso considerado en un epigrafe anterior respecto a la evolucion de la
Uni6on Europea hacia la sostenibilidad, es de lamentar el escaso y marginal papel que,
salvo en el periodo 1991-96, ha desempefniado Espana, pese a las claras ventajas que se
podrian derivar para este pais de una potenciacion de politicas ligadas a estos Objetivos,
dada su posiciéon periférica, de enlace con Hispanoamérica y Africa, y de pais con
regiones con renta muy inferior al 75% de la media europea.

Desde esta perspectiva, un primer Objetivo debe ser alcanzar un cierto nivel de
desarrollo (que adicionalmente debe ser sostenible) lo que, ante la consolidacion y
posible ampliacién de la Unién Econémica y Monetaria de la Union Europea, exige que
Espana perfeccione su sistema productivo para poder competir en su seno. La
consideracion de los factores que son basicos para la localizacion, generacion y atraccion
de nuevas actividades productivas, muestra la importancia que las actuaciones de la
Administracion del Estado presentan en el logro de un territorio internacionalmente
competitivo, ya que son las grandes infraestructuras y los grandes equipamientos-
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competencia en ambos casos de dicha Administracion- asi como las caracteristicas
medioambientales basicas del territorio, los que van a definir los distintos niveles de
competitividad espacial en primera aproximacion. La Administracion del Estado, con
sus inversiones, es la que define el marco global territorial en el que las comunidades
autonomas y los municipios concretan sus politicas territoriales y urbanisticas
especificas. Por otra parte, el sistema de transportes, y cada vez en mayor medida el de
comunicaciones para aquellas actividades digitalizables, tienen la funciéon de asegurar la
accesibilidad a una serie de equipamientos basicos para el conjunto de la poblacion. La
mejora de estas redes de infraestructuras cumple una importante funcion al extender a
los ambitos rurales las ventajas que supone el acceso a los equipamientos de caracter
supralocal. En este sentido, tienen importancia tanto los aspectos infraestructurales
como los relativos a la prestacion de servicios de transporte o comunicaciones publicas.
Algo similar sucede con el resto de las infraestructuras, como las hidraulicas o las
energéticas, que, en todo caso, contribuyen tanto a la calidad de vida como a la
potenciacion de la explotacion de los potenciales endogenos y al desarrollo de nuevas
actividades en los territorios.

En este marco, ha de considerarse detenidamente cual es la situacién que los
distintos territorios presentan desde la perspectiva de sus "potenciales de desarrollo" y
desde la perspectiva de la "capacidad de actuacion" que las Administraciéon Central,
Autonomica y Local poseen para la intervencion sobre los mismos, asi como el margen
de variabilidad que presentan los procesos o dindmicas que les caracterizan. Por otro
lado, y pese al destacado impulso que la Ordenaciéon del Territorio deberia haber
alcanzado en Espafa a partir de la instauracion del Estado de las Autonomias, lo cierto
es que -tal y como se recoge en las Actas del III Congreso Internacional de Ordenacion
del Territorio (2001)- el desarrollo de la normativa autonomica vigente y su incidencia
real sobre las trasformaciones espaciales dista mucho de ser 6ptima. Como tampoco
pueden considerarse de mucho valor algunos de los documentos de Ordenacion del
Territorio elaborados, donde prevalecen las generalidades y la estética formal, pero
carecen de un compromiso concreto por un desarrollo territorial social y
economicamente mas sostenible, concertado y consensuado a nivel estatal, autonémico,
local y con los agentes sociales del territorio, del que el documento de ordenaciéon del
territorio pueda convertirse en marco coordinador.

Por otro lado y por desgracia, en Espaiia, tras una breve etapa en que hubo un
intento de realizar una planificacion integral, ligada a un determinado modelo de
ordenacién ambiental y territorial, desde el principal organismo inversor incidente en el
medio ambiente y en la ordenacion del territorio de la Administracién General del
Estado (como era el Ministerio de Obras Publicas, Transportes y Medio Ambiente), que
se concretd en el Plan Director de Infraestructuras 1993-2007, lo cierto es que se ha
vuelto, con posterioridad, a la primacia de las visiones y planificaciones sectoriales y no
interrelacionadas, con un conjunto de planes tebéricamente vigentes en la actualidad
(Plan Hidrolbégico Nacional, Plan Director de Infraestructuras, Plan de Residuos 2000-
2005, Plan Forestal, Plan de Vivienda 2002-2005, etc.) cuyos contenidos distan en
muchos casos de ser coherentes con los principios ambientales o territoriales presentes
en los Objetivos de la Estrategia Territorial Europea o de la Estrategia Europea para el
Desarrollo Sostenible a las que antes nos hemos referido; e iguales dudas nos plantea su
viabilidad en términos econémicos dada su escasa correlaciéon con la programacion real
de las inversiones que posteriormente se recogen en los Presupuestos anuales
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correspondientes. Estos Planes se convierten asi en documentos propagandisticos que
poco tienen que ver con la realidad practica de intervencién de la Administracion sobre
el territorio, que viene condicionada por compromisos electorales o partidistas que
impiden analizar con un enfoque integral la incidencia real de los mismos sobre el
territorio y el ambiente.

Adicionalmente, y aunque la Union Europea ha establecido la necesidad de
realizar una Evaluacién Ambiental Estratégica de los planes en su conjunto (aunque
todavia no aplicable dada la no trasposicién de la Directiva correspondiente) y algunas
Comunidades Autéonomas incorporaron la Evaluacién de Impacto Territorial (Asturias,
por ejemplo) o estan en proceso de incorporacion de este tipo de medidas, que
solventaria, en parte, la primacia de lo sectorial sobre lo integral, no hay que olvidar que
el mecanismo mas adecuado y racional seria que los planeamientos sectoriales se
subordinaran a planeamientos integrales de ordenacién del territorio previamente
realizados. Pero, lamentablemente, la incidencia de estos Planes sectoriales, y la
incidencia practica de las actuaciones que realmente se llevan a cabo es trascendental
para la ordenacidon del territorio, aunque estas actuaciones, al plantearse desde
presupuestos exclusivamente sectoriales, no tienen en cuenta muchas de las
externalidades asociadas, por lo que es frecuente que los perjuicios generados sean de
significativa incidencia espacial.

En este marco desalentador sobre lo que puede ser, por ahora, la evoluciéon hacia
la sostenibilidad del desarrollo, quedan claros, sin embargo los Objetivos que deberia
tener una posible Estrategia Territorial ligada a la mejora de la sostenibilidad del
desarrollo de este pais que, fundamentalmente, y de forma sintética, se centrarian en:

a) Cambio climatico y afeccion al litoral espaiiol. Es necesario y urgente que la
Administracion proceda a la sistematizacion, objetivacion y seguimiento de las variables
que permitan valorar la evolucion en los indicadores del cumplimiento del protocolo de
Kioto en relacion a la emision de contaminantes regulados por el mismo y que adopte las
medidas oportunas para invertir el grave proceso de incremento de las emisiones que
implica, en la practica, el incumplimiento de los objetivos asumidos!3. Hay, igualmente,
que tener en cuenta los efectos que puede tener el calentamiento global sobre Espaiia,
desde la perspectiva de un incremento en el nivel del mar sobre el ya muy fuerte proceso
de regresion costera del mediterrdneo espafiol. En cincuenta afios una parte muy
importante del litoral mediterraneo espanol, muchas construcciones y ciudades pueden
verse muy gravemente afectadas por este proceso.

b) La conservacion del patrimonio natural y de la biodiversidad. El riesgo para
el mantenimiento del patrimonio natural aparece como una consecuencia directa tanto

13 En Espafia, segn los datos oficiales, las emisiones de gases de efecto invernadero se han
incrementado un 33% en los dltimos diez afnos desde 1990, alejdndose del compromiso
firmado en el Protocolo de Kioto, que nos obliga a no superar en 2010 en més de un 15% el
nivel de 1990. La politica seguida no estd impulsando medidas de ahorro o eficiencia
energéticas, no ha desarrollado lo previsto en el Plan de Energias Renovables, ni ha
concertado con las Comunidades Auténomas objetivos y medidas a nivel territorial de
limitacién de las emisiones de gases de efecto invernadero, con lo que cumplir este
compromiso se hace cada vez mas dificil, pudiéndose calificar de irresponsable la politica
seguida por el Gobierno espafiol.
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de los procesos de degradacion inducidos por los problemas climéaticos antes sefialados,
como por actuaciones sociales especificas ligadas a la expansion de la urbanizacion, o
por trasformaciones humanas que inciden negativamente sobre los ecosistemas
naturales y los acotan y relegan a &mbitos especificos delimitados. El grave problema de
esta degradacion y pérdida de biodiversidad es que en muchas ocasiones es irreversible.
La situacion espafiola, con un gran numero de espacios naturales de interés
teoricamente inventariados y catalogados como espacios naturales protegidos (ENP), o
como zonas humedas (ZH), e incluidos en la Red Natura 2000 como lugares de interés
comunitario (LIC), o con el soporte de otras figuras de proteccion autonémica, puede
considerarse positiva desde la perspectiva del capital natural disponible. Sin embargo en
su inmensa mayoria estos espacios carecen de Plan de Ordenacion de los Recursos
Naturales (PORN) y/o de Plan Regulador del Uso y Gestion (PRUG) aprobados.
Tampoco disponen de presupuestos ni de personal especifico adecuados para su gestion
y, en la practica, salvo excepciones, ni se valoriza su existencia ni se mantiene su
integridad y biodiversidad.

c) Compatibilizar las politicas territoriales con una gestion integrada
sostenible de los recursos hidricos. Es perentorio el considerar que los recursos
hidricos pueden ser un elemento limitante para el crecimiento urbanistico de
determinadas areas o para la expansion de la actividad econémica industrial o agricola.
Igualmente es perentorio establecer y aplicar medidas de gestion de la demanda a nivel
de cada cuenca hidrografica, que garantice una utilizaciéon racional de los recursos que
sea compatible con el mantenimiento de los ecosistemas y de la biodiversidad de
nuestros espacios definidos en el apartado anterior. Igualmente hay que intentar una
politica de recuperacion progresiva de los numerosos acuiferos sobreexplotados y
establecer una politica de control y prevencién que asegure el cumplimiento de las
normativas sobre calidad del agua a todos los niveles (consumo, bano, etc.).

d) Adecuar el papel del transporte y de la movilidad de personas y de
mercancias a la sostenibilidad del desarrollo. El transporte juega un papel
fundamental como consumidor energético y como emisor de contaminantes, por lo que
las politicas dirigidas a favorecer inversiones publicas en el sistema de transportes que
promuevan modos y medios de mayor eficiencia energética y ambiental, y a politicas
dirigidas a minimizar las necesidades de transporte o a mejorar la eficacia y eficiencia
del mismo desde la perspectiva de la sostenibilidad, deben ser prioritarias en la
definicion de compromisos a largo plazo. Como se ha senialado en numerosas ocasiones
(véase bibliografia) la prioridad maxima en las inversiones de transporte deberia ir
dirigida a incrementar la participacion del ferrocarril en el transporte de mercancias y en
el trafico de cercanias, &mbitos en los que su eficacia y eficiencia es maxima en términos
de los objetivos sefialados. La segunda prioridad deberia centrarse en la reduccién de los
accidentes urbanos y de carretera y en internalizar los costes externos en cada modo y
medio de transporte, promoviendo unas ordenaciones del territorio y urbana que
reduzcan las necesidades de movilidad obligada, asi como la incorporacién del
transporte como un elemento decisorio en la eleccidon de la localizacion de actividades,
internalizando todos los costes generados por el automévil y el camion en planes
integrales, territoriales y del transporte. En paralelo debe promoverse el desarrollo de
vehiculos mas eficientes energéticamente y menos contaminantes.
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El necesario desequilibrio en la distribucion del espacio urbano para el peaton, para los
sistemas alternativos de transporte y para el transporte publico, con una creciente
reduccién de la ciudad ocupada por el automovil, son aspectos que tras la correccion de
la relativa ineficiencia del transporte publico en las grandes areas urbanas, deben
presidir una politica mas sostenible para nuestros territorios.

e) Eliminar la negativa incidencia para un desarrollo mas sostenible de la
legislacion estatal sobre el suelo y valoraciones, e internalizar los efectos
externos en las decisiones de localizacion y produccion econémica. La actual
legislacion promueve una ocupacién libre de todo el suelo no protegido, y la
subordinacion de los intereses generales a largo plazo a los de la actividad inmobiliaria a
corto plazo, con modelos de ocupacion del territorio que cada vez consumen mas
espacio, generan mayores demandas de movilidad obligada, multiplican las necesidades
de dotaciéon infraestructural y dotacional, y disminuyen la eficiencia ambiental y
energética de las inversiones y patrimonio publico. Es evidente que la localizacion de las
viviendas, de la actividad productiva y de la produccion no puede decidirse al margen de
la correspondiente internalizacion de los efectos externos que se generan con la misma al
conjunto de la sociedad y al ambiente. Es asi absolutamente precisa una politica de
investigacion, definicion e internalizacién de estos efectos en el conjunto del sistema
productivo, con medidas que tiendan a corregir los mismos de manera marginal pero
incremental (para evitar la pérdida de competitividad internacional de los productos,
pero también para evitar que esa competitividad la soporte el conjunto de la sociedad y
el ambiente exclusivamente).

Con respecto a la actividad turistica actual, hay que sefialar que ésta genera graves
problemas con respecto a la sostenibilidad en el uso de los recursos de suelo, agua y
transporte, como consecuencia de que esta actividad se basa mayoritariamente en la
promocion inmobiliaria, con un modelo vacacional de segunda residencia, de sol y playa,
que implica mantener un parque inmobiliario vacio mas del 75% del tiempo (con el
terrible despilfarro de recursos economicos que ello implica), unas estructuras de
equipamientos y servicios urbanos que sélo funcionan un maximo del 25% del afio a
plena capacidad, pero que generan gastos todo el aflo, un consumo tremendo de espacio
y una degradacion del medio tremendamente elevada, con un valor anadido para la
poblacion local sensiblemente reducido. El balance conjunto de esta actividad es
discutible que pueda considerarse positivo y deberia ser objeto de clara revision,
sustituyendo cantidad por calidad y presionando por modelos de regeneracion de areas
fuertemente degradadas y de recuperacion de espacios y paisajes deteriorados, que
puedan recualificar la oferta. Se trata de conseguir que el turismo siga siendo una
actividad productiva relevante e incrementar su potencial generador de rentas, pero de
una forma compatible con el medio y sus recursos, sustituyendo el turismo de masas
centrado en el sol y la playa por un turismo mas diversificado y de calidad.

f) Regular la produccion y tratamiento de residuos. La produccion, tratamiento
y gestion de los residuos es un aspecto crecientemente preocupante, sobre todo en lo que
hace referencia a los residuos peligrosos. La reduccion en la produccion de todo tipo de
residuos debe ser uno de los objetivos fundamentales a promover desde la normativa,
gestion y disciplina de las distintas administraciones, con la filosofia de internalizar los
costes de la produccion de estos residuos, sobre todo en el campo de la actividad
econdémica productiva (envases y los propios productos: automoéviles, electrodomésticos,
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etc.). Minimizada la produccion la politica debe centrarse, en segundo lugar, en el
reciclado y reutilizacion. La revalorizacion ecologica de los residuos restantes (compost,
incineracion sin emision de contaminantes, etc.) debe presidir la linea final,
minimizando los vertidos tltimos y evitando procesos de incineracion o de tratamiento
asociados a la produccion de dioxinas, lixiviados, etc.

g) Valoracion y conservacion del Patrimonio Cultural. Si la conservacion del
patrimonio natural y del paisaje debe ser un objetivo basico para la sociedad espanola,
dada la riqueza y el potencial de desarrollo que implican, algo similar sucede con el
patrimonio cultural, en el que los niveles de degradacion como consecuencia de la
especulacion urbanistica (sobre todo en los cascos historicos y en las zonas de mayor
presion urbanistica), de la falta de recursos suficientes para su mantenimiento, o del
abandono y degradacion de ciertos espacios rurales, supone también pérdidas
irreversibles o trasformaciones especulativas inadmisibles de los lugares de nuestra
historia.

h) Incremento de la cohesiéon economica y social. El desarrollo econémico, y por
tanto también su sostenibilidad, implica asegurar un nivel minimo de ingresos a toda la
poblacién que le permita, al menos, sobrevivir; y, al mismo tiempo, la disminucion de las
contradicciones y de los conflictos sociales buscando una igualdad de oportunidades
para el desarrollo personal y una sociedad lo més equilibrada posible. Para el desarrollo
econ6mico un problema fundamental es el de la distribucién de la renta y, en particular,
el cuartil de las rentas méas reducidas. El problema del desempleo, de la marginacion y de
la exclusion social, son problemas directamente ligados a este apartado y que deben ser
objeto especifico de consideraciéon en el mismo.

El derecho a una vivienda digna y a la dotacion de equipamientos basicos asequibles
para todos (educacion, sanidad, cultura) que aseguren una verdadera igualdad de
oportunidades, asi como de zonas verdes, equipamientos deportivos, de ocio, etc., que
aseguren una adecuada calidad de vida a la poblaciéon urbana (que es la inmensa mayoria
del total en paises como Espafa), junto a la instauracién de verdaderos procesos de
apertura a la participacion publica, que tras la disposicion de la informaciéon
correspondiente permitan la participacion de la poblacion en la concertacion de
objetivos y su corresponsabilizacién en la consecucion de los mismos, son aspectos
fundamentales a implantar en una sociedad que ha dificultado y aislado a la mayoria de
la poblacion de estas dinamicas.

i) Potenciacion de la concertacion y coordinacion interadministrativa y
entre los distintos agentes sociales, estableciendo mecanismos de
seguimiento y control del grado de cumplimiento de los objetivos
concertados. La viabilidad de una mejora en la sostenibilidad del desarrollo no sélo
exige que la sociedad incremente su toma de conciencia tanto sobre la gravedad de los
problemas ambientales y patrimoniales existentes, como sobre su interrelacién con la
dindmica econémica y social, sino que es perentorio que se produzca un acuerdo en la
necesidad de una actuacion coordinada y concertada de todos los agentes sociales,
instituciones y administraciones, con el pensamiento puesto en el largo plazo, para
conseguir una mejora en la sostenibilidad del desarrollo.
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Como parte de esta concertacion debe figurar la definicion de un conjunto de
Indicadores que permitan apreciar la evolucion de la sostenibilidad del desarrollo y el
grado de consecucion de los Objetivos territoriales definidos (evaluacion intermedia,
mientras se desarrolla la actuacion, y ex post, una vez terminada ésta) y someter a
evaluacién previa (ex ante) las normas, planes, politicas y contenidos econoémicos y
presupuestarios de las iniciativas de gobierno estatal, autonémico y local. Un segundo
compromiso debe ser el de iniciar una contabilidad del patrimonio natural y cultural de
la sociedad que sirva de complemento a la actual contabilidad nacional en términos
exclusivamente econémicos.

j) Asegurar la viabilidad econdomica de las actuaciones y procesos
desarrollados. Todas las medidas de mejora de la sostenibilidad son medidas que han
de tener un reflejo presupuestario en las distintas administraciones o agentes privados.
Desde esta perspectiva, la politica presupuestaria no puede olvidar que en un mundo
desigual y de externalidades no internalizadas, la mejora en la sostenibilidad del
desarrollo exige politicas discriminatorias equilibradoras, como puede ser una
Afiscalidad ambiental@ finalista a nivel estatal (administraciéon central, autonémica y
local). Pero tampoco puede olvidar que una determinada estructura presupuestaria
también tiene consecuencias sobre la sostenibilidad.

Como conclusion de los aspectos recogidos debe quedar claro que el modelo que
estamos siguiendo plantea problemas y graves incertidumbres sobre el futuro, porque
esta generando grandes problemas ambientales (de incidencia global sobre el conjunto
del patrimonio natural y cultural del planeta), cuya correcciéon implica una forma
distinta de enfocar los procesos de transformacion y organizacion espacial, y una nueva
exigencia a la sociedad para que participe activamente en estos procesos, tome
conciencia de la verdadera naturaleza de los problemas a que nos enfrentamos, concierte
los objetivos de futuro y se corresponsabilice en la consecucion de los mismos,
racionalizando sus comportamientos.
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IV Congreso Internacional de Ordenacion del Territorio

Zaragoza — Espana — del 2 al 4 de abril de 2003

La coordinacion de las redes y espacios del patrimonio natural v cultural

de Franco Posocco — Universita degli Studi de Padua (Italia)

1) - El tema propuesto, relativo a la relacion entre el patrimonio natural y cultural y la
ordenacion urbanistica y territorial, plantea algunas dificultades de naturaleza teorica.
La presente ponencia pone de manifiesto, de hecho, las ambigiiedades y las
contradicciones sobre las que se fundamenta la urbanistica, tal como se concibe
actualmente, revelando las causas de la grave crisis por la que atraviesa.

Como demuestra la propia etimologia de la palabra, que deriva de latin “urbs”, la
urbanistica constituye una disciplina compleja que subyace al disefio de la ciudad.

Desde los modelos griegos de Hipodamo de Mileto al “castrum” romano, de los
castillos medievales a las fortalezas y bastiones del Renacimiento, la “ciudad nueva”
constituye el objeto fundamental del urbanismo, cuyo objetivo es disefiar los espacios
y regular las funciones de la comunidad.

También en este punto nos ayuda la etimologia, ya que en las principales lenguas de
Europa occidental encontramos palabras como ciudad, city, cité, citta, etc., todas ellas
derivadas de la palabra latina “civitas”, es decir, comunidad.

Sin embargo, el disefio urbano considera el territorio, con su morfologia fisica y sus
caracteristicas espaciales, como un simple soporte en el que se apoya una propuesta
figurativa que debe hacer materializar tanto la vocacion del lugar como las
posibilidades que dicho lugar encierra.

Para el urbanista, el territorio constituye, por consiguiente, el accidente topografico,
la materia prima, el conjunto al que se debe dotar de una forma concreta a través de
un determinado disefo.

Esta concepcion “demitrgica” de la urbanistica, en consonancia con el orden métrico
de Vitruvio y con el enfoque academicista del Clasicismo, llega a su apoteosis en las
grandes composiciones urbanas del Barroco.

Las construcciones panordmicas, las plazas, los monumentos de las diferentes
capitales, Roma, Madrid, Lisboa, Paris, Londres, Berlin, San Petersburgo o
Washington, celebran esta ordenacion urbana, del todo innovadora, cuya finalidad es



reflejar la imagen del Estado, obtener resultados de tipo figurativo y transmitir
mensajes politicos.

2) - En el siglo XIX, como nos sugiere Lewis Mumford en unas paginas inolvidables,
el desarrollo imparable de las megalopolis, la cada vez mayor transformacion operada
por la industria y el progresivo afianzamiento de las instituciones publicas,
comportan una necesidad de identidad nacional, de conciencia cultural y de
continuidad historica.

Sera el Romanticismo el que dé voz en toda Europa a esta necesidad de historia y el
que reconozca en el pasado la legitimacion del presente.

Eugéne Emmanuel Viollet-le-Duc en Francia, John Ruskin en Gran Bretafia y
Gustavo Giovannoni en Italia se plantean continuamente el problema de la
conservacion de los denominados “monumentos”, que, como indica su étimo, nos
“amonestan” y, al mismo tiempo, representan una determinada garantia.

Los monumentos constituyen, por consiguiente, los “poemas materiales” de las
naciones.

Viollet-le-Duc restaura las catedrales de ile de France, mientras que el barén George
Eugeéne Haussmann imprime cardcter a Paris con sus bulevares; Ruskin inicia la
batalla por la conservacion integra de Venecia, mientras que en su pais natal se
derriban las ciudades antiguas; al mismo tiempo, Camillo Boito condena Ia
destruccion de las murallas de Florencia, de Milan y de Turin, mientras que Camillo
Sitte trata de impedir la demolicion de las del Imperio Austriaco.

También en Espafia se pueden sefalar algunos intelectuales importantes, como por
ejemplo Ildefonso Cerda, quien, a pesar de la realizacion del Ensanche barcelonés,
aboga por la conservacion del centro historico de la ciudad y respeta el nucleo
antiguo de Barcelona.

El patrimonio monumental, consagrado por la memoria publica y considerado parte
integrante del imaginario colectivo, entra dentro de una categoria independiente,
distinta de los elementos arquitectonicos generales, y su conservacion se confia a una
disciplina bien determinada: la historia.

El proceso de maduracién de la conciencia colectiva serd largo y dificil, pero al final
la urbanistica terminara por respetar estos elementos cualitativos del nucleo urbano vy,
en general, se protegerd el patrimonio monumental de forma que se pueda proceder a
su restauracion.



Resulta, de hecho, evidente, el escaso “grado de ordenacion” que poseen los
monumentos y, en general, las obras de arte, ya que, con respecto a dichos
monumentos, s6lo se admiten operaciones de conservacion y, en todo caso, un uso de
los mismos en consonancia con el caracter intrinseco del propio patrimonio cultural.

Los elementos cualitativos importantes y los conjuntos excepcionales se mantienen
invariados, como patrimonio de la colectividad.

Los elementos culturales preexistentes, una vez que se han reconocido, se configuran
como algo “a priori” con respecto a la ordenacién del territorio, limitando el alcance
de la misma y condicionando sus resultados y sus modalidades de intervencion.

En el marco de cualquier operacion técnica se deben tener en cuenta dichos
elementos culturales, utilizando para ello los instrumentos de la investigacion
historica y del arte.

Si pensamos en una escala de valores, tales elementos preexistentes se consideran
“patrimonio de la humanidad”, hasta tal punto que su destruccion se siente como una
pérdida irreparable y como una “herida” universal. Baste pensar en la conmocion que
causo la destruccion en Afganistan de los colosales Budas de Bamyan.

3) El reconocimiento del patrimonio natural como componente especifico de la
ordenacion del territorio, diferente del nucleo urbano, constituye una adquisicidén
cultural bastante mas reciente.

Aunque derivada de las Ciencias Naturales, de la Geografia y de las campaiias de
exploracion que se llevaron a cabo durante el siglo XIX para adquirir un mayor
conocimiento del mundo fisico, la conciencia medioambiental se desarrolld en el
seno de la sociedad civil s6lo cuando se hicieron evidentes los perjuicios y los
peligros derivados de los excesos cometidos por el hombre.

Del mismo modo que el patrimonio cultural se ha considerado un tesoro que habia
que conservar s6lo cuando se ha visto amenazado por la destruccion y la
desaparicion, la necesidad de la conservacion del patrimonio natural surgidé en el
momento en que la degradacion de paisajes famosos y el declive de biotopos
celebrados pusieron de manifiesto el riesgo del desarrollo incontrolado y el dafio
inferido al patrimonio natural raro o irreproducible.

Tales reflexiones evidenciaron que la amenaza también proyectaba su sombra sobre
las ciudades y, en general, sobre la sociedad, en términos de seguridad y de calidad
de vida.



Utilizando algunas de las expresiones de la filosofia dieciochesca, la ‘“natura
naturans” constituye el requisito previo de la “natura naturata” que de ella se puede
extraer mediante la ordenacion del territorio.

El patrimonio natural, considerado como el conjunto de las condiciones fisicas sobre
las que se construyen los nucleos urbanos, constituiria un componente autonomo y
complejo del espacio territorial.

Desde este punto de vista, a la hora de evaluar el mencionado patrimonio y en
relacidon con las operaciones que en €l se efecttian, se deben aplicar las disciplinas que
se ocupan de dicho patrimonio de forma especifica, esto es, la Geografia y, en
general, las Ciencias Naturales.

4) Este sistema conceptual se ha utilizado en general en la redaccion de los
instrumentos de ordenacion territorial del nordeste italiano y concretamente en la
elaboracion del plan territorial de coordinacion de la Region del Véneto (PTRC) y del
plan territorial de la laguna de Venecia (PALAV).

En ambos casos los elementos materiales que componen el territorio se han
subdividido y ordenado en funcion los siguientes sistemas:

- sistema natural, que comprende el conjunto de los componentes fisicos y naturales

- sistema cultural, que comprende el conjunto del patrimonio historico, artistico y
monumental

- sistema residencial, que comprende los lugares de residencia y sus correspondientes
Servicios,

- sistema productivo, que comprende los lugares en los que se producen los bienes
economicos

- sistema conectivo, que comprende las infraestructuras y los lugares en los que se
producen los intercambios materiales.

Desde este punto de vista, el campo de aplicacion de la ordenacion, es decir, el
universo sobre el que se actua, se considera de forma unitaria, con vistas a evitar la
prevalencia de enfoques sectoriales, respetando, sin embargo, los elementos
especificos que caracterizan a los grupos de sistemas anteriormente mencionados, 1o
que permite la integracion de las partes en un conjunto unitario, a pesar de las
diferencias que las distinguen.

De hecho, los dos primeros sistemas, el natural y el cultural, considerados
“condiciones previas” para la existencia de los siguientes, agrupan aquellos objetos
sobre los que se impone la necesidad de la proteccion y la conservacion, mientras que
los otros tres se refieren a lugares y situaciones en los que prevalece la necesidad de
la disponibilidad y la transformacion.



También se puede admitir que, de alguna manera, el medio ambiente (la naturaleza) y
la cultura (la memoria) conforman el sistema de los elementos territoriales
“invariables”, mientras que los nucleos urbanos, a los que caracterizan (como decia
Le Corbusier) las funciones residencial, productiva y de transporte, representa el
conjunto de los elementos territoriales “variables”, objeto fundamental del desarrollo
econdémico y del cambio fisico.

La adaptacion de los conceptos y normas comunitarias relativas a la “evaluacion de
impacto”, asi como a la “sostenibilidad”, tanto en términos medioambientales, como
en términos culturales, a la situacion de la Region del Véneto y de la ciudad de
Venecia, ha resultado posible gracias a esta articulacion metodologica.

Se ha puesto de manifiesto, de hecho, como en la legislacion comunitaria, debido,
entre otras cosas, a su primigenia inspiracion anglosajona, se ha hecho mas hincapié
sobre el componente medioambiental que sobre el cultural y como, por el contrario,
sobre todo en el caso de Venecia y su laguna, los valores de la historia y del arte, por
otra parte unidos inextricablemente con el entorno fisico, constituyen los factores
principales que hay que proteger y conservar.

La subdivision en sistemas permite, asimismo, una integracién mas sencilla entre las
partes y el conjunto de los enfoques (e intereses) sectoriales a través de una
legislacion mas clara.

5) El hecho de que la Geografia y las disciplinas a ella asociadas deban representar un
papel determinado en la evaluacion territorial dentro de la fase del analisis preliminar,
es decir, la que trata del estudiar el “estado de los hechos”, constituye la primera
consecuencia de tal articulacion.

En este momento propedéutico parece indispensable identificar, enumerar y
delimitar:

- los lugares de interés natural, asi como los biotopos y las redes de biotopos
- ¢l patrimonio historico, artistico, paisajistico y monumental, asi como las redes de
dichos patrimonios.

El registro del patrimonio natural y cultural, en algunos casos declarado “Patrimonio
de la Humanidad” por la UNESCO, o los lugares de interés comunitario (LIC) de la
Union Europea, o bien aquellos lugares de interés sefialados por el Estado, la region,
la provincia o el municipio, se realiza en funcion de una serie de categorias y se debe
incluir obligatoriamente en los planes urbanisticos de los diferentes niveles.

Existe, por consiguiente (o en cualquier caso se esta elaborando), un catalogo de los
humedales, de los monumentos geoldgicos, de las ruinas, de los cursos de agua



protegidos, de los bosques, de los arboles monumentales, de las villas vénetas, de los
centros histéricos de las ciudades, de los castillos, de las abadias, de los paisajes
tipicos, etc.

El banco de datos, o el catdlogo del patrimonio natural y cultural, constituye, por
tanto, un componente fundamental de la ordenacion territorial y de la programacion
de las acciones que se deben poner en practica.

Un reglamento especifico define el “grado de proteccion” que se ha de aplicar a cada
uno de los elementos o lugares que componen el patrimonio.

El reconocimiento y el registro de dichos elementos y lugares constituyen el primer
paso para protegerlos.

6) Pero, cuando se consideran sobre el terreno, los patrimonios natural y cultural
pueden constituir (y de hecho normalmente constituyen) redes interconectadas entre
si, que se configuran como “antisistemas” con respecto a los nucleos urbanos
compuestos por las ciudades con sus barrios residenciales, sus zonas productivas, sus
infraestructuras de transporte, etc.

Se trata de una nueva funcién de los elementos naturales y culturales preexistentes,
que permite no sélo considerarlos como un patrimonio en el que hay que establecer
una serie de vinculos para que la proteccion sea mas efectiva, sino también asumir su
papel de componentes activos y significativos en el seno de la concepcidn evolutiva
del ordenamiento urbano y territorial.

Resulta necesario superar la condicién negativa de una tal vinculacion y considerarla
un recurso cargado de posibilidades.

Por ejemplo, en la Terraferma véneta, las centuriaciones romanas de la llanura, junto
con los rios que las recorren, se pueden asociar a las villas de Palladio y a los centros
histéricos de las ciudades repartidas por el territorio, con vistas a delimitar un tejido
conectivo natural y cultural que integra y da sentido a la ciudad metropolitana difusa
que se esta desarrollando a su alrededor.

Se trata de una funcidon positiva, que es necesario poner en practica mediante
programas operativos, que permite reducir la carga econémica y la antipatia general
que despierta, por regla general, una proteccion pasiva del patrimonio natural y
cultural.

Al mismo tiempo, se puede incentivar la recuperacion de elementos que posean un
valor cualitativo y fomentar su reutilizacion, salvandolos de la ruina y dotdndoles de
una utilidad civil determinada.



Ello también permitiria reducir el denominado “consumo” del territorio, asi como
atribuir a los estandares, normalmente de cardcter meramente métrico y funcional,
una cualidad cultural e identificadora.

Se trata de algo importante, si se tiene en cuenta la escasa calidad de los planes
urbanisticos, normalmente elaborados sobre la base de una serie de reglas aritméticas
y de enfoques de tipo funcional, pero carentes de calidad figurativa.

De este modo se modera y controla la ordenacidn territorial.

Sin embargo, se permite al mismo tiempo que dicha ordenacion contribuya a la
formacién y la transformacién de la ciudad, mediante una serie de propuestas
significativas y espacialmente maduras.

De este modo, el patrimonio natural e historico se integran en el ciclo productivo de
los servicios y se pueden gestionar de forma adecuada.

Existen innumerables interacciones de caracter positivo.

Baste pensar en los itinerarios turisticos y de tiempo libre, en los aspectos didéacticos
y educativos, en las zonas de ocio y deporte y en muchos otros aspectos de
recalificacion de la ciudad y de su entorno.

Una ultima consideracion se refiere al territorio abierto y a su gestion productiva.
Tanto en las zonas de montafia, como en las llanuras y las zonas litorales, la gestion
de las actividades primarias esta privilegiando, por una parte, la proteccion del suelo
y la seguridad de las poblaciones urbanas y, por otra parte, la especializacion de los
cultivos y la calidad de los productos.

El mantenimiento de algunos paisajes tipicos o, por el contrario, su transformacion,
depende, por consiguiente, de las politicas que se apliquen en los sectores
anteriormente mencionados.

Los bosques de los Dolomitas, los vifiedos del lago de Garda, los cimientos de las
villas renacentistas o los espacios abiertos de las lagunas litorales podran sobrevivir si
las actividades forestales, agricolas, pesqueras y ganaderas que se desarrollan en los
lugares mencionados se gestionan de manera que se cumpla tanto la normativa sobre
las producciones tipicas, como la que se refiere al patrimonio paisajistico de la zona.
Se trata de un ulterior sector de integracion de diversas ordenaciones territoriales que
puede comportar la salvacion de un entorno y un paisaje que resultan esenciales para
conformar la identidad local.

Las redes del patrimonio natural y monumental constituyen, por consiguiente, un
gran recurso para la ciudad y el territorio.



La ordenacion se debe encargar, ante todo, de identificar dichas redes en su conjunto
y determinar los elementos que las componen, del mismo modo que el disefio se debe
encargar de dotar a las mismas de un nuevo significado en el seno de la ciudad
contemporanea.



IV Congreso Internacional de Ordinacion del Territorio

Zaragoza — Spagna - 02/04 abril 2003

Il coordinamento delle reti e degli spazi del patrimonio naturale e culturale

(La coordinacion de las redes y espacios del patrimonio natural y cultural)

di Franco Posocco — Universita degli Studi di Padova (Italia)

1) L’argomento proposto, relativo al rapporto tra i beni culturali/ambientali e la
pianificazione urbanistico/territoriale, pone alcuni difficili problemi di ordine teorico.
La relazione evidenzia infatti le ambiguita e le contraddizioni che sono alla base
dell’urbanistica, come attualmente viene concepita, e rivela le cause della grave crisi
in cui essa si trova.

L’urbanistica quindi, come dimostra la stessa etimologia: il radicale “urbs”, ¢ la
disciplina complessa che presiede alla progettazione della citta.

Dai modelli greci di Ippodamo al “castrum” romano, dall’incastellamento medievale
alle fortezze bastionate del Rinascimento, ¢ la “citta nuova” I’oggetto protagonista
dell’intervento urbanistico, che si propone di disegnare gli spazi e di regolare le
funzioni della comunita.

Anche qui I’etimologia ci aiuta: nelle principali lingue dell’Occidente da “civitas”,
(appunto la comunita), derivano: ciudad, city, cité, citta, ecc.

Tuttavia il progetto urbano considera il territorio, con la sua morfologia fisica e i suoi
caratteri spaziali, come il semplice supporto dove appoggiare una proposta figurativa,
cui compete di interpretare la vocazione del sito e di utilizzare le potenzialita del
luogo.

Il territorio ¢ quindi per 1’urbanista 1’occasione topografica, il materiale basilare,
I’ingrediente indistinto, cui attribuire una forma mediante il progetto.

Questa concezione “demiurgica” dell’urbanistica, coerente con 1’ordine metrico di
Vitruvio e con ’approccio accademico del Classicismo, arriva alla sua conclusione
trionfale mediante le grandi composizioni urbane dell’eta barocca.



Le capitali: Roma, Madrid, Lisbona, Parigi, Londra, Berlino, S. Pietroburgo,
Washington, con le prospettive, le piazze, i monumenti, celebrano questa
pianificazione metropolitana, del tutto innovativa, in quanto finalizzata a costruire
I’immagine dello Stato, ad ottenere esiti figurativi, a trasmettere messaggi politici.

2) Nell’Ottocento, come ci suggerisce Lewis Mumford in pagine indimenticabili,
I’incontenibile sviluppo delle megalopoli, il crescente metabolismo dell’industria e il
progressivo radicamento delle istituzioni pubbliche comportano una esigenza di
identita nazionale, di consapevolezza culturale, di continuita storica.

E’ il fenomeno romantico ad interpretare in tutta Europa questa domanda di storia e a
riconoscere nel passato la legittimazione del presente.

Eugéne Emmanuel Viollet le Duc in Francia, John Ruskin in Inghilterra, Gustavo
Giovannoni in Italia pongono con insistenza il problema della conservazione dei
cosiddetti “monumenti”, i quali come ci dice I’etimo, c¢i “ammoniscono” ed insieme
c1 garantiscono.

I monumenti dunque sono considerati i1 “poemi materiali” della nazione.

Viollet le Duc restaura le cattedrali dell’lle de France, mentre il barone George
Eugéne Haussmann omologa Parigi con 1 suoi boulevard; Ruskin avvia la battaglia
per la conservazione integrale di Venezia, quando nella sua Inghilterra si
demoliscono le antiche citta; al tempo stesso Camillo Boito condanna la distruzione
delle mura di Firenze, di Milano, di Torino e Camillo Sitte si adopera per impedire gli
sventramenti in quelle dell’Impero d’ Austria.

Anche in Spagna importanti intellettuali, come ad esempio Ildefonso Cerda, il quale,
nonostante la realizzazione del “ring” sulle Ramblas, sostiene la conservazione del
centro storico e rispetta il contesto antico di Barcellona.

I beni monumentali, consacrati dalla memoria pubblica ed intesi come patrimonio
dell’immaginario universale, diventano categoria autonoma rispetto alla generalita
delle componenti insediative ¢ vengono assegnati ad una disciplina di conservazione
specifica: la storia.

Il processo di maturazione di una consapevolezza generale sara lungo e difficile, ma
si concludera con la sottrazione di queste componenti qualitative dell’insediamento
urbano dalla disponibilita dell’urbanistica ed in generale dalla manomissione,
affinché si possa procedere al loro restauro.

E’ evidente infatti come 1 monumenti ed in genere le opere d’arte siano caratterizzate
da un ridotto “grado di pianificabilita”, poiché nei loro riguardi vengono ammesse
2



solo operazioni di conservazione e comunque utilizzazioni coerenti con il carattere
intrinseco dei beni stessi.

Le emergenze qualitative e 1 panorami eccezionali vanno infatti mantenuti in quanto
tali, come pertinenza collettiva.

Le preesistenze culturali, una volta riconosciute, si configurano quindi come un “a
priori” rispetto alla pianificazione, di cui limitano 1’estensione, condizionandone gli
esiti e le modalita d’intervento.

All’interno di qualsiasi operazione tecnica esse vanno considerate utilizzando gli
strumenti dell’indagine storica e dell’intervento artistico.

Pur nella graduazione di valore, tali preesistenze sono considerate “patrimonio
dell’umanita”, talché la loro rovina ¢ sentita come una perdita irreparabile e come un
“vulnus” universale. Si pensi all’emozione causata dalla distruzione nell’ Afganistan
dei colossali Buddha di Bamyan.

3) Il riconoscimento dell’ambiente come componente specifica dell’assetto
territoriale, distinta dall’insediamento urbano, ¢ una acquisizione culturale assai piu
recente.

Ancorché derivata dalle scienze naturali, dalle discipline geografiche e dalle
campagne esplorative, che si erano svolte durante 1’Ottocento per una piu completa
conoscenza del mondo fisico, una coscienza ambientale ¢ maturata nella societa
civile soltanto quando sono divenuti evidenti i danni e 1 pericoli indotti dagli eccessi
dell’antropizzazione.

Come per 1 beni culturali, avvertiti come memoria da conservare, quando erano in
atto la loro distruzione e la loro scomparsa, anche per quelli ambientali, I’esigenza
della tutela si ¢ determinata nel momento in cui il degrado di paesaggi famosi e il
decadimento di biotopi celebrati hanno reso evidenti il rischio dello sviluppo
incontrollato e il danno inferto a beni rari o non riproducibili.

Tali fatti hanno reso evidente che la minaccia riguardava anche la citta ed in genere la
societa in termini di sicurezza e di qualita della vita.

Per usare le proposizioni della filosofia del Settecento: la “natura naturans” ¢ la
precondizione per la “natura naturata”, che da essa si puo trarre mediante 1’intervento
progettuale.



L’ambiente, considerato come il complesso delle condizioni fisiche sulle quali viene
edificato 1’organismo insediativo, ¢ inteso come una componente autonoma e
complessa dello spazio territoriale.

In tale prospettiva nell’esame di questi contesti naturali e negli interventi che li
riguardano, vanno applicate le discipline che specificamente li considerano, cioe la
geografia ed in genere le scienze naturali.

4) Questa struttura concettuale ¢ stata usata nella redazione in generale degli
strumenti di pianificazione territoriale del Nord-Est italiano e specificamente per la
formazione del piano territoriale di coordinamento della Regione Veneto (PTRC) e di
quello comprensoriale riguardante Venezia e la sua laguna (PALAYV).

In entrambi 1 casi infatti gli elementi materiali che compongono il territorio sono stati
suddivisi e ordinati secondo 1 seguenti sistemi.

- sistema ambientale, che comprende 1’insieme delle componenti fisiche e naturali,

- sistema culturale, che comprende I’insieme dei beni storici, artistici ¢ monumentali,
- sistema insediativo, che comprende le sedi per la residenza con 1 relativi servizi,

- sistema produttivo, che comprende le sedi per la produzione di beni economici

- sistema relazionale, che comprende le infrastrutture e le sedi dei flussi materiali.

In tale prospettiva, il campo di applicazione della pianificazione, cio¢ 1’universo su
cui operare, viene considerato unitariamente, onde evitare il prevalere di approcci
settoriali, ma nel rispetto delle specificita che attengono ai gruppi di siti e di
manufatti sopra ricordati.

Ci0 consente I’integrazione tra le parti, pur nella loro distinzione.

Infatti 1 primi due sistemi: quello ambientale e quello culturale, intesi come
“precondizione” per 1 successivi, raggruppano gli oggetti per i quali prevalgono le
esigenze della tutela e della conservazione, mentre gli altri tre interessano luoghi e
situazioni nelle quali sono piu importanti le esigenze della disponibilita e della
trasformazione.

Si pud in qualche modo ammettere che I’ambiente (la natura) e la cultura (la
memoria), compongano il sistema delle “invarianti” territoriali, mentre
I’insediamento urbano, costituito (come diceva Le Corbusier), dalle tre funzioni della
residenza, della produzione e del trasporto, rappresenta 1’insieme delle “variabili”,
oggetto primario dello sviluppo economico e del mutamento materiale.

Sulla base di questa articolazione metodologica ¢ stato possibile adattare alla
situazione del Veneto e di Venezia i1 concetti e le regole comunitarie della
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“valutazione d’impatto”, nonché quelle della “sostenibilita”, sia in termini ambientali,
che in termini culturali.

E’ parso evidente infatti come nella disciplina europea, anche a causa della originaria
matrice anglo-sassone, fosse stata data maggiore importanza alla componente
ambientale rispetto a quella culturale, e come, per converso, specie nel caso di
Venezia e della sua laguna, 1 valori della storia e dell’arte, peraltro inestricabilmente
intrecciati con il circostante fisico, costituissero 1 fattori prevalenti da proteggere e
conservare.

La suddivisione per sistemi permette anche una piu agevole integrazione tra le parti e
la composizione degli approcci (e degli interessi) settoriali mediante una piu chiara
disciplina giuridica.

5) La prima conseguenza di una articolazione siffatta della materia ¢ rappresentata
dal ruolo della Geografia e delle connesse discipline d’indagine territoriale nella fase
dell’analisi preliminare, quella che riguarda la conoscenza dello “stato di fatto”.

In tale momento propedeutico appare indispensabile individuare, elencare e
perimetrare:

- 1 siti di interesse ambientale, nonché i1 biotopi isolati e a rete.
- gli oggetti di valore storico, artistico, panoramico € monumentale, isolati e a rete.

Il censimento di questi beni ambientali e culturali, di cui alcuni dichiarati “Patrimonio
dell’Umanita” dall’UNESCO, o siti di interesse comunitario (SIC) dall’Unione
Europea, o notificati dallo Stato, dalla Regione, dalla Provincia, o dal Comune, viene
fatto per categorie e va obbligatoriamente introdotto nei piani urbanistici dei diversi
livelli.

Esistono quindi, (o in qualche caso sono in formazione): il catalogo delle zone umide,
dei monumenti geologici, delle zone di frana, dei corsi d’acqua protetti, dei boschi,
degli alberi monumentali, delle ville venete, dei centri storici, dei castelli, delle
abbazie, dei paesaggi tipici e cosi via.

La banca dati, o repertorio dei beni ambientali e culturali, costituisce quindi una
componente fondamentale per la pianificazione territoriale e per la programmazione
degli interventi operativi.

Un regolamento specifico definisce 1 “gradi di protezione” da applicarsi alle diverse
fattispecie di oggetti e di siti.

Riconoscerli ed elencarli ¢ il primo passo per sottrarli alla manomissione.
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6) Ma collocati sul territorio, gruppi di beni ambientali e culturali possono costituire,
(anzi di solito costituiscono), delle reti interconnesse, che si configurano come degli
“antisistemi” rispetto a quelli insediativi composti dalle cittd con 1 loro quartieri
residenziali, le zone produttive, le infrastrutture di trasporto, ecc.

E’ questa una funzione nuova delle preesistenze naturali e valoriali, che consente di
riguardarle, non solo come dei beni da vincolare ai fini della tutela, ma anche di
assumerle come componenti attive e qualificanti all’interno del disegno evolutivo
dell’assetto urbano e territoriale.

E’ necessario superare la condizione negativa del vincolo, assumendo tale carattere
come una risorsa da valorizzare.

Ad esempio nella Terraferma veneta le centuriazioni romane della pianura assieme ai
flumi che le percorrono, si possono associare alle ville palladiane ed ai centri storici
distribuiti nel territorio, al fine di individuare un connettivo di natura e di cultura che
integra e qualifica la citta metropolitana diffusa che si sta sviluppando all’intorno.

E’ questa una funzione positiva, da perseguire mediante programmi operativi, che
consente di mitigare il gravame economico e la generale antipatia solitamente
determinati dalla tutela passiva dei beni ambientali e culturali.

Al tempo stesso si puo incentivare il recupero di volumetrie aventi valore qualitativo
e favorirne il riuso, salvandole dalla rovina ed assegnando loro una utilita civile.

Ci0 consente anche di contenere il cosiddetto “consumo” di territorio e di attribuire
agli standard (di solito di carattere meramente metrico e funzionale), una qualita
culturale e identitaria.

Non ¢ cosa di poca importanza se si tiene conto della bassa qualita dei piani
urbanistici, di solito confezionati sulla base di regole aritmetiche e di approcci
funzionalisti, ma privi di qualita figurativa.

L’intervento progettuale viene in tal modo moderato e controllato.

Al tempo stesso ad esso viene consentito di contribuire alla formazione della citta ed
alla sua trasformazione mediante proposte qualificate e spazialmente mature.

In tal modo questi beni della natura e della storia vengono assunti nel ciclo produttivo
dei servizi e possono essere gestiti positivamente.

Le interazioni di carattere positivi sono innumerevoli.



Basta pensare agli itinerari turistici e del tempo libero, agli aspetti didattici ed
educativi, alla dotazione di aree per lo svago e lo sport e ai molti altri aspetti di
riqualificazione della citta e del suo circostante.

Un’ultima considerazione riguarda il territorio aperto e la sua gestione produttiva.

Nelle zone montane, in quelle di pianura ed in quelle litoranee la gestione delle
attivita primarie sta privilegiando, da un lato la difesa del suolo e la sicurezza degli
abitati e dall’altro la specializzazione colturale e la qualificazione merceologica.

Il mantenimento di alcuni paesaggi tipici, o per converso la loro trasformazione
dipendono quindi dalle politiche che verranno assunte nei settori dianzi enunciati.

I boschi delle Dolomiti, 1 vigneti del lago di Garda, i fondali delle ville
rinascimentali, gli spazi aperti delle lagune, litoranee possono sopravvivere se le
attivita forestali, agricole, ittiche e zootecniche di quei luoghi sono gestite in modo da
rispettare sia le norme sulle produzioni tipiche, sia quelle che riguardano 1 beni
paesaggistici del sito.

E’ questo un ulteriore settore di integrazione tra programmazioni diverse che pud
comportare la salvezza di ambienti e di panorami essenziali per 1’identita locale.

Le reti di ambienti ¢ di monumenti costituiscono pertanto una grande risorsa della
citta e del territorio.

Spetta alla pianificazione innanzitutto individuarle nel loro complesso e nelle singole
componenti, cosi come spetta alla progettazione di proporne un nuovo significato
nella citta contemporanea.
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INTRODUCTION

The 1991-2001 Census indicates that the growth rate of
population of Urban Delhi is reducing (46% during 1991-2001 as
compared to 51.5% during 1981-91) whereas the population growth of
fringe areas of NCTD accelerated 3 to 4 times of population growth
rate of Delhi. This is largely due to competitive approach adopted by
the fringe areas like NOIDA, Gurgaon, etc, tapping the demands,
potentials and resources of Delhi.

The population projections based on 2001 Census should act as
a broad guideline, but need not be over-emphasised in the preparation
of Regional Plan - 2021. The demographic approach to restrict the
population of Delhi by development of NCR has not worked. There is a
need to adopt an alternative approach, which should be sustainable,
integrating the economic, physical and environmental potentials.
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NEED FOR A NEW STRUCTURE

So far, by and large, the emphasis of the NCR Plan had been
adoption of restrictive policies. There is a need for serious rethinking
so as to adopt a more pragmatic and pro-active approach, where the
State Govt., Local Bodies and Private Sector provide the incentives for
the development of the settlements/areas, which are appropriate and
environmentally sustainable for balanced growth of the Region.

This requires some basic structural changes in the policies and
regional planning approach, as well as the institutional structure. It
will be worthwhile to start with a bottoms-up approach, rather than
continuing with a top-down approach.

BASIC FRAMEWORK

During the time frame of Regional Plan 2001, the preparation of
sub-regional plans, creation of revolving fund/development fund,
promoting joint stock companies, provision of infrastructure like roads,
water, power, telecom facilities etc. largely left in the hands of State
Govt./ULBs. This has not worked. It will be more pragmatic if these
activities are undertaken by the NCRPB itself in collaboration with the
concerned State Govts./ULBs. NCRPB would also be in a better
position to mobilize resources for development through Planning
Commission, MOUD, MORD, HUDCO, Financial Institutions, proposed
Urban Development Finance Corporation, National Bank for Agriculture
and Rural Development, LIC, market borrowing, NHB, International
Finance grants etc. Although, about 90 per cent of NCR area is rural,
the rural area has not received much attention, nor Ministry of Rural
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Development had been mobilized as a major partner in the planning,
development and financing of the NCR.

A Regional Plan is all embracing, overlapping different sectors,
organizations, State Govts. and departments. The present hierarchical
command structure cannot respond to the exigencies of planned
development. It is suggested that special organizations to deal with
the specific targets, such as, transport, trade and commerce, financing
and taxation, development and conservation of greenery, forests and
agriculture, infrastructure services (water supply & power), waste
management, industry and employment generation, etc. may be
constituted. These can comprise of concerned Ministries/Deptt. of the
Central/State Govts., private sector and experts. The creation and
coperatisation of such bodies will add to capacity building and mobilize
the Central/State Govt. and private sector resources in the process of
planned development.

So far the focus of NCR plan had been to depopulate, decongest
and decentralize Delhi. However, this approach has not worked as
envisaged. It is necessary to redefine the goals and lay more
emphasis on development, regeneration and other opportunity zones,
rather than restrictive approach. This will need mobilizing the ULBs
and DDA to operate beyond their administrative boundaries/NCTD,
who can collaborate in taking up various projects outside Delhi for
development of opportunity areas, work centers, industries, wholesale
markets etc. The new Regional Plan should, as such, not employ the
terms such as, shifting, relocation and decongestion, which smack of
painful enforcement and policing, but should invent and open up new
opportunity areas, which offer better prospects and incentive people,
business and industry to shift themselves by choice.

VISION 2021

Before we embark upon the goals, objectives and process, it is
necessary to dwell upon the VISION-2021 which will define what we
aspire the NCR to be. Can it be defined as given below:

In 21st century lifestyles, all the people in the NCR are above
poverty line and are engaged in productive work and leisure. Local
networks work in parallel to global networks, sharing resources and a
sense of belonging and support. Both absolute and relative poverty
reduce and gap between urban and rural lifestyles is minimal. Social
networks provide continuous family support and cultivate self-help
with basic needs met at marginal cost by city/regional consortiums.
Healthy lifestyles are widespread, supported by environmental best
practices at work and home. Community-based paramedics help to
deliver integrated self-help positive and preventive health. Crime



rates, social tensions fall rapidly with preventive measures and
widespread social networks. A multi-cultural system of facilities meets
the people’s needs with focus on the women, old, young and
disabled/handicapped. Education becomes more integrated and
responsive, schools are pro-active eco-centres providing self-
development through practical skills, and pupils and their families have
personal advocates for self-directed project-based learning.
Community action and the voluntary sector expand through new social
networks for social and environmental services. Most decision-making
is open and interactive with digital tools at the neighbourhood level.
The sustainable development continues the leading agenda - the
creation of new visions and social networks, bringing together public,
private and community sectors.

In the National Capital Region 2021 Vision for lifestyles,
communities, public services and social strategy, an outline of few key
themes can be as below:

e Poverty reduction and focused rural development
Urban Renewal and regeneration
Region of plenty and no shortages of services
Ecological and sustainable development
Cohesion, self-help, green economy
Cultural diversity and individual empowerment
Integration and coordination of public services;

An open, flexible civic society, which heals its divisions and
nurtures its people.

All the above fit together in a composite vision of how lifestyles
and public services could change positively in all aspects.
Superimposed on these aspirations would be the trends and
dynamics, of demographic, cultural and social change. This suggests
that the conventional menu of ‘local communities’ should not be the
only theme on the agenda, and that we should not ignore the
opportunities and pressures brought by globalisation and liberalization
- the internet, the media, businesses and employment, interest
groups, cultural and religious networks and so on. The challenge is
not to return to some Arcadian myth but to invent viable futures for
new problems and opportunities.

POLICY ZONES

As per the present practice, the policy zones imply physical
delineation of NCR comprising of NCR area, DMA & NCTD. The policy
zones should cover and define the following:

1. Physical:
1.1 Area delineation,
1.2 Land use zones

2. Functional policy zones:



Land Policy
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4. Action Zones:
Land use zoning at Regional Level had to be different than what
is practiced in urban planning.Land use zoning should comprise of
the following hierarchy and categories:

a) Regional land use

b) Metropolitan/Sub-urban
C) Urban land use zoning
d) Land use premises

Regional land use zones will provide a broad structure, within
the framework of which sub-regional and urban plans should detail out
the land uses.

The land use zones at Regional Level may comprise the following:
Urban

Sub-urban

Rural/agriculture

Transport

Utility

Forest/Green Belt

Water bodies/canals/rivers

Regeneration zone

Opportunity zone

The Land use zoning in the NCR should fit into a telescopic
system, with a differential uniformity at urban, sub-urban and rural
levels. Likewise development controls and Building byelaws should
adopt an integrated approach.

Action Zones
For effective delivery, it is essential to define Action Zones (5 yearly &
20 year perspective) which can be prioritized as given below:

Rural Development Action Zone

Inner City Regeneration Zone

Water Resource Development Zone
Networks & Transport Development Zone
Opportunity Zone

Value Addition Zone



Waste & Pollution Control Zone

APPROACH TO REGIONAL PLAN - 2021

The system of regional planning and management should include

the following:

The introduction of short and medium-term, Integrated Action
Planning which complements comprehensive long term
development objectives.

Simplification of procedure and integration of the management
of development schemes.

Better utilization and increase of the revenue base for local
bodies.

A new urban land policy to match with the National Housing and
Habitat Policy, whereby the local authorities act as the
facilitators to harness the resources of private sector.

Upgrading technology in infrastructure services, transportation,
construction and recycling.

Exploring new options for financing of infrastructure, land
development, housing, conservation, environmental
improvement and slum/]] rehabilitation.

Adoption of Multi-year Investment Planning to match priorities
of state budgets/5 year plans with urban projects.

A new approach towards Development Controls, mobilizing
private sector in land assembly, provision of services and
community facilities and adoption of concepts like
Accommodation Reservation, Transfer of Development Rights
(TDR), Excess Condemnation, etc.

Networking with international and national urban programmes,
e.g. Citynet, Healthy Cities, UMP, Training and Education.

The exercise of Regional Plan — 2021 should be based on the

following premises:

To develop a programme which is fundamentally simple and
result oriented.

To ensure that the proposals are implementable.

To evolve a programme of partnership between concerned State
Govts., Local Bodies, Development Authorities and Industry to
spearhead regional development which would in turn catalyze
economic growth.



e To suggest priority areas to provide largest possible impact in
the shortest possible time with the primary objective of
improving the quality of life in the region.

e The need for a new initiative and integration so as to adopt a
uniform planning approach, standards and procedures.

e Common platform where issues of greater regional importance
may be resolved by a common forum.

e Shared objectives, where Govt. and Business/Private Sector
work together in a programme of partnership.

e Practical, Implementable solutions which act as vehicles to

promote economic growth

Govt.-Local body-pvt. Sector interface & cooperation

NCR as integrated environmental, economic and planning zone.

Infrastructure services, particularly power & water supply.

Urban Financing Strategy.

Development of land, infrastructure services & housing

Reforms in legislation and adoption of a uniform system of

Urban Planning Legislation for the NCR

e Urban environment & management

e Demand driven development on a coalition basis.

LAND POLICY

An integrated but differential land policy should be worked out
keeping in view the factors of equity, employment, ecology,
enforcement and efficiency. The mobilization of private sector can be
a major consideration in the land policy. The land policy should be
differentiated on the basis of potential of development opportunity and
directed urbanization. For example, whereas in NCT of Delhi, large
scale land banking may continue, in new opportunity areas incentives
may be given for FDI and private sector for land development.

CAPITAL STOCKS & FLOWS

NEEDS & CAPITALS PROCESSES
OUTPUTS:
DRIVERS & STOCKS & FLOWS

“"GOODS”



SPIRITUAL
NEEDS

HIGHER
NEEDS

BASIC
NEEDS

ECOLOGICAL
CAPITAL

SOCIAL
CAPITAL

FINAL
CONSUMPTION

ENVIRONMENT
SERVICED

INTERMEDIATE

INSTITUTIONAL
CAPITAL

PRODUCTION

INVESTMENT

MANUFACTURE
CAPITAL

FINANCIAL
CAPITAL

e

DISTRIBUTION

DEPRICIATE

POLLUTION




MAJOR GOALS

e Integrated sustainable development and directed urbanization

e Open up New Avenues and Opportunity Zones

e Increasing employment to accelerate economic development
and poverty alleviation

e Value addition

e Spur larger investments from public, private and foreign sectors

e Promote a better quality of life for the people in Delhi and the
NCR.

PLANNING OBJECTIVES

e To meet the functional needs by development of opportunity
areas in the NCR

e Economic growth and employment generation

To achieve a high level of efficiency in services delivery and

maintenance

To improve the environment

Rural development focus

To create a beautiful urbanscape

To preserve heritage and conservation, regeneration of old

settlements

e Integration among economic growth, physical development and
environmental improvement

e Transition from centralized system to a decentralized
partnership approach

e Adoption of a proactive approach

e People oriented planning

RURAL DEVELOPMENT

A major focus of the new NCR Plan should be Rural
Development, which has not received much attention and resources
during last decades. The Union Ministry of Rural Development and
concerned State Govts. can be mobilized right from the planning stage
for working out a policy, earmarking funds and framing and
implementing schemes of rural development.

There is a need to evolve the SMART (Specific, Measurable,
Action Oriented, Realistic and Timely), targets of Rural Development,
which should include the following:

1 Municipal Services

1.1 Water Supply

1.2 Sanitation/Sewerage

1.3 Electricity/Street Lighting

10



1.4 Solid Waste Management

1.5 Drainage

Pucca Roads

Regional Bus Terminal

Rainwater Harvesting

Social Infrastructure

5.1 Education

5.2 Health/Dispensary/Hospital

5.3 Police Station

5.4 Post Office, Bank, Ration Shop etc.

uhrwN

SUSTAINABILITY AGENDA

The environmental sustainability is emerging as a major issue
and mainstay of the development. It is, therefore, necessary to
develop an Environmental Information Base for the NCR and involve
concerned organizations such as CGWA, CPCB, DPCC/SPCC, NGOs,
etc. in this task.

Water is perhaps the most critical issue and the Regional Plan
2021 should be based on the potential of water resources. The
measures for its conservation, harvesting and recycling should be
extended and made mandatory in the entire NCR. The MOUD&PA have
recently notified certain mandatory provisions in this regard for Delhi,
which should alsobe extended in the NCR through NCRPB Act or
through the State Acts. In the task of water resource management
CGWA, CWC, EPCA for the NCR, State Water Supply deptts., River
Committees/directorates can play a major role.

A region-wide environmental management aims to link the
environment, social, political and economic & financial system into a
strategic management. A pro-active environment strategy would seek
positive links between individual policies and programmes and
integrated development scenarios for the region and all its
components. In practice again there are many gaps in methods and
techniques:

e Gaps between ‘specifies’ (products, firms or impacts) and

‘systems’ (spatial or functional);

e Gaps between the environmental goals and the ‘means’ in
business and policy performance;

e Gaps between end-of-pipe abatement and complete redesign
with clean technology.

ENVIRONMENT- ECONOMY-SOCIETY

HUMAN NEEDS &
DEMAND MANAGEMENT

11
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In each case there is a need to develop a sustainable and
pragmatic environment system. The experience suggests that
environmental planning works more effectively as an ‘adaptive’
process with several stages of technical and social understanding. As
such, land use planning should be complemented by Environmental
Planning, Environment Management and Sustainable Development
Strategy.
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LADDER OF LOCAL SUSTAINABILITY

GLOBAL EFFECTS OF ALL ACTIVITY

GLOBAL EFFECTS OF
ENVIRONMENTAL METABOLISM

CITY-REGION ENVIRONMENTAL
METABOLISM

LOCAL URBAN
ENVIROMENTAL CONDITIONS

WASTE & POLLUTION CONTROL STRATEGY

A major concern of NCR planning should be to evolve a

sustainable waste and pollution strategy, as its key area. This should
comprise of the following:

1.

2.
3

10.

Natural resource inputs to balance demand & supply to closed
loop industry system

Assessment of area wise and projected waste and pollution
Identifying areas of wastes, noise, dust, pollution, heat island
etc.

Neighbourhood-based recycling & materials management in
closed loop cycles

River partnerships coordinated with sewage/effluent treatment
returning nutrients to source

Household re-use & recycling facilities with internal storage &
kerbside collection

Critical loads of acidity linked to power generation industries
Areas of poor air quality with health partnerships

Contaminated & unstable land certification of derelict lands for
its regeneration

Quality management strategy linked to transport & industrial
emissions.

13



ADDED VALUE

The NCR Plan and programmes appear to be struggling to
succeed against the odds. There is a need to value addition of the
‘sustainability’ agenda, which focuses on integrated long term
strategy:

e Integrated environmental management and best practices
within the NCR framework.

e Innovative industrial commercial and residential clusters or
villages.

e Long-term approach within Regional Plan 2021 framework.

e Coordination of economic development with local markets and
public services

e Evolving an Economic Value Metabolism.

OPPORTUNITY AREAS

Development of opportunity areas can become the generators
for the restructuring of the NCR. Success may come through working
with the remains of the industrial landscape rather than sweeping
them away completely. There are no certain solutions to the re-
invention of the nature and function of the city in these areas. There
is rather a wide-open opportunity for exploring new and creative urban
environment for working and living. Such opportunity areas can be
the following examples:

1. Zones of intra-modal road-rail transfer, local distribution
networks, smart logistics & pipeline movement

2. Industrial ecology, energy via CHP and heat -cascades,
integrated  materials, waste emissions and effluent
management, low impact transport modes.

3. Green growth poles for investment, innovation, technology
transfer, green supply chain and distribution markets

4. Innovative living-working villages cultural focus, mixed tenures,
courtyard layouts, public transport, urban greening and water
features.

5. Local community economic development via business training,
innovation, public services and intermediate economy
programmes

6. Leisure, sporting & cultural magnets as generators for
confidence, investment and infrastructure support.

7. Corridors to rebuild connectivity of damaged landscape

REGENERATION AREAS

14



The regeneration of old cities, inner areas and other
developments can be a viable way to improve the quality of life in the
NCR and revitalize its economic, social and environmental potential.
Regeneration areas are dynamic zones of opportunity, which attract
the best and most creative development, as vital parts of the future
region. For business there are multi-mode freight interchanges, and
industrial ecology networks for integration of energy and waste flows.
For local communities there is work, training and leisure in a diverse
range of environmentally friendly enterprises. New urban communities
are building residential-commercial villages around dynamic watersides
and townscapes with ecological transport and leisure facilities.

The Regional Plan- 2021 should identify potential regeneration
areas comprising of urban, rural and natural assets, which need to be
regenerated, conserved or redeveloped. The community and private
sector can be mobilized and incentivised to take up local regeneration
projects.

BRIDGING GAP BETWEEN PLANNING AND IMPLEMENTATION

The experience indicates that in spite of elaborate plans, there
are serious gaps in the implementation. This is largely due to
administrative and management bottlenecks, vested interests,
political intervention, lack of macro-economic orientation and lack of
action planning. The concept of CQT (Coordination, quantum, time)
analysis and focus on action planning, management information
system (MIS), and monitoring of programmes can help in
performance orientation. The plans should, however, be simple and
result oriented. The programmes should spearhead balanced and
affordable services, which catalyse planned development. Priority
areas should be worked out so as to deliver the services in the
shortest possible time, with a sense of competition between public
and private sectors. The planning approach, standards and
procedures should be evolved on the basis of realistic assessment,
and should be implementable.

15



Action planning should dovetail urban development, revenue
generation, institutional organisation, capacity building, multi-year
programme and technology upgradation. The priority of the projects
can be fixed on the basis of community demand and importance from
development point of view. During the last few years, the cost of
infrastructure development of land has increased disproportionately.
It is necessary to review the concept and costing of land, housing and
service and evolve low cost development of land and services. For
proper implementation, mandatory performance management
system and MIS should be developed.

Urban infrastructure is a critical area, which requires much
more focus in planning, development and management. The activity
of services planning should be a determinant of the spatial form. The
concept of self supporting community with decentralised services
should be evolved to reduce the dependence on the centralised
municipal services. This will facilitate formation of self contained
neighbourboods and development of captive sewerage, power supply,
solid waste management and water supply system. Under build own-
operate system private sector may be allowed to provide services. In
this way new technology and innovative systems can be introduced to
replace obsolete, environmentally inappropriate systems of waste
management, power generation and water supply.
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The standards of infrastructure services need to be reviewed
which may be based on realistic assessment of demand and
affordability. There may be differential standards for services
according to the character of area and stage of development.

Coalition among the industry, business and the Govt./NCRPB
should be the basis of demand driven development. In this way a new
dimension of relationship of corporation and competition will be
introduced in the pursuit of better Delhi. The system of tendering on
minimum rates should be done away if we want the NCR to become an
area of excellence. HUDCO and CIDCO have developed alternative
contracting approaches, which are cost effective and ensure time
bound development.

CONCLUSIONS AND PROPOSALS

The experience of last two decades of planning and development of
NCR points to the need of undertaking several radical measures in
terms of planning, development, organisation, financing and
implementation of Regional Plan. In this regard the following
suggestions are given:-

1. The demographic approach to restrict the population of Delhi by
development of the NCR has not worked. There is a need to
adopt an alternative approach which should be based on the
economic, physical and environmental potentials and identifying
opportunity zones for development.

2. The population projections based on 2001 Census are necessary

as a broad guideline, but need not be over-emphasised in the
preparation of regional Plan.
The 1991-2001 census indicates the growth of population of
urban Delhi is reducing (43% per decade) whereas the
population growth of fringe areas of NCTD has accelerated 3 to 4
times of the growth of Delhi. This is largely due to competitive
approach adopted by the fringe areas like NOIDA, Gurgaon, etc.

3. So far the emphasis of NCR Plan had been adoption of restrictive
policies. There is a need for serious rethinking so as to adopt a
more positive approach where the State Government, Local Body
and Private Sector are encouraged and provided the incentives
to take up development of the settlements/areas which are
desirable by balanced growth of the Region.
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There is a need for some basic structural changes in the
constitution of the NCRPB and its working. Since planning is an
all embracing activity which overlaps different State Govts.,
departments, sectors, the present structure of NCRPB cannot
respond to the exigencies of planned development. It is
advisable to constitute special organisations to deal with specific
responsibilities, such as transport, trade and commerce,
financing and taxation policies, development of greenery, forests
and agriculture, infrastructure services (water supply & power),
industry and employment generation, etc. These bodies can be
formed comprising of concerned Ministries/Deptt. of the
Central/State Govts., private sector and planning experts.
Transportation and communication are the core services which
trigger the process of development. As such, Railways, PWD,
(State Govt.) and NHAI and other concerned bodies may be
involved in the development of transport and communication.
The creation of such bodies will add to capacity building and
mobilise the Central/State Govt. and prorate resources in the
process of planned development.

During the time frame of Regional Plan 2001, the preparation of
sub-regional plans, creation of revolving fund/development fund,
promoting joint stock companies, provision of infrastructure like
roads, water, power, telecom facilities, etc. were largely left in
the hands of State Govt./ULBs. This has not worked. It will be
more pragmatic if these activities are undertaken by the NCRPB
itself in collaboration with the concerned State Govts./ULBs.
NCRPB would also be in a better position to mobilise resources
for development through Planning Commission, MOUD, HUDCO,
Financial Institution, proposed Urban Development Finance
Corporation, National Bank for Agriculture and Rural
Development, LIC, market borrowing, NHB, International
Finance grants, etc.

Since, the focus of NCR plan is to depopulate, decongest,
depollute  and decentralise Delhi, the concerned
organisations/Delhi Government/DSIDC etc. may be mobilised to
collaborate in the various activities which NCRPB would like to
take up in association with concerned departments/State
Governments and ULBs. for decentralisation of work centres,
industries, wholesale markets, etc.

In view of the emerging priorities the environmental
sustainability is emerging as a major issue and mainstay of the
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10.

11.

12.

13.

planning. For this it is necessary to develop an Environmental
Information Base for the NCR and involve concerned
organisations such as CGWA, CPCB, DPCC/SPCC, NGOs, etc. in
this task.

Water is a critical issue and the proposal of settlement
development should take into consideration the potential of
water resources, along with measures for its conservation,
harvesting and recycling.

The NCR should be treated as a Common Economic Zone and
maintain a uniformity of approach with respect to taxation, land
use, development controls, bye laws, etc. and Regional Plan
should be integrated with the Sub-regional Plans and MPD-2021.

It will be worthwhile to start with a bottoms-up approach, rather
than continuing with a top-down approach.

An integrated but differential land policy may be worked out
keeping in view the factors of equity, employment, ecology,
enforcement and efficiency. The mobilisation of private sector
can be a major consideration in the land policy.

The vision for National Capital Region 2021 should strive for the
following key themes:

Poverty reduction and focused rural development

Urban Renewal and regeneration

Region of plenty and no shortages of services

Ecological and sustainable development

Cohesion, self-help, green economy

Cultural diversity and individual empowerment

Integration and coordination of public services;

An open, flexible civic society, which heals its divisions and
nurtures its people.

For effective delivery, it is essential to define Action Zones (5
yearly & 20 year perspective) which can be prioritized as given
below:

Rural Development Action Zone

Inner City Regeneration Zones

Water Resource Development Zone
Networks & Transport Development Zone
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e Opportunity Zone
e Value Addition Zone
e Waste & Pollution Control Zone

14. A major focus of the new NCR Plan should be Rural
Development, which has not received much attention and
resources during last decades. The Union Ministry of Rural
Development and concerned State Govts. can be mobilized right
from the planning stage for working out a policy, earmarking
funds and dovetailing and implementing schemes of rural
development.

15. A major concern of NCR planning should be to evolve a
sustainable waste and pollution strategy as its key area.

16. The Regional Plan- 2021 should identify potential regeneration
areas comprising of urban, rural and natural assets, which need
to be regenerated, conserved or redeveloped. The community
and private sector can be mobilized and incentivised to take up
local regeneration projects.

Last but the most important urban infrastructure is a critical
area, which requires much more focus in planning, development and
management.  Coalition among the industry, business and the
Govt./NCRPB should be the basis of demand driven development
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From: akjain@del3.vsnl.net.in
To stecnicabuzon@ciot2003.0rg

Sub: CIOT 2003, IV INTERNATIONAL CONFERENCE ON SPATIAL
PLANNING/

IV CONGRESO INTERNATIONAL DE ORDENACION DEL
TERRITORIO

Thank you for your e-mail dated 8™ January 2003. I am enclosing
herewith my paper “India: A Sustainable Vision for the National Capital
Region - 2021. This can be presented under 4th Sub-theme - National
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Resumen

El presente trabajo constituye un analisis de la ordenacion territorial, desde
una perspectiva de ecologia del paisaje, cuestionando la tendencia a la
expansion urbana sobre las areas rurales de las ciudades, promovida por las
reglamentaciones de densidades de ocupacion del suelo no urbano. Para tales
efectos se hace una observaciéon al plan de ordenamiento territorial de
Medellin y sus normas correspondientes, especificamente las relacionadas con
el suelo rural.

Antes que constituir un planteamiento sobre los métodos de Zzonificacion
ecolégica 6 de aptitud de uso del suelo utilizados alli, el estudio explora el
manejo definido por el Plan de Ordenamiento de Medellin —-POTM- para el
suelo ya clasificado como suburbano, rural y de proteccion; estimando el

impacto que puedan tener las densidades de ocupacion previstas, en cuanto al



fraccionamiento predial y la dispersion de asentamientos en las tres clases de
suelo de la zona.

Para esto se construyé un modelo cartografico donde se simula la densidad
predial maxima posible del Corregimiento de Santa Elena, si se desarrolla bajo
las normas actuales del POTM sobre areas minimas de lote permitidas por
clase de suelo. Este se denomind escenario tendencial. El analisis encontro
que la ordenacion propuesta tiende a favorecer la dispersion de asentamientos
con la consecuente fragmentacion del paisaje.

En contraste con este modelo, se construyd un segundo escenario, llamado
alternativo, el cual busca wuna menor dispersion y fragmentacion
especialmente en suelos de proteccion y rural. Para estos dos propone y
cuantifica cambios con menores densidades de ocupacion. En cuanto al suelo
suburbano, se propone y estima por el contrario un aumento de su densidad
de ocupacion. Tales replanteamientos buscan consolidar la funcion que en
principio define a cada uno de estos suelos, a la vez que procura un desarrollo
menos expansivo de las ciudades en su entorno. La utilizacion de un sistema
de informacion geografica fue fundamental en esta investigacion.

Palabras claves: ordenacion territorial, expansion urbana, fragmentacion del

paisaje, ocupacion territorial, Medellin.

Classification of rural land and assigning of settlement densities in the spatial
planning processes: planning for urban disperssion? the case study of Santa

Elena, Medellin, Colombia.

ABSTRACT
This paper analysises spatial planning processes from a landscape ecology
perspective. It questions the trend of urban expansion towards rural areas
promoted by the regulation of density of settlement of non-urban lands. There
is an overview, to this effect, of the Medellin Spatial Plans and its regulations,
specifically those addressing rural spaces. Rather than presenting a plan for

ecological zoning methodology, or the appropriateness of the land uses, the



study explores the management defined by the Medellin Spatial Plan -POTM-
for lands already classified as suburban, rural or protected. It estimates the
impact the settlement densities contemplated may have regarding land
fragmentation and dispersion of settlements over the three-typed zoned lands
of the area. A cartographic model was built to this effect to simulate the
maximum land density allowed in the Corregimiento de Santa Elena, if done
under the current specifications of the POTM over minimum parcel sizes
allowed per zoned land type. This was called the “trend scenario”. The
analyses found that the proposed zoning favours the dispersion of settlements
provoking the consequent fragmentation of the landscape. In contrast with
this model, a second one was built to search for a lesser dispersion and
fragmentation pattern, especially of protected and rural lands. This was called
the “alternative scenario”. The second model proposes and quantifies changes
with less densities of settlement. Regarding the suburban lands, it is
estimated, and proposed, an increase of density and settlement. These
proposals seek the consolidation of the function that in principle defines the
type of these lands while procuring a less expansive development of the cities
over their environs. The use of a GIS system was essential for the completion
of this research project. Key words: spatial planning, urban expansion,

landscape fragmentation, land settlement, Medellin.

1. INTRODUCCION

La suburbanizacion, la construccidn de corredores, la intensificacion agricola,
la perturbacion de los bosques y la propia ordenacion 6 planificacién territorial
son las causas mas notorias de reduccion y pérdida de habitat en los paisajes
actuales, especialmente en aquellos influenciados por las ciudades 6
actividades humanas intensivas.

Se podria decir que la suburbanizacién conlleva los demas factores 6 procesos
de cambio; siendo aquella la expresidon de la expansidon urbana caracteristica

del mundo actual: ciudades diseminadas en el campo ocupando areas cada



vez mas extensas en usos residencial, industrial, de servicios, de ocio,
infraestructuras viales y asentamientos humanos marginales.

Los paisajes en los cuales la intervencion humana es importante tienden todos
a presentar los rasgos de la suburbanizacion; existiendo en ellos una alta
heterogeneidad de usos, dispersos y especializados a la vez. Alli todo esta
disperso y conectado por una densa red de vias de comunicacién; de modo
gue ademas de la ocupacidon de suelo agricola 6 forestal, se genera una
desestructuracion de ecosistemas por efecto de los sistemas viales y segundas
residencias, configurando una gran compartimentacion ¢ insularidad del
mosaico [8].

Los paisajes de Santa Elena se caracterizan por la influencia metropolitana,
coexistiendo en ellos las actividades rurales con la presion por la urbanizacién
0 los usos y servicios urbanos. Alli, mas que en algunos paisajes tipicamente
rurales, las economias agricolas tradicionales y las areas remanentes de
vegetacion natural estan amenazadas de ser eliminadas, reducidas 6 aisladas,
por la demanda de suelo, la red vial, la intensificaciéon agricola, la produccion
de desechos, incremento poblacional humano.

Este marco de dispersion-fragmentacion es promovido indirectamente por las
reglamentaciones de uso del suelo y de ordenacion territorial; las cuales por lo
general dan prioridad a las redes viales; a la localizacion de asentamientos
con base en standards de densidades de vivienda por hectarea, atomizando 6
expandiendo la ocupacién; y a la asignacion de usos segun la aptitud del suelo
sin considerar requerimientos de conectividad de habitats para las especies
animales a la escala de paisaje [1] [5].

El resultado es, por una parte, la planificacion del paisaje territorial en zonas 6
unidades homogéneas segun dicha aptitud, con lo que la conservacién viene a
ser una opcion residual, a la cual se llega por defecto, por inhabilidad para
otros usos; quedando restringida a algunas areas aisladas no aptas para
produccion agricola 6 ganaderia; antes que definirse con base en un analisis
especifico del funcionamiento ecoldgico del paisaje [3].

Correspondiendo con lo anterior, las reglamentaciones sobre densidades de

ocupacién para las clases de suelo en la ordenacion territorial se inspiran en



standards de bajas densidades, constituyéndose en factores de
fraccionamiento, expansién urbana y fragmentacion ecoldgica. Este trabajo
explora las implicaciones que en tal sentido tiene el plan de ordenamiento
territorial de Medellin, Colombia, en un area rural aledafa: el Corregimiento
de Santa Elena y sefala pautas para un manejo alternativo hacia una

reduccidn de la fragmentacion del paisaje.

2. AREA DE ESTUDIO

El Corregimiento de Santa Elena constituye el area oriental rural de Medellin,
entre las coordenadas 1.168.000 y 1.192.000 de latitud norte; y 836500 y
845000 de longitud oeste, con referencia a las coordenadas planas de Bogota
(ver figura 1). Comprende unas 7363 hectareas, entre las cotas 1900 y
aproximadamente 2700 metros sobre el nivel del mar.

Se trata de una zona predominantemente de clima frio, con bosque humedo
premontano, bosque humedo y muy hiumedo montano bajo, de acuerdo a la
clasificacion de zonas de vida de Holdridge [7]. La temperatura oscila entre
los 12.2 y los 18.5°C. Desde el punto de vista geomorfolégico esta formada
por vertientes, escarpes, altillanuras, y cerros aislados.

El paisaje se caracteriza por un conjunto de parches de bosques, rastrojos
altos, y pastos con muy pequefias parcelas de cultivos, entremezclados a
través del area, y con una mayor presencia de los pastos, como lo muestra la
figura 2 [9].

Santa Elena tiene una poblacion estimada de 8853 habitantes, dispersos en el
territorio sin conformar un nucleo urbano consolidado; y caracterizandose por
ser una zona en la cual coexiste la economia rural con la segunda residencia y
el turismo por parte de habitantes de Medellin y los municipios del area
metropolitana [2]. Su proximidad a los cascos urbanos, y su funcidn
socioecondmica, hacen que presente una tendencia al fraccionamiento de la
propiedad; y por ende una mayor dispersiéon de asentamientos y sustitucion

de las actividades agrarias tradicionales.



La figura 2 presenta la distribucion de las coberturas vegetales actuales de la
zona, evidenciando la importancia cuantitativa de los pastos; asi como la
existencia de bosques, constituidos especialmente por pequefios fragmentos;
igualmente se muestra parte de la intensa red vial a través de todo el paisaje.
Frente a las dinamicas territoriales existentes alli, el plan de ordenamiento
territorial de Medellin 2000- 2010 establece una clasificacion del suelo,
definiendo el suelo de proteccion, el rural y el suburbano; a la vez que
establece la densidad de ocupaciéon en cada uno, con el fin de regular los

procesos de urbanizacion en Santa Elena.
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Figura 1. Corregimiento de Santa Elena, Medellin, Colombia
Tales zonificaciones son el objeto de analisis en el presente trabajo,
explorando su aporte a propdsitos de manejo de la dispersidén de la ocupacion

humana, la expansion urbana y la fragmentacion del paisaje.



3. METODOS

Mediante la utilizacion del software de informacién geografica Arc view 3.2 se
digitalizé el mapa de clasificacion del suelo del area de Santa Elena, con base
en informacién del Plan de ordenamiento territorial de Medellin (POTM),
acuerdo 62 de 1999. Se obtuvo ademas el mapa de la divisidon predial del
area, en formato digital, actualizada al afio 2000.

Ambos mapas se superpusieron para generar un nuevo mapa tematico de
divisién predial actual en las distintas clases de suelo. Algunos predios de gran
tamafno quedan con areas en dos clases de suelo; cada uno de estos “nuevos”
fragmentos se consideraron cada uno como un predio para efectos de
cuantificacion en la clase correspondiente. El procedimiento permitié obtener

areas totales, numero de predios por clase, y su respectiva area.
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Figura 2. Coberturas vegetales actuales y vias en Santa Elena, Medellin.
- Bosques naturales Pastos y cultives — oTrmeT Quebradas
Rastrojos - Asentamientos humancs en bordes urbanos Vias
- Flantaciones forestales

El mapa de division predial actual en las clases de suelo y la informacién
correspondiente sobre areas, fue analizada con respecto a la resolucién 4141

de 2001, de Corantioquia. Esta resolucién establece las densidades de



ocupacién y los tamafos minimos de lote permitidos en las clases de suelo
proteccion, rural, suburbano. Asi mismo, sefala las zonas que de antemano
son consideradas no fraccionables.

Mediante este analisis se calculd el potencial de fraccionamiento y ocupacién
del suelo en Santa Elena; configurando a su vez un mapa de Escenario
tendencial a la luz de la norma citada. En cada clase de suelo se consideraron
como fraccionables sdlo los predios cuya extensién duplica al menos, 6 supera
el doble del area de lote minimo correspondiente para la clase. Asi, por
ejemplo, para suelo de proteccion, los predios fraccionables son aquellos que
tienen un area mayor 6 igual a 6 has, ya que el lote minimo permitido es de 3
has. De manera analoga, se procedié con las otras dos clases de suelo.

Se simuld un escenario alternativo de fraccionamiento y ocupacién (de menor
dispersién) planteando tamafios minimos de lote, diferentes a los de la
resolucion 4141, para las tres clases de suelo. En ambos casos, tendencial y
alternativo se asumidé que un lote minimo constituye un predio y es ocupado,
para el cdlculo, por una vivienda al menos. Los lotes minimos considerados
aqui son 6,0 ha, 1,0 ha y 0,2 ha para suelo de proteccion, rural y suburbano
respectivamente. Los criterios y areas del escenario alternativo se presentan

en la discusién (numeral 5).

4. RESULTADOS

La figura 3 muestra la divisién predial actual y la clasificaciéon del suelo
establecida por el plan de ordenamiento territorial de Medellin, dejando ver
como una gran parte del area queda definida en suelo de proteccién. A su vez
se muestra el significativo fraccionamiento del suelo en las tres clases.

La tabla 1 muestra la relacién cuantitativa de areas y predios por clase de
suelo; asi mismo se indica, para cada una de éstas, su area fraccionable de
acuerdo con los tamafos minimos de lotes correspondientes permitidos por la
resolucion 4141 de 2001. Estos datos confirman el predominio del suelo

destinado a proteccion; pero también la gran cantidad de area fraccionable no



solo en esa clase de suelo sino en todo el paisaje, situacion que discutiremos

en el numeral 5.
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Figura 3. Division predial actual y clasificacion del suelo en Santa Elena, Medellin.
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La tabla presenta también el nimero de predios fraccionables y la cantidad de
predios potenciales originables a partir de ellos, con base en el area minima
planteada por la norma citada. Significa esto que se podra mas que duplicar el
numero de predios totales actuales, pues es posible generar 2134 nuevos
predios mediante fraccionamiento (2577 - 443 = 2134). Los predios

potenciales en la tabla incorporan los nuevos vy los fraccionables ¢ basicos.

Tabla 1. Numero de predios y areas por clase de suelo en Santa Elena. Escenario actual
segun la Resolucion 4141 de 2001 y el POTM.

Clase de Suelo Proteccion Rural Suburbano Totales
Area Total (ha) 6163 844 672 7679

Area fraccionable (ha) 1816,84 600,57 395,10 2812,51

Area no fraccionable (ha) 4345,70 243,51 277,04 4866,25

Lote minimo (ha) 3,00 0,64 0,32

Predios total actual 1200 306 945 2451
Predios fraccionable s 96 108 239 443
Predios no fraccionables 1104 198 706 2008
Predios potenciales1 563 888 1126 2577
Predios nuevos posible s? 467 780 887 2134

'Son los predios totales originables a partir de los fraccionables correspondientes y
segun el area minima requerida.

2 ” . . . .
Corresponde a nimero de predios nuevos incluidos en los potenciales

Fuente: Elaboracion propia con base en Catastro Municipal 1999 y Plan de

Ordenamiento Territorial de Medellin, Acuerdo 62 de 1999
La figura 4 ilustra esta tendencia originada en la resolucién 4141, mostrando
gue el suelo de proteccién podria fraccionarse hasta en 563 predios.
La tabla 2 contiene la informacién de areas fraccionables y nimero de predios
fraccionables, potenciales y nuevos, en cada clase de suelo, para un escenario
alternativo al de dicha resolucién. Para tales efectos se consideraron como
lotes minimos 6,0 ha, 1,0 ha y 0,2 ha en suelo de proteccién, rural y
suburbano respectivamente; con lo cual este nuevo escenario reduce el area
fraccionable total; a la vez que aumenta el numero de predios fraccionables y
nuevos posibles; resultado que constituye una ventaja respecto a la tendencia

puesto que esto se logra con base en el suelo suburbano; mientras que las



areas fraccionables y predios nuevos en proteccion y rural se reducen. La

figura 5 ilustra este escenario.
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ﬁgura 4. Escenario Tendencial de Fracccionamiento y Ocupacion Predial en Santa ﬁena, Medellin, de acuerdo con Ia
Resolucion 4141 de 2001 de Corantioquia y el POTM de 1999

-Sue\o no fraccionable (2008 predios) por destinacidn a uso forestal protector y/o por requerimientos de lote minimo fraccionable.
:QL_Q Suelo de proteccion fraccionable hasta en 563 predios de 3 has cada uno

% Suelo rural fraccionable hasta en 888 predios de 0.64 has cada uno

Suelo suburbano fraccionable hasta en 1126 predios de 0 32 has cada uno
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dispersion de asentamientos y la fragmentacion del paisaje.

- Suelo no fraccionable (1886 predios) por destinacidn a uso forestal protector yio por requerimientos de lote minimo alternativa
O—< Suelo de proteccion fraccionable hasta en 214 predios de 6 has cada uno (una vivienda por predio nuevo)
;8:8:6 Suelo rural fraccionable hasta en 514 predios de 1 ha cada uno (una vivienda por predio nuevo)

: Suelo suburbano fraccionable hasta en 2298 predios de 0.2 has cada uno (una vivienda por predio nuevo)




Tabla 2. NUmero de predios y areas por clase de suelo en Santa Elena.

Escenario alternativo a la Resolucién 4141 de 2001 y al POTM.

Clase de Suelo Proteccién Rural Suburbano Totales
Area Total (ha) 6163 844 672 7679
Area fraccionable (ha) 1422,59 547,39 |498,69 2468,68
Area no fraccionable (ha) |4739,95 296,69 (173,45 5210,08
Lote minimo propuesto

(ha) 6,0 1,0 0,2

Predios total actual 1200 306 945 2451
Predios fraccionables 50 74 441 565
Predios no fraccionables |1150 232 504 1886
Predios potenciales 214 514 2298 3026
Predios nuevos posibles |164 440 1857 2461

1 Son los predios totales originables a partir de los fraccionables
correspondientes y segun el area minima requerida.

2 Corresponde a numero de predios nuevos incluidos en los potenciales
Fuente: Elaboracién propia con base en Catastro Municipal 1999 y Plan de
Ordenamiento Territorial de Medellin, Acuerdo 62 de 1999

La figura 6 es un esquema sintético de los escenarios explicados y discutidos

en el numeral 5.

5. DISCUSION
5.1. De la evaluacion de tierras a la clasificacion del suelo en el POT
Como se sabe, la planificacion y ordenacion territorial se fundamenta en
métodos de evaluacion de tierras y clasificacion de la capacidad de uso a
través de los cuales se relacionan aptitudes de diferentes unidades 0o

porciones del territorio frente a distintas posibilidades ¢ alternativas de uso.



La evaluacion define areas de acuerdo a potencialidades y limitaciones para
usos agrarios en general; espacializando zonas para distintos tipos de
agricultura con diferentes niveles de intensidad, asi mismo para pastos, y
zonas para uso forestal y de proteccidon. Es decir, se intenta calificar areas y
recursos principalmente en funcién de las actividades rurales de produccién,

desarrollando basicamente un analisis del medio fisico.

Figura B. Distribucidn porcentual de predios por clase de suelo en 5anta Elenaen escenarios
tendencial ¥ alternativo ala Resolucidn 4141 de 2001, La cifra en cada color corresponde al ndm ero
de predios.
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Ese proceso suele ser un insumo para determinar la capacidad de acogida del
territorio, 6 la clasificacidon del suelo, que constituyen categorias mas amplias
en tanto involucran distintas actividades a ordenar, urbanisticas y rurales 6
agrarias y de conservacion.

Tales métodos de evaluacidn, asi como de asignacion de usos al suelo en el

contexto de la ordenacion territorial, vienen siendo cuestionados desde la



ecologia del paisaje y la planificacion de la conservacion. De acuerdo con
Fandifio [3], esto se debe, entre otras razones a que si bien en ellos aparece
la conservacién como un posible uso, no conllevan un método especifico de
evaluacién de ésta.

Las caracteristicas tomadas en cuenta como variables 6 atributos de
evaluacion se orientan al desarrollo de sistemas productivos, lo cual conduce
a que en la clasificacién de la aptitud de la tierra, la categoria de conservacion
sea asignada a aquellas unidades de tierra cuyas caracteristicas las hacen
practicamente imposibilitadas para desarrollar otros usos.

Por lo tanto, el proceso de clasificacidon de la capacidad, y en general de
evaluacién de tierras, estd dirigido a mejorar la coherencia entre las
restricciones y potencialidades que las caracteristicas fisicas imponen sobre
los sistemas de produccion y, a partir de ahi, definir sus requerimientos de
manejo. De tal manera, los ecosistemas que por sus condiciones fisicas no son
aptos para produccién agricola 6 ganaderia se definen 6 recomiendan para
conservacion [3].

Es, por lo general, la proteccidn del suelo el referente clave para asignar
actividades, 6 para seleccionar areas de uso forestal, asi sea de reforestacion.
Con base en la aptitud del suelo, la localizacibn de bosques queda
generalmente confinada a suelos sin “vocacién” agricola, marginales por sus
condiciones extremas de pendientes, clima 6 productividad. Este criterio
obviamente no es malo, pero es insuficiente y no responde a otras
perspectivas mas integradoras como son el funcionamiento ecoldgico a la
escala de paisaje y/6 los analisis de fragmentacién y conectividad ecoldgica.
Se trata pues, de métodos que trabajan sobre la base de un analisis interior
de unidades, dejando por fuera la consideracién de relaciones coroldgicas
(espaciales) entre ellas, rasgo fundamental al considerar procesos ecoldgicos
en el paisaje como un todo.

Lo anterior lleva a que la ordenacion territorial, proyecte a su vez los tipos de
uso del suelo a inducir, de manera independiente 6 desarticulados unos de

otros.



Se trata entonces de una visidn fragmentada del paisaje que percibe
limitaciones y posibilidades en areas 6 zonas antes que en un mosaico de
elementos (parches, corredores, matriz) que interactian y establecen una
estructura y funcionamiento de conjunto; y donde los procesos no terminan
en las areas diferenciadas sino que, implican los demas usos y espacios [4],
[6].

Frente a la conservacion centrada solo en areas aisladas, la nocidn de redes
ecoldgicas se plantea hoy como una propuesta integradora para orientar la
conservacion mas alld de las zonas de reserva, hacia el paisaje;
especialmente como estrategia de ampliacion y conectividad de habitats ante
la fragmentacion cada vez mas caracteristica del mundo actual . El concepto
de red incluye tres elementos basicos: areas de interior, corredores y zonas
buffer 6 amortiguadoras. Estos configuran distintos tipos de areas del paisaje,
de acuerdo a determinados objetivos de conservacion [3].

Aunque el Plan de ordenamiento territorial de Medellin (POTM) no define una
red en tal sentido, ni se fundamenta explicitamente en objetivos de
funcionalidad ecoldgica, es necesario hacer referencia a los avances que
presenta en la clasificacion del suelo, derivados a su vez de la ley 388 de 1997
(Republica de Colombia, Congreso, Ley 388 de 1997).

Dicha ley ordena una clasificacién del suelo en: urbano, de expansidon urbana,
rural, suburbano y de proteccién; éste ultimo, constituido por zonas y areas
de terrenos localizados dentro de cualquiera de las anteriores clases. Esa
incorporaciéon del suelo de proteccion en diferentes clases es, de acuerdo a lo
gque planteado en los parrafos anteriores, un importante salto cualitativo
frente a las normas y zonificaciones tradicionales en las cuales una categoria
excluye otras.

En tal sentido, el POTM concibe suelos de proteccién en todas las categorias
de suelo; en muchos casos, configurado por retiros de quebradas. No es
objetivo del presente estudio detenernos en un analisis de los criterios vy
métodos que definieron el suelo de proteccién aqui; ese es un trabajo

pendiente. Por ahora resaltamos entonces su consideracion formal en distintas



categorias de suelo, lo que significa que el imperativo de proteccién no se
circunscribe a una sola clase.

La distribucion geografica y la magnitud del suelo de proteccién en areas
rurales de Medellin (especialmente en Santa Elena) son otro aspecto
importante de reconocer, tal como lo muestra la figura 3. Es el reflejo de un
interés explicito de inducir un crecimiento hacia adentro, de desestimular la
tendencia de dispersion de la ciudad, propdsito que es bienvenido y que
aparece directamente expresado en el Plan.

En esa perspectiva de ciudad compacta, de conservacién ambiental y
mantenimiento de actividades rurales de produccién se inspira no solo la
clasificacion del suelo sino la definicidn de niveles, tipos y areas de
intervencion, asi como las areas minimas de lotes y/o densidades definidas
para las distintas clases de suelo.

Pero es ahi donde empieza el problema: en qué medida los indices asignados
permitirian materializar la estrategia de crecimiento hacia adentro,
conservacion y produccion rural? Un analisis del caso de Santa Elena, deja ver
la insuficiencia de los valores establecidos y las limitaciones conceptuales y
practicas del criterio de bajas densidades como instrumento de ordenacion
rural y ciudad compacta. Ese es el aspecto que abordaremos en las siguientes
lineas con base en los resultados ya presentados en el numeral 4.

5.2 El mito de los standards de bajas densidades: la planificacion de la
dispersion?

Ademas de clasificar el suelo, el POTM le asigna usos de acuerdo a su
vocacion; a la vez que define los tipos de intervencién y las densidades
habitacionales 6 areas minimas de lote. El propdsito explicitamente
manifestado para las &reas rurales es una politica general de bajas
densidades, con reconocimiento de los aspectos ecoldgicos; con mayores
aprovechamientos en suelos suburbanos; y menores en suelo de proteccién.
En ese contexto las areas minimas de lotes se plantean para controlar una
subdivision exagerada de éstos, la cual conllevaria cambios en usos del suelo

y problemas de abastecimiento hidrico y saneamiento.



La tabla 1 representa la politica sefalada para Santa Elena en términos de su
ordenacién territorial. Buena parte del suelo de proteccion, unas 4347
hectareas (el 70% aproximadamente), es considerado no fraccionable;
dejando unas 1816 has con posibilidad de fraccionamiento en lotes hasta de
30000 m? de area minima, es decir 3 has.

De manera analoga, cerca de un 29% del suelo rural, unas 244 has, es no
fraccionable; mientras que la posibilidad de fraccionamiento comprende unas
600 has, estableciendo un area minima de lote de 6400 m? (0,64 ha). El suelo
suburbano es efectivamente el de mayor subdivisién permitida (area minima
de lote de 3200 m? -0,32 ha-), pudiendo aplicarse practicamente en la
totalidad de la clase.

Lo anterior significa que aunque unas 4868 has de Santa Elena son no
fraccionables, el 63%, la normatividad establece un importante potencial de
prediaciéon para el resto del corregimiento. Efectivamente, el numero de
predios totales actuales es de 2451, de los cuales unos 443 son fraccionables,
de acuerdo con la resolucion 4141 (tabla 1).

La tabla 1 estima también la prediacién maxima posible (predios potenciales a
partir de los fraccionables) segin la norma. Es decir que se generarian, a
partir de éstos, unos 2134 predios adicionales é potenciales nuevos. Aunque
esa densificacion futura no se distribuira homogéneamente en todo el
territorio, plantea no obstante unos 467 predios mas en el suelo de
proteccion; unos 780 mas en suelo rural; y 887 mas en el suburbano (la
figura 4 ilustra esta tendencia).

Las condiciones de amenidad de Santa Elena, unidas a los tamafios reducidos
de los nuevos predios, permiten suponer que la particiéon traera consigo un
numero similar de nuevas viviendas: 2134 correspondientes a cada lote 6
predio nuevo si se considera que cada uno tendrd al menos una vivienda.
Asociado a esto, habrd mucha mas poblacién residente y flotante en el futuro
en ésta area.

Una mayor ocupacién ¢ divisidn predial en Santa Elena es problematica si se

tiene en cuenta que ésta hace parte de un parque regional, y que por lo tanto



la conservacién debera ser alli no un discurso institucional sino una forma de
produccion, sustento y vida.

Tal como ya se dijo, la norma posibilita la incorporacion de unas 2134
viviendas adicionales; pero mas que a la ocupacion como tal, el impacto
ambiental generado estara asociado principalmente a su distribucién en el
territorio: a excepcidn de las areas no fraccionables, lo demas se fragmentaria
en cuadriculas 6 porciones minimas de 3,0 ha; 0,6 ha y 0,3 ha (ver figura 4).
Se trata de un patron de localizacidn de asentamientos relativamente
equidistantes ¢ distribuidos individualmente a través del territorio; patron
gue representa el modelo convencional de ordenacion- ocupacion territorial el
cual, tras los standards de densidades mas & menos bajas, disemina
poblacidon, vias e infraestructuras en el paisaje; configurando paulatinamente
un proceso de expansion urbana, de ciudad dispersa y de fragmentacién del
paisaje territorial.

La creencia de que los asentamientos dispersos en el espacio rural son menos
impactantes que su localizacién concentrada debe ser revisada por los
planificadores y las instituciones ambientales, pues no siempre permite lograr
los objetivos ecoldgicos y socioecondmicos que pretende.

En el caso de Santa Elena podemos afirmar que 2134 nuevos predios son
bastante significativos a nivel cuantitativo en general; y también de manera
especifica en relacion con cada zona 6 clase de suelo. Los topes 6 lotes
minimos permitidos segun dicha resolucion (ver tabla 1) son cuestionables a
pesar de que un area importante del corregimiento no sea fraccionable.

En efecto, predios de 3 has en suelo de proteccién (destinados a usos
forestales), probablemente no son viables como fuente de ingresos, lo que
generara usos no permitidos 6 implantacién de segundas residencias antes
gue constituir solucion de vivienda para los nativos. Asi mismo, esa
cuadriculacion y dispersién de viviendas conllevard una importante red vial
complementaria para las 467 viviendas 6 predios nuevos, produciendo un
suelo de proteccion altamente fragmentado, menguando la viabilidad de
poblaciones de especies de fauna y flora que la reglamentacién y la figura de

parque quieren conservar.



De manera analoga, el escenario tendencial del suelo rural, plenamente
ocupado, seria el de un mosaico de lotes de 0.6 has, fraccionado mediante
cercas y salpicado de casas (780 correspondientes a los nuevos predios
posibles, adicionales a los aproximadamente 306 totales existentes como
rural, ver tabla 1 y figura 6. Es posible que la proximidad a la ciudad permita
alguna rentabilidad y mercado para la agricultura en esas areas; pero
sabemos que no serd suficiente por la mala calidad de los suelos; de modo
que el mantenimiento de lo rural es mas complejo y extenso a la vez. Ese
"suelo rural" probablemente se comportara, en ultima instancia, como suelo
suburbano, con primeras y segundas residencias, por su cercania al Area
Metropolitana.

El suelo suburbano en Santa Elena ocupa menor area que las anteriores
categorias, lo que haria pensar que su aparente confinacidn no presenta
impactos como en los casos sefalados. Sin embargo, aqui el conflicto surge
en sentido inverso al de suelo rural y de proteccion: el area minima de lote
(3200 m) resulta demasiado amplia para el caracter de suburbano,
asemejandose de cierto modo al “suefio Americano”, aunque quizas mas
espaciado e indefinido funcionalmente. Destinar estas areas a parcelaciones
mas densas 6 compactas tendria menos efecto fragmentador sobre el paisaje;
siendo una alternativa mas eficaz para acoger buena parte de la demanda de
suelo para primera 6 segunda residencia en la zona.

El manejo territorial rural con base en densidades de ocupacion del suelo
como variable principal o Unica, suele ser una trampa engafiosa que puede
contribuir a la diseminacidén é urbanizacién del campo en sentido fisico, social
y econdmico. En consecuencia, hace poco sostenible la vida rural existente,
salvo que las densidades rurales sean efectivamente muy bajas y que existan
condiciones adecuadas para la produccion (suelos fértiles y mercado), que no
es el caso de Santa Elena.

Uno de los principales argumentos que justifican las densidades expansivas
definidas para el suburbano de Santa Elena (lotes minimos de 320 m?2) es la
provision, abastecimiento 6 disponibilidad de agua y la disposicion de

desechos sdlidos y liquidos. Sin desconocer la validez de estos argumentos,



como criterios de decisidon, es necesario admitir que lo uno y lo otro estan
mediados por la tecnologia; y que por otra parte no se trata aqui de promover
mayor poblamiento sino de reordenar los esquemas regulares propuestos por
el POTM.

Pero el problema que surge de la ordenacién esperada a partir de la
reglamentacién del POTM respecto a densidades no sdlo tiene que ver con los
efectos socioecondmicos de la dispersion en la ruralidad como tal, sino con
respecto a la fragmentacién ecoldgica del paisaje.

En perspectiva ecoldgica, el paisaje es un area heterogénea compuesta por un
cluster de ecosistemas interactuantes que configuran un patrén espacial
caracteristico. Puede aparecer como un mosaico de parches 6 fragmentos de
diverso tipo (usos 6 coberturas del suelo); 6 como una matriz forestal ¢
agraria  (antrépica) en la cual estan inmersos distintos fragmentos y
corredores naturales 6 de origen humano. Ese conjunto interactua
estableciendo una estructura y funcionamiento ecolégico mas 6 menos
afectado por los procesos y formas de intervencién humana.

Mas alld de cada bosque 6 area en si misma, la escala de paisaje reconoce y
enfatiza entonces las interacciones, los flujos y procesos ecoldgicos, entre
ecosistemas; flujos funcionales a través del paisaje.

En tal sentido, existen en Santa Elena 17 fragmentos de rastrojo alto y
bosque [9], sobre los cuales la ocupacién humana dispersa tendera a producir
mayor perturbacién ecoldgica y reduccion de area, extendiendo de manera
paulatina la matriz agraria y suburbana que actualmente enmarca esos
bosques. El efecto asociado sera el de un mayor aislamiento y pérdida de
habitat para especies de fauna y flora de interior de bosque; acentuando la
ruptura de procesos ecoldgicos del paisaje y conformando un paisaje con muy
baja diversidad de especies, en su mayoria generalistas, lo cual es opuesto a
los propdsitos de conservacion del Parque.

En sintesis, la resolucion 4141, en referencia, no parece ser muy significativa
en la transformacion de las tendencias de ocupacion en Santa Elena, y es
insuficiente como instrumento ecoldgico complementario a la clasificacion del

suelo a la escala de paisaje.



Menores densidades, es decir, lotes minimos efectivamente grandes,
constituyen una de las condiciones para la ruralidad en el sentido de
produccidén agropecuaria en nuestro medio; pero la proteccién en términos del
funcionamiento ecoldgico del paisaje requiere a su vez otros criterios en la
localizacion de asentamientos e infraestructuras.

Lo que se insinla por tanto no es detener de manera absoluta la dinamica
predial sino reorientar los procesos de ocupacidn y los instrumentos de
ordenacion correspondientes; admitiendo el caracter multifuncional del paisaje
en Santa Elena desde una perspectiva de ecologia de paisaje, mas que de
suelo de proteccidon. Las bases de un “rediseno” territorial en tal sentido es el
problema que abordamos en las lineas siguientes.

5.3 De la planificacion ecolégica del paisaje a la planificacion
territorial: la optimizacion de la fragmentacion.

Es posible adaptar la clasificacién, los tipos de intervencién del suelo y las
densidades habitacionales propuestas para Santa Elena, en la perspectiva de
un disefio ecoldgico de paisaje? Cudles serian los criterios, objetivos y las
configuraciones espaciales resultantes?

Plantearse estas preguntas es cuestionar a su vez la planificacién ambiental
tradicional y la aplicacién vaga de los discursos de la sustentabilidad a nivel
local, carentes de una perspectiva espacial. Se trata, por tanto, de reconocer
la relacidén existente entre las formas de organizacién de los asentamientos en
el paisaje y el mantenimiento de procesos ecoldgicos en éste.

Los paisajes son resultado y expresion de la interaccién del hombre con los
ecosistemas; mas que un area homogénea son un escenario de
heterogeneidad y dinamica espacial. Mantener su integridad ecoldgica es un
requisito de sustentabilidad; y ello supone la existencia no soélo de areas
protegidas de manera aislada, sino la configuracién de un mosaico de usos del
suelo & patrén espacial que posibilite el funcionamiento ecoldgico: la
disponibilidad y calidad de habitat, los flujos de especies, materia y energia
entre ecosistemas.

De esta forma, una transicion hacia la sustentabilidad demanda la

incorporacién de principios de ecologia de paisaje en la planificacion local; de



modo que, sin desconocer la necesidad de proveer servicios a la sociedad, se
promueva la integridad ecoldgica. En tal sentido, el mantenimiento y
restauracion de procesos y funciones naturales; y la minimizacion de impactos
de los asentamientos, son dos de los principios claves a considerar en la
ordenacidn territorial [5].

Un manejo tendiente a reducir la fragmentacién del paisaje y la remocién de
sus recursos, conlleva a esos principios. En efecto, Forman [4] sefiala, a modo
de hipdtesis, que para cualquier paisaje 6 porcidn mayor de éste, es posible
determinar una configuracidn espacial éptima de ecosistemas 6 usos que
maximiza la integridad ecoldgica a la vez que se logran las aspiraciones
humanas.

El reto consiste, de acuerdo con el autor, en encontrar esa configuracién para
un caso dado, la cual constituye en general un mosaico dptimo de usos del
suelo: una agregacion de usos caracterizada por grandes y pequefos parches
de vegetacidn nativa; corredores naturales entre ellos y a través de la matriz
intervenida; una matriz que contiene a su vez, elementos lineales y puntuales
de vegetacién arbdérea, como zonas de amortiguamiento y conectividad. En
otras palabras, se trata de recomponer redes ecoldgicas en el paisaje tal como
se dijo atras.

En ese contexto, los usos residenciales en el paisaje deberian respetar la
composicion de habitats y el patrén de paisaje para evitar 6 minimizar la
fragmentacion de la matriz. Frente a la expansion de los asentamientos de
manera difusa y fragmentadora, la ecologia del paisaje propone una
ordenacién de éstos de manera concentrada, en clusters, posibilitando
conectividad de bosques; y fundamentalmente, menor perturbacién en el
paisaje. Esto supone un replanteamiento de las normas sobre densidades y
formas de ocupacién tradicionales de la ordenacion territorial, que diseminan
los asentamientos con Standards de viviendas/ hectarea [5].

Aplicar a un paisaje el planteamiento general de "clusterizacion" de los
asentamientos (su compactividad para la conectividad ecoldgica) supone
conocer no solo el patron natural de paisaje local sino también los objetivos

de la conservacidon como criterio de planificacion y manejo. De acuerdo con



Vélez [9], la conservacion en Arvi debe estructurarse a partir de la proteccidon
de los bosques y sus areas funcionales adyacentes (los ratrojos altos en este
caso); y de la consolidacion de elementos lineales y puntuales de vegetacion
arbdérea en la matriz (cercos vivos, vegetacidon de riberas, arboles agrupados y
dispersos); ello como mecanismo para mantener y/6 restaurar la diversidad
bioldgica en el paisaje, en el marco de las funciones de regulacion, recreacion
y educacién ambiental, asignadas a la zona por su localizaciéon y como parque
Arvi.

Tal complementariedad bosques- rastrojos- matriz se plantea fundamental
alli, dada la reduccion de area de los fragmentos de vegetacidon natural; el
deterioro de su calidad bidtica, el nUmero importante de especies de aves que
utilizan como habitat distintos ecosistemas del paisaje, y la segmentacion
cada vez mayor de la matriz, debido a las redes viales e infraestructuras
urbanisticas que afectan los flujos bidticos y abidticos en el paisaje.

La incorporacion de criterios de ecologia de paisaje en la asignacién de usos al
suelo constituye una base para la configuraciéon de un escenario alternativo
de ordenacion territorial en Santa Elena; buscando integrar funciones de
conservacion, produccién y regulacién.

En efecto, el suelo de proteccién, el rural y el suburbano definidos en el area
de estudio (figura 3), admiten estrategias y acciones orientadas al
mantenimiento e incremento de las areas naturales, la conectividad y la
reduccién de procesos de fragmentacién asociados a la dispersién de los
asentamientos humanos. En tal sentido, la definicion de las densidades de
vivienda por hectarea y/6 de los lotes minimos es una herramienta clave en la
ordenacion territorial y la ecologia del paisaje.

En esa perspectiva, la tabla 2 y la figura 5 representan un escenario
alternativo al de la figura 4 6 resolucidn 4141; y planteado hipotéticamente
sobre las mismas 3 clases de suelo ya delimitadas. Es decir, el nuevo
escenario no pretende redefinir las areas sefaladas como suelo de proteccion,
rural y suburbano; sino la politica predial en cada una, para mostrar su efecto

en la dispersion de asentamientos. Por lo tanto, representa la prediacion



maxima posible (predios potenciales totales) que resultaria de modificar las
densidades 6 areas minimas de lote de dichas clases.

Los tamafios minimos de lote propuestos en la tabla 2 no son los Unicos
posibles de considerar para el caso, sin embargo los valores planteados para
cada clase buscan no sélo hacer mas viable el caracter asignado
respectivamente a cada suelo, sino mantener una relativa flexibilidad en el
mercado inmobiliario, reconociendo la demanda existente por primera 0
segunda residencia en Santa Elena, una zona de influencia metropolitana que
combina valores ecoldgicos, ruralidad y procesos de ocupacidn humana, los
cuales es necesario compatibilizar.

Las bondades del nuevo escenario concebido en la tabla 2 y la figura 5, se
relacionan por una parte, con el incremento de suelo no fraccionable respecto
a la propuesta de la resolucidon 4141 (tabla 1); pero permitiendo a su vez, un
mayor numero de predios fraccionables en areas suburbanas. En general se
plantea un mayor numero de predios potenciales (3026 en toda la zona de
estudio; esto es 448 mas en total respecto a los generados en la tabla 1). Se
trata pues de una reorientacion de la ocupaciéon mediante el incremento del
tamafo del lote minimo en suelo de proteccion y rural; y, por el contrario, su
reduccién en el suburbano. Menor fraccionamiento en los dos primeros y
mayor compactacion en éste ultimo, pretende disminuir la dispersion a través
del paisaje en favor de las funciones de proteccién y de produccidon agraria.

En efecto, de acuerdo con lo anterior, en el suelo de proteccién, el escenario
alternativo propone un menor numero de predios fraccionables, asi como de
predios potenciales al ampliar el lote minimo a 6 has, frente a las 3 del
escenario tendencial de la tabla 1. Se procura con ello desestimular Ila
prediacion en esta clase de suelo y promover fincas forestales, mas
sostenibles técnica y econdmicamente.

De manera analoga, en suelo rural se disminuye la prediacidn potencial,
buscando mantener produccién agropecuaria y vida rural en las areas mas
adecuadas para ello en Santa Elena. Se estima aqui que un area de 0.64 has
como lote minimo es insuficiente para tales fines; tal como efectivamente lo

reconoce el ministerio de agricultura cuando plantea una extensién de 0.86



hectareas al menos, para una unidad agricola familiar en el pais. Teniendo en
cuenta las bajas condiciones de aptitud de suelos y la tendencia a la
suburbanizacion, proponemos 1 ha de lote minimo para suelo rural.

El suelo calificado como suburbano es el llamado a absorber buena parte de la
demanda por vivienda en la zona. Para facilitar esta ordenacién es necesario
posibilitar aqui el fraccionamiento del suelo en lotes pequefios, tratando de
configurar barrios rurales relativamente compactos.

Con ese propdsito, el escenario alternativo de la tabla 2 incrementa el area
fraccionable suburbana y los respectivos predios potenciales al considerar
como lote minimo un area de 2000 metros cuadrados (0.2 has) frente a los
3200 metros de la resolucion. Esta area de 3200 metros es demasiado amplia,
innecesaria y ambientalmente costosa para la vida suburbana. De hecho, el
Plan de ordenamiento territorial y la Resolucidn 4141 admiten densidades en
algunas &reas suburbanas, de 5 viviendas por hectdrea, aunque sin el
fraccionamiento catastral correspondiente, lo que dificulta la dindmica
econdmica y la organizacién de tales espacios.

Por lo visto, el escenario alternativo de la figura 5 reorienta el poblamiento, a
la vez que induce una mayor funcionalidad socioecondmica con criterios
ecoldgicos, en las distintas clases de suelo; constituyendo asi una estrategia

de ordenacidn territorial y ecologia del paisaje.
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Cambios de uso de la tierra en la cuenca alta del rio Chama, Estado Mérida,
Venezuela, periodo 1970 — 1997.

Erlinda Hernandez, PhD. Universidad Francisco de Miranda. Coro, Venezuela.

El espacio geografico venezolano ha experimentado modificaciones sustanciales,
apreciandose situaciones de conflicto con el entorno ambiental que en oportunidades
resultan irreversibles. ElI uso de la tierra representa el elemento principal de
investigacion debido a las acciones y modificaciones espaciales; la informacién
obtenida de este tipo de estudios resulta imprescindible para conocer y comprender
los procesos pasados y presentes en el territorio y sus tendencias en el mediano y
largo plazo, a partir de su valoracion.

La importancia de los estudios de uso de la tierra en Venezuela, se demuestra con la
creacion de Instituciones, formulacion de Leyes y Normas y formacién de
profesionales orientados a estudiar las condiciones del uso de la tierra que puedan
afectar la planificacion y desarrollo de las actividades econdmicas; los enfoques
utilizados para su analisis responden a una valoracién del fenémeno investigado, se
orientan al estudio de la distribucion geografica del evento, condiciones ecoldgicas
que soportan los usos, sistemas y variables influyentes; el analisis de estos aspectos
aporta informacion indispensable en la planificaciéon y ordenamiento del territorio.

La investigacion se desarroll6 en la cuenca alta del rio Chama, Municipio Rangel, en el
Estado Mérida, Venezuela, donde la diversidad de usos de la tierra asi como la forma
e intensidad en la ocupacién y explotacién del espacio, se manifiesta mediante
procesos que limitan el desarrollo sostenible de la regién; para fundamentarlo se tomé
en consideracion la importancia de la cuenca por su condicién de suministradora de
agua y tierras aptas para cultivos, el volumen de produccién de alimentos de origen
agricola que permiten suministros alimenticios en el ambito nacional, estimados por la
autora en un 70% para el rubro de la papa y en un 74% para el rubro de los ajos, y
fundamentalmente, la fragilidad del ecosistema, lo cual hace imprescindible la
formulacién y aplicacién de programas de proteccion por parte de Organismos del
Estado y de la iniciativa privada. Esta investigacion es importante porque la cuenca
representa un ambiente fragil que debe ser manejado cuidadosamente para evitar
deterioros que comprometan la existencia de recursos para las futuras generaciones.
El area de estudio esta integrada por las Parroquias Mucuruba, Capital Rangel, La
Toma, y San Rafael del Municipio Rangel del Estado Mérida, tiene una extension
aproximada de 383, 68 Km?, esta limitada por el Paramo de Piedras Blancas, Paramo
Las Cruces y Paramo de Mucuchies al Norte; el Paramo Llano del Trigo y la Fila

Laguna Brava, al Sur, el Pico de Santo Domingo y el Pico de Mucufiuque al Este y la



Sierra de la Culata al Oeste, esta localizada entre los 08°40'00" y 08°54' 45" de latitud
norte y 71° 00' 00" y 71° 48' 39" de longitud oeste, ubicada entre dos alineaciones
montanosas: la Sierra de La Culata al noreste y la Sierra Nevada al sureste, las
altitudes oscilan entre 2300 metros sobre el nivel del mar en Mucurubda y 4600 m.
s.n.m. en el Paramo de Piedras Blancas.
El objetivo general de este estudio contempla: Analizar el estado actual asi como la
dinamica y tendencias de cambios en el uso de la tierra practicados en la cuenca alta
del rio Chama durante el periodo 1970-1996, mediante la aplicacion de Teledeteccion
y los Sistemas de Informacion Geografica, con el propédsito de detectar procesos que
influyen en la situacion ambiental de esta area.
Los objetivos especificos planteados son:
Identificar y caracterizar los factores internos (fisicos y socioeconémicos, politicos e
institucionales) y externos (mercado, precios) que actian como condicionantes del uso
de la tierra y su variacion.

e Determinar los cambios ocurridos espacial y temporalmente de acuerdo a las

condiciones ambientales que soportan los usos estudiados.

e Valorar los procesos que han inducido cambios en el uso de la tierra del

espacio objeto de estudio.

o Establecer el pronostico tendencial para la cuenca alta del rio Chama ante
diferentes formas de intervencion.

La metodologia aplicada en esta investigacion se apoya en la consideraciéon del uso de
la tierra como categoria capaz de identificar y caracterizar los procesos fisicos,
econdmicos y sociales manifestados en el espacio geografico; es similar a las citadas
en cuanto al procedimiento usado para procesar la informacién proveniente de los
satélites, difiere de ellas en cuanto se requiere informacién de diferentes épocas del
afo para comparacion a partir de la interpretacion visual de datos multiespectrales. El
meétodo general aplicado consiste en la definiciébn de categorias para propodsitos
agricolas, se incluyen categorias no agricolas presentes como cobertura formal y
funcional procurando uniformizar criterios para futuras comparaciones. Los métodos
especificos aplicados fueron cartograficos, procesamiento de imagenes de satélite,
analisis documental, analisis estadistico, investigacion de campo, entrevistas.
La informacion cartografica de tipo analdgica perteneciente al periodo 1970-1983 fue
procesada y actualizada utilizando el SIG Arc/Info, lo cual permitié verificar su
veracidad y exactitud; la informacion perteneciente al periodo 1988 y 1996 de tipo
digital, fue procesado mediante el SIG Idrisi, esto permitié6 comparar tabularmente los

cambios ocurridos en el espacio objeto de estudio.



Caracteristicas del area de estudio:

Relieve: abrupto, con pendientes fuertes compuesto por montafas, colinas y fondos
de valles. Geologia: los Andes pertenecen a las cadenas plegadas designadas como
Cordilleras.

Clima: Es el resultado de la orientacion de la cuenca entre dos alineaciones
montanosas, la circulacion de masas de aire, la accion del viento y la influencia de la
altitud, se originan lluvias conectivas en la parte sur, mientras que en la parte alta, las
precipitaciones son orograficas. Lluvias: se presenta un régimen bimodal con dos
maximas: mayo - junio y septiembre - octubre y un minimo en enero febrero.
Temperatura varia desde 22° C en el piso térmico tropical hasta 0° C en los hielos
perpetuos, por influencia del factor altitudinal.

Hidrologia, el cauce principal, el rio Chama, se presenta torrentoso debido a los
desniveles del terreno que atraviesa; el curso es turbulento, recolecta aguas de las
Quebradas principales y otros tributarios secundarios.

Suelos: existe una variada gama que difieren en textura, estructura, profundidad y
retencion de humedad, los suelos jovenes estan formados por materiales
transportados y presentan capacidad agrolégica variable; los desarrollados, son
pedregosos, de drenaje rapido y con fuerte tendencia a la erosion.

Vegetacion: Segun estudios en el ambito regional han sido clasificados segun la
variacion altitudinal, en selva nublada que va desde los 2200 a 3200 metros sobre el
nivel del mar, matorral andino, desde los 3200 a 3800 metros sobre el nivel del mary
paramo andino que se extiende desde los 3800 a 5000 metros sobre el nivel del mar.
La vegetacion natural ha sido clasificada como altamente intervenida. El poblamiento
ocasioné un gran impacto en la vegetacion debido al aclareo para la siembra y el uso
de madera como combustible, un segundo impacto lo representa la introduccién de
animales domeésticos y la preparacion de la tierra mediante quemas repetidas de la
vegetacion lefiosa.

Uso de la tierra: Las vertientes presentan un uso orientado hacia el pastoreo y la
agricultura tradicional; en los fondos de valle se ubican las tierras aptas para el cultivo,
limitadas por la estrechez del valle. La horticultura mecanizada ocupa los fondos de
valle, terrazas, conos, vegas de rio; la agricultura de caracter tradicional se localiza en
las partes altas de las Quebradas, donde las condiciones del relieve se caracterizan
por fuertes pendientes pronunciadas y laderas escabrosas lo cual imposibilita la
mecanizacion. Las politicas de planificacion incluyen la aplicacion de técnicas como
despiedre para aprovechar al maximo la superficie de cosecha, uso de fertilizantes,

sistema de terraceo y riego por aspersion que elevan la produccidon agricola



obteniéndose en muchos casos hasta tres cosechas al afio cuando se trata de
cultivos de hortalizas y tubérculos.

La tenencia de la tierra se analiza como la resultante de la interaccion de factores
sociales y econdmicos en la transformacion del territorio en cuanto a la superficie
cultivada y a la posesion de la tierra que por tradicion ha pertenecido a la familia que
administra y produce en esa tierra, se distinguen tres formas de tenencia: los
propietarios, los arrendatarios y los aparceros, practicadas por los indigenas desde la
época prehispanica y se han trasmitido a las generaciones actuales. La forma de los
propietarios representa la mayor proporcion del area estudiada y se ubica en el valle
del rio Chama; el arrendamiento y la aparceria predominan en aquellos sectores
donde las condiciones socioecondmicas de los propietarios adquiere caracteristicas de
tipo feudal y la poblacién agricola es de bajo nivel cultural.

La propiedad sobre la tierra establece que el régimen latifundista es contrario al
interés social. en este caso el Estado protegera y promovera las formas asociativas y
particulares de propiedad para garantizar la produccion agricola y velara por la
ordenacién sustentable de las tierras para asegurar su potencial agroalimentario.

Las categorias de uso de la tierra para 1970 y para 1983 se expresaron en mapas que
incluyen toponimia y poligonos de cada categoria, la informacion cuantitativa se
reclasifico tomando en consideracion la naturaleza continua de los valores para
realizar la consulta entre mapas de épocas diferentes; esta informacién favilita el
analisis de los cambios cuantitativos del uso de la tierra desde el punto de vista
espacial. Como herramienta de analisis se utilizdé el software Arc/Info, los valores
obtenidos del sistema se convierten en valores de uso de la tierra, se comparan las
categorias de uso para 1970 y 1983 mediante tabulacion cruzada para constatar la
existencia de valores iguales por cada combinacion de uso, agrupando celdas que
tienen igual distribucion cromatica; el analisis de los cambios espaciales ocurridos
entre 1970 y 1983 se realiza a partir de la superposicion de los productos cartograficos
digitales obtenidos de los mapas analdgicos.

Para el analisis de los cambios del uso de la tierra en el segundo periodo propuesto se
utilizaron las imagenes del Satélite Landsat TM 5, codificadas con el niumero 006/054
de fecha Enero de 1988 y Enero de 1996, cedidas por el Centro de Procesamiento
Digital de Imagenes (CPDI) y compuestas por 7 bandas espectrales; ambas imagenes
tienen tamafo diferente por lo que fueron recortadas utilizando el software MIPS del
Laboratorio de Fotogrametria y Sensores Remotos de la Facultad de Ciencias
Forestales y Ambientales, Universidad de Los Andes a partir de las coordenadas del

lugar para obtener subimagenes de tamafio similar: 1.547 filas y 1.786 columnas, que



incluyen el area de estudio. Las imagenes se procesaron mediante el Idrisi, por ser
este el Software disponible al iniciar la investigacion. El anadlisis de imagenes
satelitales se bas6é en dos posibles tipos de procesamiento: analisis visual y
tratamiento digital; ambos tipos de procesamiento se complementan y son los mas
efectivos cuando se trata de cartografiar areas de cultivo y ocupacion del suelo.

Las bandas a usar en la clasificacion de las imagenes para ambos afos estudiados, se
seleccionaron en la base de clasificacion digital, experiencia de campo, analisis visual,
analisis de graficos y métodos numéricos, ademas de considerar las que ofrecen un
contraste cromatico Optimo para determinar los uso seleccionados. El analisis de los
productos elaborados para los lapsos, 1970-1983 y 1988-1996, permiti6 deducir la
intensidad de los cambios cuantitativos y cualitativos ocurridos en el area objeto de
estudio, a partir de la construccion de dos escenarios que pueden servir de base para
estudios posteriores; se considero las caracteristicas del uso que tradicionalmente ha
existido en el area de estudio con el propdsito de verificar si la intervencién humana
ha ocasionado impactos expresados en cambios espaciales. Se analizaron solo los
cambios del uso de la tierra de base agropecuaria en virtud de la vocacion que
presenta el espacio como consecuencia de la existencia de recursos de suelos y agua
de buena calidad para permitir una produccién importante en relacién con la demanda
nacional en cuanto al consumo de alimentos de este tipo.

Los cambios cuantitativos estan referidos a sustitucion de la vegetacién natural para
instalar cultivos, especificamente en aquellos espacios ganados al bosque o a los
arbustos. Se calculé el area de cada categoria de uso agropecuario y se observé una
disminucién de la categoria clasificada como bosques y un aumento de la categoria
clasificada como cultivos para los afios analizados.

La disminucién de la cobertura boscosa se explica por el establecimiento de
plantaciones o a que la cobertura clasificada con el nombre de matorral en las
imagenes satelitales, presenta una influencia marcada por el relieve; en ambiente de
montafas se presentan problemas de sombras captadas por el satélite y algunos
sectores cubiertos por formaciones arbustivas densas, se captan efectos cromaticos
parecidas al bosque; estas inconsistencias, y la densidad considerable como para ser
clasificadas como bosques, influyen en la exactitud de las clasificaciones.

En el area de estudio, “las formaciones boscosas de tipo secundario, son las mas
corrientes y se han formado por la explotacion de algunos sectores con condiciones
favorables para instalar cultivos o para uso ganadero que luego son abandonadas; se
caracterizan por ser bosques abiertos donde predominan arboles pequefios con tallos
torcidos y copas redondas.” (M. A. C., 1976)



Tendencia de cambios en el uso de la tierra en la cuenca alta del rio Chama

A partir de la aplicacién de las técnicas de Teledeteccién, Sistemas de Informacién
Geografica, y el analisis estadistico, se construyé los escenarios posible mas
probables para los afos 2003 y 2010, que reflejan el comportamiento de la cuenca alta
del rio Chama ante diferentes intensidades de cambio. Se destacan procesos que se
intensifican en el futuro inmediato: la ampliacién de la frontera agricola para abastecer
el mercado nacional y regional, la incapacidad de los espacios urbanos para satisfacer
la demanda de empleo, la sustitucidn de cultivos tradicionales por cultivos de alta
demanda que exponen el suelo a la erosién, y la existencia de un basamento legal
cuya aplicacién no se corresponde con la categoria de area protegida asignada a la
cuenca; en este sentido, se le presta especial atencion a los cambios ocurridos a
través del tiempo en el espacio ocupado por los cultivos comparados con la superficie
ocupada por las restantes categorias estudiadas.

El analisis del comportamiento de los factores permite estimar los cambios que se
registran en la superficie ocupada por las categorias objeto de estudio calculadas en
km? y su valor porcentual con relacion al total del area estudiada; esto facilita el
analisis de la evolucion de la cuenca alta del rio Chama a partir de la variacion de las
categorias de uso de la tierra antes mencionadas, para cada periodo estudiado.

Los valores absolutos y porcentuales reflejan un aumento para la categoria de los
cultivos mientras que el resto de las categorias refleja una disminucién; la variacién se
obtiene de la diferencia de los porcentajes para el afo 1983 y 1970 siendo el valor de
la categoria de los cultivos el mas elevado: 4,71; las categorias bosques, paramos y
afloramientos rocosos, presentan variaciones porcentuales con valores negativos: -
0,02%, -0,06% y —5,07% respectivamente (Cuadro 3)

Cuadro 3. Variacién de las categorias de uso de la tierra para el periodo1970-

1983

Categoria) 1970(Km?) % 1983(Km?)| % | Variacién
Cultivos 51,95 13,54 70,03| 18,25 4,71
Hierbas 38,74 10,09 40,41| 10,53 0,44
Arbustos 7,79 2,03 7,71 2,01 -0,02
Bosques 7,64 1,99 7,42 1,93 -0,06
Paramos y Aflor. Roc. 277,54 72,33 258,10| 67,26 -5,07
TOTAL 383,68 100,00 383,68 | 100,00

Fuente: SIG Idrisi. Organizacién personal



Los valores analizados indican que existe un dinamico proceso de antropizacién
caracterizado por la ampliacion de las areas de cultivo a tenor de una demanda
creciente de productos alimenticios para la poblacién de la region, asi como la
ausencia de un mercado laboral en las ciudades capaz de asimilar los incrementos
demograficos que se registran.

Los valores absolutos en el periodo 1988-1996, indican que la categoria de los
paramos y afloramientos rocosos, presentan mayor proporcion, para la categoria de
las hierbas, los valores son menores en relacion al espacio ocupado por los cultivos, la
categoria de los arbustos y la de los bosques, presentan valores inferiores a 10 Km?2.
La variacién para las categorias analizadas entre ambos afos considerados, es
inferior a 1 Km?, a excepcion de los cultivos cuya variacion alcanza valores de 6,49
Km2. (Cuadro 4)

Cuadro 4. Variacién de las categorias de uso de la tierra, periodo

1988-1996

Categoria 1988(Km?) % 1996(Km?) % Variacion
Cultivos 76,00 19,80 100,84 26,29 6,49
Hierbas 71,78 18,70 72,83 18,98 0,28
Arbustos 7,69 2,00 5,36 1,39 0,61
Bosques 7,20 1,87 6,71 1,74 -0,13
Paramos Aflor. Roc. 221,01 57,60 197,94 51,59 -6,01
TOTAL 383,68 100,00 383,68| 100,00

Fuente: SIG Idrisi. Organizacién personal

La comparacion de los valores de la estructura de uso de la tierra, refleja un aumento
considerable de la superficie ocupada por los cultivos, proceso este que se acelera
durante el periodo 1988-1996. La presion de la poblacion por la demanda de alimentos
es cada vez mayor, por consiguiente, si no se aplican las medidas para proteger los
suelos y fuentes de agua, el area dejaria de ser la principal suministradora de
alimentos al mercado nacional y regional; situacion que se reflejaria como una
limitacion para la poblacién en cuanto a su participacién como mano de obra la cual se

veria disminuida, afectando el nivel de vida.



La tasa o cociente que representar la magnitud de las categorias de uso, se calculé a

partir de la

diferencia de los

Categoria 1996(Km?) [ 1970(Km?) |Tasa

) .
valores en km?, el Cultivos 100,84 5195|188 producto se divide
entre él numero de Hierbas 72.83 38.74] 1.31 afos que
conforma el lapso Arbustos 536 7791-0,09 de tiempo
transcurrido entre Bosques 6.71 764 1-003| 1970 y 1996 (26)
Los valores para la [pgr. Aflora. categoria de los

) 197,94 277,54 -3,06| . . .
cultivos y la de las | CROC. hierbas, son mas

elevados, mientras Fuente: Calculos propios que los valores

para las categorias de los arbustos, de los bosques y los paramos y afloramientos
rocosos, son negativos, reflejo de un proceso de ocupacion creciente del territorio por

la actividad agropecuaria. (Cuadro 5)

Cuadro 5. Tasa de cambio para la serie de tiempo 1970 y 1996

Les valores de la tasa de cambio anual para los cultivos y los bosques indican que,
por cada 1,88 Km? de superficie que se abre al cultivo, se pierden 0,09 km? de
superficie boscosa, ademas de otros territorios cubiertos de arbustos y de vegetacion
de paramo; existe presién por parte de la poblacién para ampliar la superficie dedicada
a cultivos, esto explica que la vegetacién natural en la forma de arbustos y bosques
experimenten una disminucion significativa para aprovechar estos espacios para la
produccién agricola. De mantenerse esta tendencia, los espacios cubiertos por
vegetacidén natural continuaran decreciendo, situacién que se vera agravada en el
tiempo por disminucion de la eficiencia de la actividad agricola que puede verse
afectada por el agotamiento de los suelos y la disminucion de las fuentes de agua
utilizada para riego, provocando un nuevo avance en la frontera agricola.

El prondstico geografico para la cuenca alta del rio Cama se realizd para los anos
2003 y 2010 a partir de la estimacion de la tasa de crecimiento, se tomd en

consideracion los valores de la tasa de cambio anual calculada anteriormente, se



multiplica por el nimero de afios a estimar (7) y se la agrega el valor de la superficie
del afio base. Los resultados para el afo 2003 indican que los cultivos se
incrementaran en 13,16 km? en relacion con la cifra base, 100,84 km?, para un total de
114,00 km?; se estima un incremento de 9,71 km? en la categoria de las hierbas para
un total de 82,00 km?, el resto de las categorias experimentan una disminucién
significativa exteriorizada en cifras negativas (-0,65 para los arbustos, -0,24 para los

bosques y —21,43 para los paramos y afloramientos rocosos) (Cuadro 6)

Cuadro 6. Categorias de uso para el afio 2003

Categoria Tasa |Incremento| Total
Cultivos 1,88 13,16 | 114,00
Hierbas 1,31 9,71 82,00
Arbustos -0,09 -0,65 4,70
Bosques -0,03 -0,24 6,46
Paramos y Afl. Roc. -3,06 -21,43| 176,48

Fuente: Calculos propios

Para estimar la tasa de crecimiento para el afo 2010 se toma en consideracion los
valores de la tasa de cambio calculada en el cuadro 26 y se multiplica por el niumero

de afios a estimar (14) y se la agrega el valor de la superficie del afio base. Los

resultados
indican que los Categoria Tasa Incremento Total
cultivos se | Cultivos 1,88 26,32 127,16
incrementaran Hierbas 1,31 18,35 91,18

. Bosques -0,03 -0,49 6,21
relacionando

Paramos y Aflor. Roc. -3,06 -42,86 155,07

esta valor con la

) Fuente: Calculos propios
cifra base,

100,84 km? para un total de 127,16 km?, ademas se obtuvo un incremento de 18,35
km? en la categoria de las hierbas. El resto de las categorias, arbustos, bosques y
paramos y afloramientos rocosos experimentan una disminucion significativa ya que
los valores se presentan en cifras negativas (-1,30 para los arbustos, -0,49 para los
bosques y —42,86 para los paramos y afloramientos rocosos) (Cuadro 7)

Cuadro 7. Categorias de uso para el ano 2010



Los valores reflejan un aumento en relacion con el valor estimado para el afio 2003;
esto significa que la presién de la poblacion por la demanda de alimentos influye para
que el espacio agricola tienda a expandirse hacia las partes altas a expensas de la
vegetacidon herbacea y hacia los sectores donde el suelo presenta mejores
caracteristicas nutricionales, ocupan mayor superficie que la calculada para el afio
2003, provocando situaciones ambientales que demandarian importantes recursos
economicos y un periodo prolongado de tiempo para su recuperacion.

Los valores de area para el afio 1996, indican que la mayor proporcion corresponde a
los paramos y afloramientos rocosos con 197,94 Km?, seguido por los cultivos con
100,84 Km? y por la categoria de las hierbas con 72,83 Km?; para el afio 1988, la
mayor proporcién corresponde a los paramos y afloramientos rocosos con 221,01 Km?,
seguido por los cultivos con 76,00 Km? y por la categoria de las hierbas con 71,78
Km?2. El resto de los valores, correspondiente a las categoria de los arbustos y los
bosques presentan valores inferiores a 10 km (Cuadro 8).

Cuadro 8. Tasa de cambio para la serie de tiempo1988 y 1996

Categoria 1996(Km?)| 1988(Km?)| Tasa
Cultivos 100, 84 76,00 3,10
Hierbas 72,83 71,78 0,13
Arbustos 5,36 7,69 2,33
Bosques 6,71 7,20| -0,30
Paramos y Aflor. Roc 197,94 221,01 -2,88

Fuente: Calculos propios
Los valores de la tasa de cambio anual calculada para la categoria de los cultivos y
los bosques indican que, por cada 3,10 km? de superficie que se utiliza para cultivo, se
pierden 0,30 km? de superficie boscosa, ademas de otros espacios cubiertos de
arbustos y de vegetaciéon de paramo; reflejan una situacion similar a la plasmada para
el periodo 1996 — 1970 e indican que se mantiene la presion ejercida por la poblacion
en demanda de alimentos; por lo tanto, se debe ampliar la superficie dedicada a
cultivos, esto explica que la vegetacion natural en la forma de arbustos y bosques
experimente una disminucién significativa para aprovechar estos espacios para la

produccién agricola. De mantenerse esta tendencia, el avance de la frontera agricola



sera mayor y los espacios cubiertos por vegetacion natural continuaran decreciendo, el
agotamiento de los suelos y la disminucion de las fuentes de agua utilizada para riego,
afectaran negativamente la eficiencia agricola en un tiempo relativamente corto.
(Cuadro 9)

Cuadro 9. Categorias de uso para el anno 2003

Categoria Tasa Incremento Total
Cultivos 3,10 21,7 122,54
Hierbas 0,13 0,78 73,61
Arbustos 2,33 13,98 8,62
Bosques -0,30 -1,8 4,91
Paramos y Afl. Roc. -2,88 -17,28 180, 66

Fuente: Calculos propios

El pronostico geografico para la cuenca alta del rio Chama para el afio 2003, indica
que los cultivos se incrementaran en 21,7 km? en relacién con la cifra base para un
total de 122,54 km?; se estima un incremento de 0,91 km? en la categoria de las
hierbas para un total de 73,74 km? y de 16,31 para la categoria de los arbustos para
un total de 21,67 km?, al agregar el valor de la superficie ocupada por estas categorias
para 1996. Los bosques y paramos y afloramientos rocosos, experimentan una
disminucion significativa ya que los valores se presentan en cifras negativas (-2,1 para
los bosques y —20,16 para los paramos y afloramientos rocosos), estos al ser sumados
a la superficie ocupada para 1996, reflejan valores positivos pero la disminucion
exteriorizada con respecto a los estimados para el afio 2003, significa que estaria
fuertemente afectada la vegetacion natural del area en estudio.

Los valores de las categorias de uso de la tierra presentadas en el cuadro 10, indican
que para el afio 2010, los cultivos se incrementaran en 43,4 km?, para un total de
144,24 km? al relacionar el valor con la cifra base; se estima un incremento de 1,82
km? en la categoria de las hierbas para un total de 74,65 km?, los arbustos
experimenta un incremento de 32,62 km? para un total de 37,98 km?; el resto de las

categorias, disminuyen significativamente ya que los valores se presentan en cifras



negativas (-4,2 para los bosques, -40,32 para los paramos y afloramientos rocosos)
(Cuadro 10)
Cuadro 10. Categorias de uso para el ano 2010

Categoria Tasa |Incremento| Total
Cultivos 3,10 43,4| 144,24
Hierbas 0,13 1,82 74,65
Arbustos 2,33 32,62 37,98
Bosques -0,30 -4,2 2,51
Paramos y Afl. Roc. -2,88 -40,32| 157,62

Fuente: Calculos propios

El andlisis de las categorias de usos de la tierra estudiadas, refleja un aumento en los
valores estimado para el afio 2010 con relacién al valor estimado para el ano 2003;
significa que se mantendra la presion de la poblacién por la demanda de alimentos lo
cual influye para que el espacio dedicado a la actividad agricola tienda a expandirse
hacia aquellos sectores donde el suelo presenta mejores condiciones para el
desarrollo de los cultivos y exista disponibilidad de agua para riego. Aunque la
topografia limita el desarrollo de la actividad agricola, el productor realiza practicas
como el despiedre para ganar espacios adecuados a la actividad agricola, éstas
influyen en la degradacion del suelo por pérdida de nutrientes e influyen en el deterioro
de los ecosistemas. Hacia las partes planas, que se corresponden con el valle del rio
Chama, se mantiene la tendencia a instalar cultivos a expensas de algunos
remanentes de bosques.

CONCLUSIONES

- La cuenca alta del rio Chama, suministradora de agua y alimentos de origen vegetal,
con paisajes y centros poblados de gran atractivo turistico estd enmarcada en un
ecosistema fragil.

- Los aspectos tedricos y metodoldgicos se apoyan en literatura del ambito nacional e
internacional; los estudios citados orientan al analisis hacia la relacion de la
distribucion geografica de los cultivos y las condiciones ecoldgicas que soportan los
usos.

- La cobertura vegetal natural y la funcién del espacio para la produccion de tipo
agricola se analiza en dos series de tiempo, 1970 — 1983 y 1988 — 1996. El inventario
de los usos se relaciona con cinco clases principales: cultivos vegetacion herbacea,
vegetacion arbustiva, bosques y paramos y afloramientos rocosos.

- Los principales resultados obtenidos para la serie 1970 — 1983, evidencian que los

valores de uso agricola se han incrementado 25.8%, mientras que los bosques han



disminuido en un 2.9%. En las restantes categorias de uso se registran variaciones,
siendo la mas significativa por defecto, la de los paramos y afloramientos rocosos v,
por exceso, la de la vegetacion herbacea. Estos cambios reflejan la existencia de un
proceso de ampliacién de la frontera agricola y de deforestacion, cuyos efectos en el
ecosistema, pueden ser irreversibles.

- En la serie 1988 y 1996 se analizaron imagenes de satélite, conjuntamente con el
chequeo de campo. El estudio de las categorias de uso y su modificacion para este
periodo, puso en evidencia una dinamica de cambio mucho mas acelerada en valores
absolutos que la registrada para la serie anterior, asi como la expansioén de la frontera
agricola y la intensificacion de la deforestacion. La superficie dedicada a cultivos se
incremento en 24.6 % mientras que los bosques disminuyeron en un 6,8%.

- La dinamica y tendencias de cambio que se registran en la zona de estudio durante
las dos series de tiempo consideradas son el resultado de la acciéon de un conjunto de
factores y procesos como la demanda creciente y sostenida de madera que hace de la
tala una actividad rentable econdmicamente; el consumo doméstico de madera con
igual tendencia; el incremento de la superficie dedicada a pastizales y una ganaderia
extensiva de bajo rendimiento; alto porcentaje de poblacion desocupada unido a una
estructura econémica, donde la agricultura se constituye en la principal y casi unica
fuente de empleo y las modificaciones en los patrones de consumo de la poblacion.

- El pronéstico tendencial calculado con la tasa de cambio que se registra en el
periodo 1970- 1996, para los afios 2003 y 2010, estima un incremento para la
superficie de cultivo de 13.16 km2 y 26.36 km2 vy, para la vegetacion herbacea de
9.71 km2 y 18.35 km2. Ambos incrementos se producirdn mediante la reduccién de
las areas ocupadas por las restantes categorias de uso.

El prondstico tendencial, calculado con la tasa de cambio que se registra en el periodo
1988 — 1996, para los afos 2003 y 2010 estima un incremento para la superficie de
cultivo de 21.7 km 2 y 43.4 km 2 y para la de vegetacion herbacea de 0.78 km2 y
1.82 km2. La tasa de cambio para la vegetacién herbacea en esta serie de tiempo fue
inferior a la media para todo el periodo estudiado, el incremento de esta categoria sera
inferior mientras que se registra una situacion inversa para la categoria de tierras de
cultivo. Ambos incrementos se produciran mediante la reduccion de las areas
ocupadas por las restantes categorias de uso. La situacion actual asi como el
pronéstico elaborado para este territorio, que por su riqueza y fragilidad ha sido
declarado zona protegida, no deja lugar a dudas acerca de la importancia de los
procesos detectados, su influencia en el estado ambiental de la cuenca alta del rio

Chama y las limitantes existentes para su desarrollo sostenible.
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ABSTRACT

This paper describes the results of a study undertaken by a team of rural development experts from
the University of Santiago de Compostela (Spain) in collaboration with academic staff of the
Masters Programme in Rural Development of the National University at Heredia (Costa Rica)
with a view to drafting a proposal for the creation of a UNESCO Chair in Rural Development in
the Costa Rican region of Huetar Norte. Following appraisal of the current situation in this
region, we concluded that a Regional Development Planning Centre should be created to support
the teaching and research activities of the proposed Chair and integrate them with the activities of
a unit devoted to the collection and analysis of the data needed for regional planning in Huetar
Norte, and to the formulation, facilitation and monitoring of development plans for this region.

The proposed model is regarded as totally generalizable to other developing countries.

1.- INTRODUCCION

Cuando un grupo de profesores de la USC recibimos el encargo de realizar una solicitud de
Catedra UNESCO en desarrollo rural a localizar en la region Huetar Norte (rHN) de Costa Rica,
poco sabiamos de ese pais, menos de la region especificada y nada de las catedras UNESCO; pero

nos parecid un reto importante desde nuestra labor docente e investigadora en planificacion rural.

La iniciativa se inicid gracias al aval del Grupo Compostela de Universidades, obtenido en su
reunion de Londres, celebrada en enero de 1999. En la actualidad tras haber sido propuesto por la
comision de la UNESCO de Costa Rica, se encuentra a la espera de la concesion; de cualquier
forma, como ya hemos mencionado y veremos a lo largo del trabajo, la iniciativa de Catedra
UNESCO fue la base para establecer un planteamiento de colaboracion para el desarrollo de
acciones en el medio rural, el cual se inici6é en 1997 y continua llevandose a cabo en la actualidad,

financiadas desde la Administracion Espafiola.
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Nuestro trabajo parti6 del criterio genérico de la necesidad de conocer el territorio, -y ;quién
conoce mejor el territorio que sus pobladores?- para que partiendo de sus caracteristicas poder

plantear estrategias de desarrollo en el 4mbito rural, endégenas y sostenibles.

Una de las primeras conclusiones que hemos sacado en cuanto a la informacion y estudios
existentes sobre el territorio, cuando inicidbamos las revisiones bibliograficas previas, fue la
ausencia de procedimientos de inventariacion territorial sistematicos y globales, lo cual fue

sorprendente dado nuestra formacion en planificacion fisica y geografica.

Esto nos resultd sorprendente dado que si algo nos ha ensefiado la experiencia europea en
ordenacion del territorio y desarrollo rural es la necesidad de obtener y definir el modelo territorial
actual, como forma de plantear actuaciones encaminadas al desarrollo. La Administracion publica,
las empresas, y las Universidades compiten en el desarrollo de metodologias y procedimiento de
inventario y de diagndstico del territorio, en una busca constante de adecuar la vocacionalidad
productiva del mismo (o de las porciones del territorio una vez discretizado) con la asignacion de

usos correspondiente.

Precisamente de esta idea o necesidad de poseer la mayor cantidad y calidad posible de
informacion sobre el territorio, parte la propuesta de crear por encima de la Catedra UNESCO un
Centro de Planificacion y Desarrollo Territorial (CPYDT) en la zona de actuacion. Aspecto que
consideramos mucho mas interesante que el plantear y proyectar acciones de cardcter concreto y
puntual, pese a que éstas seguramente resultarian mucho mas factibles de realizacion y obtendrian

financiacién con mayor facilidad.

Este Centro, que definimos como un proyecto con un claro caracter interdisciplinar, cumplira los
aspectos tradicionales de las catedras UNESCO relacionados con la investigacion y la docencia,
pero aportaria como novedad un caracter piloto y demostrativo que actuara como aliciente para la
exportacion de la idea a otras zonas del pais, y de Centroamérica. Como veremos a lo largo del
trabajo el CPYDT se planifica como un agente territorial fundamental, pues a medida que recoja
informacion realizard diagndsticos mas precisos, llegandose a plantear la realizacion de una

direccién integrada del desarrollo rural, es decir, gestionara el desarrollo.

2.- ANTECEDENTES

En un intento de centrar el trabajo comentamos a continuacion los términos de referencia del
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mismo, que parten de tres ejes principales:
- El ambito de actuacion definido por una aproximacion a la rHN de Costa Rica.

- El desarrollo rural desde la 6ptica de la planificacion territorial sostenible.

La referencia a las Catedras UNESCO, teniendo presente que este trabajo se inici6 a partir del

objetivo de hacer la propuesta de una destinada al desarrollo rural.
2.1- Ambito de Actuacion - Regién Huetar Norte

Podemos determinar que la region constituye una de las zonas rurales mas deprimidas de Costa

Rica, existiendo a su vez fuertes desequilibrios territoriales en su interior (MIDEPLAN, 1998).

En la figura n° 1 podemos apreciar la localizacion de Costa Rica en el istmo Centro Américano, y
asi como la rHN dentro del pais. Existen tanto debilidades como amenazas, algunas de tipo
estructural, que limitan el desarrollo, como conflictos de uso, deterioro del medio ambiente,
economia basada en la produccion primaria con bajos niveles de transformacion, problemas de
mercado, presion sobre la tierra, debilidades en la gestion institucional, deficiencias en el manejo y
sistematizacion de la informacion en algunas areas.

Figura 1 - Localizacion de la Region Huetar Norte

América Central

Costa Rica

Huetar Norte
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2.2. - El Desarrollo Rural

Una definicion que nos puede acercar al concepto de Desarrollo Rural podria ser "Un tipo de
cambio social segun el cual las nueva ideas son introducidas en un sistema social, con vistas a la
produccion de rendimientos per capita y niveles de vida mas elevados, a través de métodos de
produccion modernos y de la mejora en la organizacion social"(Knickel et al., 2000). El desarrollo
rural es un proceso complejo en el que se deben de tener en cuenta todas las sinergias que en ¢l

actuan de manera conjunta y de forma multifuncional.

La planificacion para el desarrollo rural consiste en realizar un estudio sobre un determinado
ambito, que conduzca a la elaboracion de un proyecto que tenga como objetivo el mejorar el nivel
y la calidad de vida de sus habitantes, de forma que se combinen los recursos enddgenos y aquellos
exdgenos que sean canalizados hacia ¢l, para un aprovechamiento racional y sostenible, que
incremente los puestos de trabajo en la zona y mejore los existentes asi como las infraestructuras y
los servicios, todo ello sin perder el objetivo de conservar la tradicion y avanzar hacia el futuro

(Van der Ploeg, 2000).

El plan debe de lograr coordinar los intereses de las distintas partes, procurando articular los
objetivos e intereses de la poblacion civil, las empresas y la administracion, siendo sin duda alguna
esta ultima la que debe de liderar el proceso a la vez que tratar de poner en contacto la zona de
desarrollo con el exterior, para situarla como un nodo mas dentro de las redes econdmicas

mundiales que van ser la base para cualquier programa de desarrollo (Murdoch, 2000).

Para la elaboracion del plan de desarrollo, debemos de estudiar por un lado el territorio para lo
cual, desarrollaremos una metodologia o proceso de trabajo que siga una serie de pautas; en primer
lugar un diagndstico de la realidad socioproductiva, asi como del contexto econémico tanto interno
como externo, en especial en areas en vias de desarrollo sometidas a programas de ayuda
internacional, que acaba influyendo de forma definitiva en la validez del plan (North et al., 2000).
A la vista de los resultados obtenidos proponer estrategias concretas de actuacion para dar cabida a

las potencialidades y corregir las deficiencias.

Por otro lado debemos de ser capaces de observar aquellas formas de trabajo o planes
desarrollados en otros ambitos de similares o distintas caracteristicas al nuestro, con el objetivo de

poder comprender cuales han sido las claves de su éxito y como han sido capaces de desarrollar
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actividades de forma complementaria, que han repercutido en la mejora de la calidad de vida de la

poblacion (Van der Ploeg & Renting, 2000).

Un plan de desarrollo debe de presentar una articulacion temporal, ofreciendo la posibilidad de
actuaciones a corto, medio y largo plazo. Para llevar a cabo estas actuaciones debe de coordinarse
con los distintos planes y programas existentes en la zona a lo largo del tiempo y procedentes de
diferentes administraciones, que operen en el lugar de trabajo, a su vez, es de gran importancia el
comprabar continua y paulatinamente el grado de eficacia del plan, tal y como pone de manifiesto
(Steiner et al.,2000), lo cual nos va poder permitir gestionarlo de forma dindmica, de manera que
podamos cambiar el rumbo de las actuaciones previstas en funcion de la realidad de cada

momento.

3 ~ANALISIS Y DIAGNOSTICO DE LA SITUACION EN LA REGION HUETAR NORTE
La metodologia de estudio dividimos el trabajo de diagnéstico en dos etapas diferenciadas:

3.1 — Diagnéstico Sectorial

Presentamos a continuacion el resultado del andlisis de la region para los sectores econdmicos mas
importantes, segun nuestra apreciacion de la informacidon empleada y de aspectos destacados del

analisis monografico del territorio de la Region.

La informacion contenida en el analisis procede tanto de la documentacion empleada como de los
aportes de las entrevistas realizadas por los equipos de trabajo de campo, intentando a partir de ahi,
organizar y caracterizar los aspectos mas sobresalientes y para cada uno de ellos e identificar las

actuaciones mas favorables.

Como hemos mencionado, dada la escasez de informacion bibliografica especifica se acometié una
campafia de prospeccion para conocer la opinidon de los agentes involucrados en el desarrollo de

zona de estudio, que se empleo para la confeccion del anélisis.

Se entrevistaron agentes pertenecientes a diferentes administraciones, organismos oficiales,
empresas privadas, organizaciones no gubernamentales, colectivos de campesinos y cooperativas,

entre otros. Algunos con referencia nacional y otros con &mbito especifico de la rHN.

Desafortunadamente la informacion obtenida ofrecid graves limitaciones consistentes en la

ausencia de valores y censos fiables que sustentasen las opiniones manifestadas en las encuestas
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por los diferentes agentes, por lo que el analisis tiene valor como marco de referencia y orientacion
para apoyar las actuaciones que se proponen en cada sector, estos ultimos presentados en la
siguiente fase del trabajo como areas tematicas, y plantean la necesidad de un diagndstico global

como el que planteamos mas adelante.

Se realizaron matrices DAFO para el andlisis de los principales subsectores de la zona que dada la
carencia de informacidén cuantitativa se cumplimentaron en términos cualitativos (con bajo,
insuficiente, débil, inapropiado,...). No obstante, nos ha permitido, un claramente, hacer balance

de la situacion de cada sector.

Podemos resumir de forma general que se identifican factores comunes a todos los sectores
analizados, entre ellos por ejemplo, debilidades en cuanto a: informacidén y estadisticas,
infraestructura, gestion institucional, planificacion territorial, comercializacion, acceso a factores

de produccion e investigacion.

Mientras que por otro lado, se muestran fortalezas y oportunidades también comunes en ambitos
como: riqueza natural, recursos humanos capacitados, participacion de las comunidades y

organizaciones, reformas legales, organismos (nacionales e internacionales) de apoyo y otras.

Por ultimo, nos interesa sefalar que los sectores de primordial interés para el desarrollo rural,
como es el caso del sector infraestructural, no se trataron como un sector independiente, pues por
su naturaleza, incide en todos lo demas sectores y se encuentra inmerso en la caracterizacion de

cada uno de ellos.
3.2 — Diagnostico global

El hecho que constituye la base de nuestro diagnéstico global y nos obliga a su realizacién, se
fundamenta en que la informacién que nos ofrecen las distintas fuentes consultadas no presenta
caracter generalizado para el territorio, no es fruto de una elaboracion sistematica, pudiéndose
apreciar diferentes grados de intensidad y extensiéon en los estudios con su consecuente

diferenciacion para las escalas de trabajo utilizadas.

Nos resulta altamente significativo y contradictorio que tras la consulta bibliografica, de
documentacién y tras las entrevistas con los agentes de desarrollo realizadas se aprecien unos
diagndsticos que pese a ser coincidentes, son dificilmente justificables por la informacion de la que

se dispone.
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Es necesario tener presente que la utilizacion de técnicas como los sistemas de informacion
geografica para analizar y diagnosticar el territorio tienen su mayor limitacion en la cantidad y

calidad de la informacion que introducimos en el sistema (Rodriguez et al., 1997)

Una caracteristica a sefialar, y que justifique el esfuerzo de desarrollo rural, en nuestra
consideracion, es imprescindible coordinar los esfuerzos de todo tipo que utilizan las diferentes
unidades de la Administracion y de los organismos publicos y privados que actian como agentes
del desarrollo, los cuales en la actualidad no se encuentran coordinados al nivel necesario, para la

busqueda de la optimizacion de resultados.

De acuerdo con el planteamiento expuesto nuestro diagnostico global nos lleva a las siguientes

conclusiones:

1. Ausencia de informacion sobre el territorio con caracteristicas de calidad, cantidad, intensidad,

extension y sistematizacion adecuada para obtener un modelo territorial actual.

2. Necesidad de conocer toda la informacion existente y en consecuencia la no existente de la

region Huetar Norte, con la tipificacion de la misma.

3. La necesidad de disefar y desarrollar la bisqueda de informacion, para completar un Sistema

General de Informacion Territorial.

Solamente una vez que esté¢ completado el Sistema General de Informacién Territorial se podra
realizar un verdadero diagndstico global y a su vez sectorial de la region que de respuesta a los
problemas planteados en este diagnostico, permitiendo disefar las acciones para el Desarrollo

Rural y controlarlas.

4.- PROPUESTA DE ACTUACION

La propuesta que se planted, fue la creacion de un centro que presentase como objetivo paliar, en
primer lugar, la carencia de coordinacion en la toma y andlisis de la informacion, desde la
consideracion de ofrecer una metodologia que permita organizar y sistematizar, en la medida de lo
posible, todos los estudios en los que se han realizado esfuerzos en el andlisis y diagndstico de la
zona y que se encuentran de forma dispersa y puntual sin suficiente coordinacion, todo ello con el

objetivo final de obtener un sistema de informacion territorial, lo mas adecuado posible, de la rHN.
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El planteamiento global consiste en generar una unidad de trabajo a la cual se le pueda aportar
experiencia de las unidades de planificacion de otros paises (administracion, universidades,...), de
forma que permita coordinar la obtencion de informacion de la zona de actuacion en condiciones
de escala, cantidad y calidad suficiente para la formulacion de una metodologia que permita
realizar un diagnostico integrado del territorio (creacion del Sistema General de Informacion

Territorial).

Nuestra segunda consideracion, una vez realizado lo anterior, es tener la posibilidad de proponer y
definir actuaciones que partiendo del sistema general de informacion territorial, planteado
anteriormente, respondan a los problemas y oportunidades obtenidas como resultado de un

diagnostico lo mas exhaustivo y detallado posible.

Como hemos mencionado anteriormente cualquier propuesta de desarrollo debe de partir de la
definiciéon de un modelo territorial actual, a partir del cual, tras un proceso de eleccion de
alternativas de actuacion, instrumentar las mas adecuadas para lograr un modelo territorial objetivo

que en teoria debera ser mejor que la situacion actual.

Por ultimo, el Centro deberia de gestionar el desarrollo, evaluando los resultados de las acciones
realizadas, los cambios en las condiciones internas y externas del territorio, proponiendo y
utilizando metodologias dindmicas de evaluacion, tanto ex-ante, mid-term, como ex-post, al igual
que en los programas de desarrollo de la Union Europea (Cancela et al., 2001).Esta estructura y la

relacion del CPYDT con el territorio la podemos encontrar en la figura n° 2
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Figura 2.- Justificacion del centro

-

4.1.- Organizacion del Centro

En la estructura que se ha propuesto para este centro cabrian tres tipos de actuaciones o unidades
operativas, como mencionamos en la figura 3, dos de ellas relacionadas directamente con las
actuaciones tradicionales de las catedras UNESCO, docencia e investigacion, y por otro lado la

posibilidad de generar actuaciones puntuales (proyectos concretos) de desarrollo rural.

Un segundo nivel nos lleva a considerar el diagnéstico sectorial realizado en el presente trabajo, el
cual pone de manifiesto los sectores de incidencia méas importantes para el desarrollo rural de la
region. Partiendo de ello, e independientemente de que el analisis y diagnostico a realizar con la
informacion adecuada del sistema general de informacion territorial nos pueda ampliar o modificar
los mismos, nos lleva a la consideracion de cuatro grandes areas tematicas: agropecuaria, forestal,

infraestructuras y turismo.

Esta centro por su caracter integrado contempla todas las areas tematica seleccionadas e incluso
otras que no se han considerado pero que tienen una relacion directa con una actuacion de
desarrollo rural. Actuando como motor y evaluador de cualquier actuacion a proponer desde las

areas operativas.

A partir de esto tendremos las tres unidades operativas siguientes que se vincularan con las cuatro
areas tematicas emanadas del analisis sectorial, las dos primeras hacen referencia al planteamiento

tradicional de las Catedras UNESCO y la tercera amplia ese campo.
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1. Unidad Operativa de Formacion y Capacitacion - se intentard generar un area operativa que
intente complementar de forma mas o menos directa la formacion y capacitacion de los agentes
integrados en el desarrollo. Esta formacion puede abarcar desde los ambitos mas elevados
curso de maestria y programas de doctorado a los mdas directamente relacionados con la
poblacion. Todo ello en la consideracion de que serd preciso determinar si interesa intercambio

de profesores, alumnos o de ambos niveles.

2. Unidad Operativa de Investigacion y Extension: la investigacion y el desarrollo tecnologico,
asi como la consecuente innovacioén debera volcarse en aquellos sectores determinados por su
capacidad de evolucidén o por su interés socioecondmico. Nuestro planteamiento parte de la
necesidad de una investigacion aplicada a aquellos factores directamente relacionados con la
produccion y el medio rural (tanto el factor de produccion del hato ganadero, como los paisajes
y las reservas naturales), como con aquellos factores que inciden en la calidad de vida de la

poblacion (vivienda, comunicaciones,...).

3. Unidad Operativa de Actuaciones Operativas: pese a que se ha indicado anteriormente que
existe multiplicidad de acciones puntuales en el desarrollo rural de esta region, y esto no era
del todo favorable, cambiando el planteamiento, es decir, una vez diagnosticado el territorio
pueden y deben existir acciones puntuales demostrativas y ejemplarizantes de posibles
actividades, procedimientos, aprovechamientos, etc. Esto es de especial importancia si esas
actuaciones operativas vienen avaladas por algun tipo de unidad empresarial que aporte una
financiacion para su desarrollo (generacion de industria de primera y segunda transformacion

en el sector forestal, ampliacion de la oferta turistica,...).

Estas unidades operativas se relacionan, como hemos comentado, con las areas tematicas, las
cuales parten del andlisis sectorial realizado en el apartado correspondiente. En funcién de esto

como aspectos especificos a desarrollar en el centro considerariamos:

A. Area Tematica Sector Agropecuario, incluye la industria de transformacion de productos
agricolas, ganaderos. El sector agropecuario, es el motor econémico de la region por lo que
debe de ejercer un papel de liderazgo en el desarrollo, resulta facil de comprender la
importancia que tiene para el sector poder disponer de un centro que aporte la informacion
necesaria sobre las producciones de cultivos agricolas, asi como su distribucion en el territorio.
Mayor interés cobra para el desarrollo de la agricultura, la posibilidad de planificar de cara al

futuro, es decir poder distribuir sobre el territorio las cosechas a corto y medio plazo. Todos
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estos aspectos permitiran llevar a cabo labores de control por parte de la Administracion sobre
los cultivos, con la posibilidad de realizacion de censos agrarios con mayor grado de
exhaustividad y regulacion, asi como permitir poner en contacto productores y mercado en un

menor plazo de tiempo.

B. Area Tematica Sector Forestal, analizada la Region Huetar Norte se observa la gran
importancia actual y futura que presenta el sector forestal, de especial importancia resulta el
disponer dentro de este sector productivo, debido a los plazos de tiempo que se manejan, de
una informacion sistematizada, que nos permita conocer las variaciones en las existencias
maderables que se producen a lo largo del tiempo, al igual que las variaciones en las
superficies forestales, para ello se debe de establecer un sistema de inventariacion forestal con
un intervalo de tiempo en la toma de datos adecuado al crecimiento medio de las especies
forestales, asi como unos mapas de vegetacion, que permitan conocer a un nivel de detalle las
existencias maderables, la distribucion de los bosques productores de madera asi como poder

afrontar la realizacion de los trabajos selvicolas.

C. Area Tematica de Infraestucturas, las infraestructuras, de todo tipo, de la regién como el resto
de areas tematicas, son sujeto y objeto del desarrollo. Es decir, una buena estructura ayudaria
en mayor o menor medida al desarrollo y su ausencia va a provocar la imposibilidad de avance

de la region.

D. Area Tematica de Turismo Rural. El sector turistico, es la apuesta de futuro de la Region
Huetar Norte, el desarrollo ha sido muy grande en los ultimos afios. Lo que lleva a la necesidad
de establecer una metodologia que permita caracterizar las singularidades de la oferta turistica
de la region, por otro lado investigar en nuevas ofertas y tratar de conocer y paliar las causas de

los problemas actuales y todo ello determinado sobre un marco territorial.

4.2 — Actividades de Informacion Territorial del Centro.

En el presente apartado sefialamos la propuesta de actuacion en el aspecto de Informacion

territorial, aspecto inicial como se aprecia en la figura n° 3.
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Figura 3.- Especificacion Organizativa del CPYDT
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Obviamente todas y cada una de las intersecciones entre unidades operativas y areas tematicas se
pueden desarrollar independientemente, pero dado el cardcter de programacion dinamica del
Centro la realizacién o modificacion de las propuestas vendra dado por su trabajo diario, y la labor
de retroalimentacion, por lo que no son predecibles desde el conocimiento que tenemos de la

realidad actualmente.

Es precisamente por esto que solamente desarrollamos las actividades de Informacion Territorial
dado que la obtencion del modelo territorial debe de ser la base inicial de trabajo para todas las
areas tematicas definidas o de nueva consideracion, siendo esto la primera actuacién del Centro,

como se refleja en la figura n® 2.

Podemos indicar las labores que seran objeto de trabajo de informacion territorial:

1. Analizar - ver ventajas e incovenientes, detectar fallos de jerarquizacion y sistematizacion

de la informacion.

1i. Proponer - lineas de trabajo para obtener informacion del territorio que permita un

diagnéstico (si es posible dindmico) del mismo.

1. Identificar, inventariar y priorizar - todas las fuentes de informacidén existentes,

administraciones, organizaciones actuantes.
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Una vez realizada enta fase, las diferentes unidades operativas estaran en condiciones de realizar
actuaciones para ayudar al objetivo inicial de conseguir la mejor informacion del territorio para

lograr, a través de ésta, un analisis y diagnostico de la situacion de partida mas adecuado.
Labores de Formacion y Capacitacion

1. Incorporar- toda la formacion relacionada con los andlisis territoriales y su
conceptualizacién como sistema a la formacion para los técnicos de la administracion y

los universitarios.

11. Especializar- en tecnologias como los sistemas de Informacion geografica, metodologias

de inventariacion, realizacion de encuestas, etc.

1ii. Aportar- las experiencias provenientes de paises por parte de sus universidades,

administraciones y empresas.

1v. Poner- a disposicion de la poblacion en general, de los investigadores, etc. toda la

informacion del territorio (via internet,...).
Labores de investigacion:

1. Investigar- en coordinacion directa con las administraciones y las universidades donde se
trabaje sobre aspectos como son, la generaciéon de programas informaticos, metodologias

automaticas para la edicion de cartografia tradicional y tematica, fotointerpretacion, etc.

Obviamente, las lineas concretas de trabajo seran en funcion de las necesidades que se

diagnostiquen.

Se pretende contar con investigadores de prestigio avalado o contrastado que puedan desarrollar
una labor de formacion especializada in situ (en el caso de ausencia de recursos para genera este
centro la actuacion formativa podria transformarse en la seleccion de investigadores para que

acudiesen a universidades o centros del Grupo Compostela).
Actuaciones Operativas:

1. Actuar- de forma puntual y definida, sobre puntos y aspectos que completen de forma
coordinada la informacién disponible del territorio: censo agropecuario, censo de poblacion,

estudios particulares, encuestas,... (nuestro Centro de Planificacién y Desarrollo Territorial puede
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actuar como centro promotor de tesis doctorales de alumnos nacionales de Costa Rica y otros
paises, proponiéndoles trabajo de este estilo, asi mismo, podemos buscar colaboracién con

organizaciones bancarias, administracion, etc.).
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THE ROLE OF CARTOGRAPHY IN SPATIAL PLANNING.
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Resumen

Un atlas a escala municipal puede convertirse en un elemento
idbneo como base y/o complemento de la planificacidon
urbana, ya que el anadlisis locacional de equipamientos y
servicios, la concentracion de grupos concretos de poblacién
en areas determinadas, el sistema de poblamiento o la propia
dinamica paisajistica son informaciones que la administracion
local demanda asiduamente. El atlas de Castell6 de la Plana
consta de 55 figuras entre mapas municipales, planos del
casco urbano y del Grau/puerto agrupados en grandes
bloques tematicos, como son: - La naturaleza; - El
poblamiento histérico; - Nacimiento de la ciudad y evolucion
urbana; - La ciudad actual; - Infraestructuras, equipamientos
y arquitecturas; - Usos actuales del territorio.

Abstract

A municipal-scale atlas can be the most suitable base and/or
complement for urban planning. It shows the locational analysis of
facilities and services, the concentration of specific population
groups in specific areas, the settlement system or even the
landscape dynamics, and this is the type of information always in
demand by the administration. Castellé de la Plana Atlas has 55
figures comprising municipal maps of the city centre and the
Grau/Port area by thematic groups such as Nature — Historical
settlements - Birth of the city and urban evolution — The current
city — Infrastructures, facilities and architecture- Current land uses.



La cartografia tematica de usos del suelo representa una de
las herramientas tradicionales para la ordenacion del territorio
Yy, aunque a escala local puede ser suplantada por los planes
de ordenacién urbana y sus diferentes figuras, resulta Util
para analizar los cambios del paisaje y realizar previsiones
realistas sobre futuras transformaciones en una época en la
gue la urbanizacién avanza inexorablemente. Los procesos de
recolocacion industrial, la progresiva colonizacion de los
piedemontes de la Plana por bancales de naranjos y la
emergencia de poligonos comerciales fuera de la ciudad son
las pautas que expresan los mapas y, por lo tanto, deben ser
tenidas en cuenta en una correcta planificacion territorial.

El atlas se ha realizado en la parte topografica con los
programas Varin y Cartomap, utilizando para los dibujos
complementarios Autocad 2002. Los graficos con Excel y
Harvard Graphics. En contenidos, el primer bloque se dedica a
la naturaleza. El término municipal, de 110 Km2 de superficie,
es llano en un 80%, con suaves pendientes hacia el mar
desde la cota 80 metros. Su limite noroccidental lo
constituyen los ultimos contrafuertes de la sierra del desierto
de las Palmas, con 670 m. como cota maxima y limite en el
eje axial. La linea de costa, baja y arenosa, alcanza unos 15
Km. La principal via fluvial es el rio Seco, con escasa
influencia en la ordenacién territorial. La Unica dificultad
destacable es la existencia de terrenos pantanosos en la
franja costera. Con todo, consideramos que el medio fisico es
favorable para que su uso sea armonico y equilibrado.

En un segundo bloque se plantean los componentes historicos
del paisaje y podemos destacar su influencia en |la
organizacién del espacio en el presente. La red de caminos
tradicionales del término municipal de Castelld ha delimitado
la division territorial en marjal, huerta y secano pero desde
mediados del siglo XX esta red también ha marcado
decisivamente algunas de las lineas maestras del dinamico
crecimiento urbano.

A lo largo del siglo XX, la expansiéon urbana ha seguido la
linea de algunos caminos (al este y al oeste) que han sido



absorbidos en parte y que han debido adaptarse vy
readaptarse en diversas ocasiones. Es el caso de las Quadres
de la zona de secano o del Caminas, camino de origen
prerromano que atraviesa la comarca de norte a sur.
Relacionado con lo anterior encontramos dos tipos de
construcciones de campo que pueden erigirse también como
factores de ordenacidon del territorio en Castelld. Son las
Algueries, tradicionales casas de campo que hoy son
utilizadas como segundas residencias y las ermitas, de origen
arabe apropiadas por la tradicién cristiana.

En la ciudad actual y la historica, tercer y cuarto capitulos, la
cartografia es basica para conocer los barrios mas
degradados, la distribucién de los habitantes en edad escolar
y de los componentes de la Tercera y Cuarta Edad en el
entramado urbano, asi como su evolucién a corto y medio
plazo. Los mapas de densidades pueden ser utilizados en la
toma de decisiones a la hora de ubicar las dotaciones que
cada segmento de poblacion precisa (guarderias, colegios,
hogares del jubilado, etc.), tanto para entidades publicas
como privadas.

La inmigracion, que en 2002 aporta a Castelld casi el 10% de
su poblacién, también es analizada desde la cartografia
tematica y los mapas de distribucion de la poblacion
inmigrante permiten conocer las areas donde se concentra un
mayor numero de extranjeros y servir como referente para la
administracion local o la iniciativa privada (locutorios
telefénicos, cibercafés...) en el momento de estudiar Ia
localizacion de los servicios asistenciales que requieren dichos
grupos.

La planificacién de vias de acceso a los hospitales, asi como
una correcta satisfaccion de la demanda asistencial y de
medicamentos —ubicacion de farmacias— puede ser
igualmente analizada a través de los mapas y planos que
localizan las infraestructuras sanitarias. Por ultimo, la
informacidon cartografica también puede sensibilizar a la
ciudadania sobre el ingente patrimonio histérico y cultural de
su entorno inmediato. En este sentido, en el caso de Castelld



de la Plana la realizacion de mapas con el trazado de las
seculares infraestructuras de regadio y el sistema de
poblamiento disperso —significativa combinacién de alquerias,
masias y masets— puede ser un complemento basico a la
hora de tomar decisiones de indole territorial. Por otra parte,
otro elemento de ordenacién del territorio es la construccion
de centros de ensefianza privada, que han proliferado en los
ultimos afios en los alrededores de Castelld y que requieren
gran cantidad de suelo. De hecho, el 34% del total provincial
de centros de educacién no publica se concentran en la
capital. El fendmeno determina, en ocasiones, que zonas
todavia no urbanizadas lo sean por primera vez por este tipo
de infraestructuras con el consiguiente efecto de atraccion
sobre otros usos urbanos.

Conclusiones generales:

- El municipio continua siendo la unidad basica de
ordenacidén territorial y como organizacién
administrativa mas préxima al ciudadano es la que
relne un mayor grado de percepcidn.

- Los terrenos con idoneidad natural para usos agricolas
(marjal, huerta en nuestro caso) se pierden
aceleradamente por la presién de otros usos de
beneficios mas altos a corto plazo.

- La alianza ciudad-industria-zonas dotacionales vy
comerciales ha consumido en tres décadas una cantidad
de suelo que a nuestro entender es claramente
insostenible en su ritmo actual.

- La ciudad histérica se abandona en beneficio de las
grandes actuaciones periféricas.
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PERIURBANO DE PAMPLONA - IRUNA
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KITCHEN GARDEN PATCHES AROUND THE PERIURBAN ENVIRONS OF
PAMPLONA - IRUNA

Razkin Fraile, Mikel
Elaborando la tesis doctoral “Los usos sociales de los esparcios horticolas en la
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RESUMEN
En esta comunicacion titulada “Paseando entre hortalizas” se analizan las
caracteristicas de la franja periurbana del norte de Pamplona - Irufa
especificando la forma en que se distribuyen los ejemplos de las zonas de
Aranzadi, Magdalena y Rotxapea. Igualmente, tras comentar sucintamente
estas particularidades, lo que se pretende es entrelazar las referencias al ocio,
la tercera edad y los espacios horticolas como elementos con los que se puede
trabajar a la hora de planificar el desarrollo urbano. Asi, vincular estos tres
temas a la dialéctica campo - ciudad supone un intento por salvaguardar los

recursos medioambientales de los espacios urbanos.

ABSTRACT
This paper, titled “strolling amongst greens” analyses the characteristics of the
periurban strip located on the North of Pamplona - Irufia specifying how sites
are distributed in the areas of Aranzadi, Magdalena and Rotxapea. Later it
establishes references to leisure activities, senior citizens and kitchen garden

patches as elements to consider when designing urban spatial plans. Linking
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these three areas to the town and country dialectic is an attempt to protect

the environmental resources available to urban spaces.

COMUNICACION

La existencia de una franja periurbana es una de las caracteristicas esenciales
de la ciudad moderna. Se trata de un espacio intermedio y sin delimitacién
aparente entre lo que es considerado campo y lo que tratamos de definir como
ciudad. La mezcolanza de estos dos espacios, asi como de los usos del suelo y
del tipo de organizacion social, viene dada a través de la dialéctica campo -
ciudad que tantos y tantos autores han trabajado. En la actualidad todavia
tenemos dificultad a la hora de definir qué es lo urbano, utilizdndose como
recurso en ocasiones su contraposicion con lo rural. Se trata, por ello, de una
delimitacién del espacio muy ambigua una vez vista la forma en que estos
espacios “conquistados” participan de la vida rural por sus actividades y su
entramado espacial, por ejemplo, pero al mismo tiempo en otros muchos
sentidos lo hacen de la urbana por motivos tales como su localizacién y el

comportamiento econdmico, cultural y social de sus habitantes [1].

Intentado definir de alguna forma este concepto de franja periurbana,
deberiamos entenderlo como “un espacio de transicion que - por el
momento - no es ni rural ni urbano pero en el que coexisten ambos en
razon de su plurifuncionalidad” [2]. Es éste el aspecto clave;, Ila
plurifuncionalidad de este tipo de espacios. Asi, podria decirse que nos vamos
a encontrar con un area periurbana alli donde se advierta la presencia de un
espacio de transicion plurifuncional donde la agricultura vaya perdiendo
importancia, suelo y fuerza de trabajo. Esta situacion es posible analizarla en
unos lugares concretos en funcién de los usos y la funcionalidad del suelo de
lugares como Aranzadi, Magdalena y Rotxapea, todos ellos al norte de
Pamplona - Irufea, si atendemos a caracteristicas generales tales como que
1) las pautas de ocupacién del suelo estan en continuo cambio, 2) las

explotaciones agricolas son de pequeno tamafio, 3) la produccién agricola se
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realiza de forma intensiva, 4) la poblacion es muy modvil y la densidad baja o
moderada, 5) la expansion residencial es muy rapida, 6) la dotacion
institucional de servicios es incompleta y 7) la edificacién especulativa esta al

orden del dia.

A este respecto la planificacion urbana es el eje basico y central para intentar
atajar los problemas con que la ciudad se puede encontrar. La revitalizacion y
planificacion de los casos anteriormente comentados para el uso y disfrute de
estos espacios periurbanos por parte de la ciudadania deberia ser un hecho
posible y factible. De esta forma, cabrian especificarse algunas posibilidades
gue podrian derivarse de la potenciacion de estos espacios para el uso de los
diversos grupos poblacionales de la urbe. Estas potencialidades serian 1) la
sensacion de apertura, 2) la regulacion del medio urbano, 3) la proteccion del
medioambiente, 4) el soporte de la conformacién urbana, 5) la influencia
psiquica de su existencia, 6) el espacio relacional que conforman, 7) la

creacion de recintos educativos y 8) los efectos estéticos que producen.

Estos espacios libres, verdes y abiertos deberian caracterizarse por su
continuidad con la ciudad, dando asi coherencia y contenido a la misma. Y una
forma de potenciar esta posibilidad es el desarrollo del ocio en este marco,
seflaldndose que es posible determinar una relacion a este respecto entre el
ocio ecoldgico, la tercera edad y los espacios horticolas del norte de Pamplona
- Irufa. Asi, la dimensidon ecoldgica del ocio lo vincula al entorno en el que
éste se lleva a cabo y, en palabras de Manuel Cuenca, “resulta dificil explicar
la realizacion de cualquier experiencia de ocio separada de su medio
ambiente. El ambiente fisico, social o psicolégico forma parte de la actividad
ludica, cultural, deportiva, festiva o comunitaria” [3]. Esto implica que, para
su correcta y satisfactoria potenciacién, sean necesarias, dentro de este marco
periurbano, la regeneracion de los espacios puramente urbanos, la
revitalizacion de las zonas eminentemente rurales y la preservacidon de los

terrenos naturales.
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El grupo poblacional que dispone de un mayor espacio temporal para el
disfrute y satisfaccién de sus necesidades de tiempo libre es precisamente el
de la tercera edad. Sin embargo, hay que estacar el hecho de que, una vez
que llega la jubilacion, esta etapa vital sea una realidad sumamente
problematica de no estructurarse de forma clara los nuevos roles y plasmarse
unas nuevas expectativas en las personas. De no ser asi, todas las personas
gue alcanzan los 65 afos podrian no dejar de “afdorar lo pasado, desde el
trabajo a los compaferos. Y, lo que es peor, llegar también a languidecer a

ojos vistas y el perder interés por la supervivencia”.

Sobre este apartado cabe resaltar la circunstancia de que sean varios los
aspectos personales o sociales que determinan la forma en que se va a
desarrollar el ocio o el empleo del tiempo libre. Bien es cierto que conforme se
envejece aumenta la pasividad y el aislamiento, y que con la pérdida de
familiares y amigos de la misma generacion hay algo que se va con ellos. A
pesar de todo ello, volviendo a retomar el tema, el primero de los
determinantes es el de la profesidn anterior a la jubilacidon, puesto que de ella
dependera el nivel econdmico de que se disponga. La situacion geografica
(inmerso en un medio rural o urbano) también sera otra circunstancia a tener
en cuenta, asi como la de haber desarrollado anteriormente algun tipo de
hobby o aficién. La composicién familiar o el estado civil serian otros aspectos
a tener en cuenta. Por ello, la consecucién de personas mayores con mentes
abiertas, con gusto por la naturaleza, con afan productivo y ansias de verse
utiles no serian la materia prima de la que servirse, sino el resultado obtenido
a través de la practica de estas habilidades. Codmo conseguirlo es el objeto de

las siguientes lineas.

De esta forma, y entrando ya de lleno en el tema en cuestion, es hora de
hablar del hooby-farmer (agricultor aficionado) como ejemplo de que en estas
zonas periurbanas se puede fomentar su desarrollo, con lo que se
entrelazarian finalmente los temas de ocio ecoldgico, tercera edad y espacios
horticolas. Esta seria una forma de que la gente de la ciudad volviera al campo

sin necesidad de salir de ella. Es posible indicar que los cultivos dentro de la
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ciudad se pueden complementar con otra serie de usos tales como el
esparcimiento publico y el desarrollo de actividades deportivas,
contemplativas, etcétera. Y a través del trabajo realizado por Carminda
Cavaco [4] en Lisboa se pueden vislumbrar los rasgos basicos de este tipo de
agricultura que se desarrolla en las areas periurbanas de las grandes
ciudades. Estos rasgos, relativos a 1) una agricultura familiar, de gente
modesta, 2) de adultos y ancianos, posiblemente antiguos agricultores, 3)
para el autoconsumo, 4) diversificada, pero de técnicas simples y 5) temporal,
reciente e inestable ante el avance del desarrollo urbanistico, no sélo tendrian
peculiaridades, sino que proporcionaria un elemento especialmente relevante;
el de la huida de la ciudad. Camarero Bulldon afirma que en estos espacios
existe una intencién de “huir de la gran ciudad para refugiarse en el campo, lo
que equivale a aire libre y puro frente a contaminacion, ejercicio fisico frente a
sedentarismo, ocio activo frente a ocio pasivo, apertura al encuentro humano
frente al aislamiento de la gran ciudad, horizontes abiertos frente a espacios

cerrados”.

Estas ultimas palabras resumen fielmente los beneficios que estos espacios
recogen en su ser [5]. Igualmente dan cabida a casi todos los aspectos
positivos que poseen las franjas periurbanas - en especial los espacios
horticolas - para la ciudad y sus habitantes, haciendo especial mencién a
aquellos que tienen sobre sus espaldas mas afos que los demas. Medio
ambiente, aire puro, ociosidad y humanidad son varios de los argumentos que
deben primar en el futuro de estas zonas. No se puede negar que quien
disfruta plenamente de una huerta es quien la trabaja, pero quien igualmente
se beneficia de su existencia es aquél que pasea a su alrededor, quien
consume lo que de ella brota y quien al caminar a su lado se da cuenta de que
en la ciudad hay algo mas significativo que las prisas, el cemento, los
guehaceres y el asfalto. Recordando a Ernest Callenbach; "Una pequena
huerta, por ejemplo, especialmente una “huerta comunal” compartida por
mucha gente, no es sdélo un mero medio de producir alimento barato y sin

pesticidas. Es también el mecanismo de detraer dinero de la industria
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agroalimentaria, asi como una expresion de la insatisfaccion politica sobre la
regulacion de la calidad de los alimentos; es una forma de habituar a la gente
al corporativismo,; de mejorar la salud (tanto emocional como fisica) de las
personas que comparten la huerta, y ello les conduciréa a tomar otras
iniciativas en sus vidas y en la politica. Cuando uno comienza con la tierra y el

estiércol nunca sabe lo que puede llegar a suceder”.
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RESUMEN

Esta comunicacion da cuenta de algunos resultados del estudio de ordenacion
del paisaje llevado recientemente a cabo para el Area Metropolitana de Murcia
y, concretamente, para la zona de la Vega Media del Segura y la Huerta de
Murcia. Desde una concepcion patrimonial del paisaje y desde su
entendimiento como una cualidad de todo el territorio, se aportan criterios
metodoldgicos para el analisis paisajistico con objetivos de ordenacion y
resultados sobre las tendencias, valores y problemas que aquejan a los
paisajes de las agriculturas periurbanas. Se destaca asi mismo el papel de la
participacion publica en todas las fases del estudio y se aportan propuestas

para la salvaguarda y gestion del paisaje.

ABSTRACT

This communication presents some of the results of the landscape planning
study recently done for the Metropolitan Area of Murcia, specifically on the
area of the Vega Media del Segura! and the Huerta de Murcia?. From a
perspective of landscape as heritage and understanding it as a quality of the
entire territory, the paper contributes methodological criteria for the analysis

of landscapes for spatial planning purposes, as well as the results of the

I Middle Valley of the Segura River
2 Area of Vegetable Cultivation
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trends and values and problems affecting the landscapes of peri-urban
agriculture. The rope of public participation during all the states of the study is
highlighted as well as the proposals for the preservation and management of

the landscape.

1. INTRODUCCION: PAISAJE, TERRITORIO Y PATRIMONIO
Dentro del pluralismo conceptual y metodoldgico de los estudios paisajisticos,
se esta afianzando una idea eminentemente territorial del paisaje y una visidn
patrimonial del mismo en relacion con las iniciativas de salvaguarda de sus
valores y de ordenacion de sus dinamicas. En esa linea se sitla nuestro
estudio de "“Analisis, diagnostico y propuestas del paisaje del Area
Metropolitana de Murcia (comarcas de la Huerta de Murcia y Vega Media)”,
guiado asi mismo por los principios y objetivos de la Convencion Europea del
Paisaje (Consejo de Europa), aprobada en Florencia en octubre de 2000. El
reconocimiento de la territorialidad del paisaje, presente en la propia
definicion de la Convencidon Europea, es decir, el entendimiento del paisaje
como una cualidad del territorio -de todos los territorios- supone dirigir la
atencion a todos los paisajes, a las bellezas sobresalientes, pero también a
paisajes mas ordinarios, banales incluso, que constituyen los contextos
paisajisticos de la vida cotidiana de la gente. Asumir la territorialidad del
paisaje supone también abordar sus cambios e incorporarlos a las tareas de
andlisis, de diagndstico y, sobre todo, de ordenacién. Por Uultimo, Ila
consideracion territorial y patrimonial del paisaje conduce a su tratamiento
politico, a las acciones paisajisticas, a los agentes y a los recursos precisos

para su conservacién, mantenimiento y recualificacién.

La visidn patrimonial del paisaje, de consecuencias significativas en materia
de accion politica y administrativa, implica un cambio paulatino, pero de
profundo calado, tanto en la propia concepcion de paisaje como, sobre todo,
en la de patrimonio. Con respecto al paisaje, el cambio supone, como ha
escrito recientemente Paolo Castelnovi, el transito desde las bellezas

panoramicas y los complejos estéticos tradicionales hasta el denominado
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“sentido del paisaje”, rasgo esencial de identidad y de alteridad de cualquier
territorio (CASTELNOVI, 2002:182). Por su parte, la idea de patrimonio
abierta al paisaje resulta del entendimiento de este ultimo como producto
historico de la cultura y la accién humana sobre la naturaleza o, en palabras
del urbanista Alberto Clementi, “como totalidad contextual definida por la
interaccion de procesos ambientales, sociales y culturales que dan
fundamento a la identidad local” (CLEMENTI, 2002:18). Al mismo tiempo se
requiere, como se ha intentado para el caso murciano, sobrepasar una
concepcion sectorial y atomizada de los bienes culturales como elementos
singulares en el espacio geografico, y extender la idea de patrimonio a las
tramas complejas de las relaciones que estructuran y dan forma visible al
territorio.

Las acciones propositivas en materia de ordenacién del paisaje, desde la
posicion territorial y patrimonial que ha guiado el trabajo sobre la Huerta de
Murcia, deben afrontar diversos retos, para lo que se cuenta todavia con
escasa experiencia y doctrina, al menos en Espana. El primero de ellos se
refiere al método de analisis, que ha de ser capaz de captar la identidad del
paisaje, su diversidad interna y sus tendencias a partir de la integracién de
elementos y procesos fisico-naturales, histéricos, culturales y simbdlicos,
tratados y articulados con intencionalidad paisajistica, es decir, con el objetivo
de comprender el sentido y el caracter del paisaje.

Otro reto importante y, a la vez, uno de los objetivos de la ordenaciéon del
paisaje, referido en este caso a su dimensidn perceptiva, consiste en la
necesidad de considerar las diversas escalas del hecho paisajistico y de
intervenir en todas ellas, teniendo presente que las distintas escalas son la
base de experiencias paisajisticas igualmente diversas: la experiencia de una
gran panoramica desde una atalaya o desde una ruta de amplia cuenca visual,
cuyo sentido y valor patrimonial es, justamente, la vision de conjunto de las
tramas que arman la totalidad visible; o la visién de la silueta de un nucleo
urbano en su entorno, del recéndito paraje de un barranco o de un pago
huertano al pie de un carril, con su mosaico de parcelas, cultivos, acequias,

caminos y casas.
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Por tratarse al mismo tiempo de una realidad territorial concreta y de una
experiencia individual (experiencia de vision, de contemplacion), se ha dicho
reiteradamente que en el paisaje confluyen valores objetivos relacionados con
sus estructuras y configuraciones ecoldégicas y culturales, y valores
estrictamente visuales y perceptivos, que pueden coincidir o no con los
valores de sus componentes formales. La Agencia Europea del Medio
Ambiente en su Draft of the European Landscapes sefala, por ejemplo, que el
paisaje posee a un tiempo valores ecoldégicos (componentes y estructuras
ecoldogicas del territorio), valores perceptivos o visuales (componentes
culturales y escénicos) y valores relacionados con el uso sostenible del suelo
(aprovechamientos del suelo y su gestion). Sin embargo, lo cierto es que no
existe hoy un sistema de valoracién que concite un consenso general, mas
aun cuando el paisaje entendido como patrimonio territorial se distancia de
planteamientos sesgadamente ambientales o visuales (de “valores” mas
facilmente medibles) y se convierte en documento y en expresion de identidad

de una sociedad en su territorio.

En un paisaje como el de la Huerta de Murcia, pobre en elementos fisico-
bioldgicos de interés, con una matriz ecoldégica de escasa conectividad y con
muy graves problemas ambientales, pero con una trama rural compleja y
cargada de significados (desde la escala de los “heredamientos de huerta al
gran conjunto huertano), su valor se ha atribuido sobre todo a la relevancia y
singularidad del cuadro paisajistico de la Huerta como totalidad y de sus
unidades de paisaje constitutivas, y al nivel de integridad de las mismas, sin
prescindir de los aspectos visuales, de las posibilidades de contemplacién. La
participacion publica ha sido importante a lo largo de todo el proceso de
identificacion, de valoracién y de elaboracion de propuestas. Por su parte, la
escala comarcal de trabajo ha resultado también muy oportuna como ambito
geografico de “un paisaje con sentido” y como territorio de ordenacién
paisajistica. Aunque ocupado mayoritariamente por el extenso término de la
ciudad de Murcia, heredero de un gran alfoz medieval, la Huerta integra

también otros pequefios municipios (Alcantarilla, Beniel y Santomera), que no
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pueden desligarse ni morfoldgica, ni funcionalmente del gran cuadro huertano.
Se exponen a continuacién algunos resultados del estudio en relacidon con la
singularidad y relevancia del paisaje de la vega del Segura en el tramo
considerado, con el método de participacidon publica, la identidad y diversidad

interna del paisaje, y con el diagndstico y las propuestas de ordenacion.

2. SINGULARIDAD Y RELEVANCIA DEL PAISAJE RURAL DE LA HUERTA
EN EL AREA METROPOLITANA DE MURCIA

El &mbito de estudio y propuesta lo constituye el Area Metropolitana de Murcia
(AMM), que engloba dos comarcas: la Vega Media, un tramo del valle del rio
Segura de anchura no superior a los 2,5 km y ubicado aguas arriba de la
huerta murciana, y la Huerta de Murcia, creada y regada también por el
Segura, pero de considerable mayor amplitud, con cierres orograficos muy
destacados, sobre todo al sur, y con la ciudad de Murcia emplazada en su
centro y un sistema tradicional de pedanias de borde, que hacen del sistema
tradicional de asentamientos un componente esencial de la forma y de la
organizacion del paisaje.

El desarrollo de las funciones metropolitanas de los ultimos tiempos esta
teniendo consecuencias notables sobre el estado y la evolucion del paisaje,
sobre todo en materia de suburbanizacién, evolucién de los cultivos y manejo
de algunos recursos e infraestructuras, como las relacionadas con el agua y el
regadio. Piénsese que el drea de la Huerta de Murcia (la mas urbanizada de
las dos comarcas incluidas en el estudio de paisaje) ha multiplicado por tres
su poblacion durante el siglo XX, con tasas de crecimiento del 2,3 por 100
anual entre 1970 y 1996. Ese mismo ano la ciudad contaba con 156.271
habitantes, pero su area suburbana, extendida por la Huerta, sumaba casi
150.000, en un sistema de asentamientos integrado por nucleos menores
(pedanias) y viviendas diseminadas, muy caracteristico de su paisaje.

Los procesos de crecimiento suburbano y metropolitano tienden a
homogeneizar el territorio y a banalizar sus estructuras paisajisticas. Sin
embargo, esa tendencia innegable hacia la homogeneizacion no ha logrado

hasta ahora borrar las fundamentales diferencias de paisaje entre los dos
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ambitos territoriales -de naturaleza fisica e histérico-cultural-, que integran el
AMM: la Vega Media del Segura y la Huerta de Murcia. En todo caso,
consideradas conjuntamente y a la escala de los grandes cuadros paisajisticos
de la Peninsula Ibérica y del Mediterraneo occidental, la Huerta de Murcia y la
Vega Media constituyen un excelente ejemplo, una buena representacion, de
los paisajes regados de los valles mediterrdneos en medios secos Yy
semiaridos. Son, de alguna forma, los oasis agricolas y urbanizados de la
vertiente septentrional mediterranea. El agua del Segura, vivificadora vy
destructora a un tiempo, y la llanura aluvial constituyen elementos basicos del
largo proceso de elaboracion y de vivencia del paisaje. Lo han sido sin
discontinuidades desde la Edad Media y contindan siéndolo hoy, en un espacio
de intensa y creciente urbanizacién, donde el paisaje adquiere, como
veremos, un valor simbdlico y un sentido estratégico muy distinto del que le
correspondia hace apenas cincuenta afios, cuando la Huerta era huerta.

Ese caracter ejemplar y representativo del valle medio del Segura en el
ambito mayor de los paisajes regados y urbanizados del Mediterraneo, no
impide la existencia de rasgos singulares, resultado de su historia territorial y
de sus particularidades fisico-naturales. Refiriéndonos en concreto a la Huerta,
la presencia de la ciudad de Murcia, organizando desde la baja Edad Media su
extenso término realengo, la explotacion de su huerta y todo el complejo
sistema de infraestructuras y aprovechamiento del agua, ha dejado en el
paisaje una huella indeleble, que lo enriquece patrimonialmente y lo identifica
culturalmente. Junto a ello, la Huerta de Murcia cuenta con otro rasgo fisico
muy importante desde el punto de vista paisajistico: la existencia de
numerosas atalayas naturales que permiten excelentes visiones panoramicas,
lecturas de conjunto y, al mismo tiempo, la contemplacion de primeros
planos, que hacen al paisaje mas comprensible y, a la vez, mas fragil. La
sierra de la Cresta del Gallo, que contornea la vega de manera destacada y
continua por el sur, y los cabezos, que jalonan una parte de su borde
septentrional, son, ademas de valiosos cierres paisajisticos, buenas atalayas,

en algunos puntos -los mejores miradores- practicamente metidos en la vega.
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Las caracteristicas descritas de la trama rural del AMM justificaban un estudio
del paisaje que permitiera rescatar sus importantes valores y fuera un punto
de partida para incorporar el paisaje a la ordenacion del territorio, al
planeamiento urbanistico y, en general, a todas aquellas acciones de
incidencia territorial.. Se ha partido de tres principios inspiradores basicos: la
consideracion del paisaje como una cualidad de todo el territorio y no sélo de
aquellas areas en las que los recursos naturales y escénicos son mas
relevantes; el convencimiento de la existencia de valores paisajisticos y
patrimoniales notables en el AMM; y la necesidad de considerarlos en
cualquier iniciativa por un modelo territorial de calidad. Se fijaron como
objetivos basicos del Estudio analizar y diagnosticar la realidad paisajistica
actual, destacando su caracter de documento de una larga historia rural y
urbana estrechamente trabadas, y realizar posteriormente propuestas, de
acuerdo con los valores, problemas y oportunidades detectados por el trabajo

de investigacién y por las aportaciones del proceso de participacidon publica.

3. NECESIDAD DE INCORPORAR LA PARTICIPACION SOCIAL A LOS
ESTUDIOS DE PAISAJE: LA EXPERIENCIA DE LA HUERTA DE
MURCIA

El equipo redactor del Estudio parte del convencimiento de que la efectividad
de las acciones de planificacidn territorial esta estrechamente relacionada con
su capacidad de involucrar a la sociedad y de hacer creibles sus propuestas.
La participacién social es, si cabe, mas necesaria en un proyecto de
ordenacidn paisajistica por cuanto el caracter del paisaje como conjunto y de
sus elementos y patrones constitutivos, y parte de los valores que se le
atribuyen son el resultado de las relaciones de identidad entre la sociedad
local y su territorio.

Partiendo de ese convencimiento se ha favorecido la incorporacién activa de la
sociedad que habita y aprovecha el territorio del AMM a las distintas fases del
estudio: a la de identificacidon y valoracidon de lugares, elementos y vistas mas
representativos o expresivos del paisaje; a la indicacion de sus cambios,

tendencias y problemas; y a la propuesta de soluciones y de lineas de
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actuacién. En un ambito como la Huerta de Murcia y la Vega Media, que acoge
una poblacidon residente de mas de 400.000 habitantes, no resulta sencillo
crear dinamicas de participacion que sean capaces de involucrar al conjunto
de los sectores sociales. Por ello, tras un largo debate y a la vista también de
las posibilidades técnicas del estudio, se optd entre distintos métodos
existentes, por el método Delphi, que permite incorporar al proceso a un
limitado numero de personas, pero muy cualificadas y con una alto grado de
representatividad. El objetivo consiste en que, aunque sea indirectamente a
través de determinados agentes sociales, una parte significativa de la
sociedad murciana este implicada en el proceso de toma decisiones.

Se invitd a participar a 47 personas en el Delphi, seleccionados entre
especialistas con conocimientos sobre los procesos que se desarrollan en la
Huerta de Murcia y la Vega Media, expertos en el problema especifico de los
regadios tradicionales mediterrdneos y personas cuyas actividades se verian
potencialmente afectadas por las propuestas del Estudio.

La aplicaciéon del método Delphi, con sus tres cuestionarios sucesivos, se
concibio como un elemento transversal al desarrollé del Estudio, los que ha
permitido incorporar sus conclusiones, preliminares primero, definitivas
después, en el conjunto de las fases. No obstante, resulté especialmente
enriquecedor en el momento de realizar el diagndstico de los problemas que

afectan al paisaje de la Huerta asi como en el definicién de las actuaciones.

4. ELEMENTOS Y PROCESOS EN LA CONSTRUCCION Y EN LA

IMAGEN COLECTIVA DEL PAISAJE DE LA HUERTA DE MURCIA Y
LA VEGA MEDIA

La primera parte del estudio ha consistido en la identificacion y caracterizacion

dindmica de aquellos elementos y procesos de importancia decisiva en la

estructuracién del paisaje y en su visidn. La seleccion de dichos elementos se

ha basado en el andlisis de la literatura experta, en el trabajo de campo y en

el tratamiento de diversas bases de datos, ortofotografia reciente y fotografia

historica (aérea y oblicua), pero también en las primeras aportaciones del

proceso de participacion publica con la identificacion de elementos y lugares
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caracteristicos de la Huerta. No se ha tratado de un inventario al uso de
componentes ambientales y sociales, sino de un tratamiento intencionado y
selectivo de los aspectos de mayor capacidad explicativa del paisaje, tanto de
su estado actual y de su génesis, como de las tendencias que se observan.

En esa linea, y dentro de las bases geoecoldgicas del paisaje, el rio Segura, su
dinamica natural y encauzamiento reciente, y la configuracién de su llanura de
inundacidon han constituido un capitulo fundamental. El paisaje de la Huerta y
de la Vega Media no se entiende sin el Segura y su llanura aluvial; tal
asociacion entre rio, llanura y huerta constituye, de hecho, una de las claves
del imaginario colectivo de este paisaje. Como contrapunto del paisaje fisico
de la vega y como elemento escénico de primer orden se han tratado también
los relieves perimetrales de la Vega Media y, sobre todo, los de la Huerta, es
decir, la Cresta del Gallo, la orla de conos de deyeccién de su base y los
cabezos, destacados cerros de la costera norte. Son imagenes que sin
pertenecer geograficamente a la vega se asocian paisajisticamente a la
misma, como se ha puesto de manifiesto en el proceso de participacion
publica y recoge la pintura paisajista murciana del ultimo siglo.

El uso agrario intensivo del suelo, incardinado en un parcelario minifundista y
de afeja historia, constituye el otro elemento estructurante del paisaje y el
aspecto mas dindmico, junto con el desarrollo de la rurubanizaciéon, en el
cambio paisajistico del ultimo medio siglo. El estudio de detalle llevado cabo
(a escala 1:10.000 y, en ocasiones, a 1:5.000) ha profundizado en el
conocimiento de la diversidad interna de formas y tamanos del parcelario,
aspecto que repercute en la diversidad general del paisaje agrario de ambas
comarcas, y en el estado y evolucion de los usos del suelo. En la Huerta de
Murcia, la contraposicidon entre un parcelario abigarrado, de formas irregulares
y muy atomizado aguas arriba de la ciudad, y el disefio ortogonal de fincas
algo mayores hacia el este, aguas abajo de la capital, expresa dos grandes
etapas en la construccion del paisaje huertano: la primera, de raices
musulmanas, es bajomedieval, de huerta vieja o tradicional, muy dependiente

del bravo y divagante Segura; la otra es dieciochesca, mas racional, de
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colonizacién de la llanura de inundacion y disefio regular del parcelario, las
infraestructuras de riego y el viario.

Esa dualidad parcelaria muy esquematicamente expuesta aqui es hoy la base
de una distribucion de cultivos que, paraddjicamente, se aleja bastante de la
que fue tradicional hasta mediados del siglo XX. La huerta vieja, la del oeste y
de las inmediaciones de Murcia, la de los esquilmos horticolas de siempre, es
hoy un gran limonar partido en mil pedazos; la huerta nueva, la de El Raal,
Santomera y Beniel, es la que conserva el paisaje abierto de los cultivos
anuales, la que ofrece hoy una imagen auténticamente huertana. Razones
econodmicas, edaficas e hidricas, que no es posible detallar aqui, explican la
situacién. Los restos de vegetacién natural madura, muy escasos por el
avance secular de los cultivos y la modificacién del cauce del Segura, y, en
general, las formaciones naturales que acompafan a la densa red de acequias
y azarbes desempefan un papel paisajistico y ecoldgico de interés, aunque en
un plano secundario ante el protagonismo de la superficie cultivada.

Las relaciones entre el rio Segura, su llanura de inundacién y la elaboracion
cultural de todo lo que supone el regadio, las parcelas y los caminos de huerta
se concreta en un complejo, sofisticado y secular sistema de riegos de “aguas
vivas” y “aguas muertas”, de acequias para suministro y azarbes para
drenaje, de azudes, norias y molinos. La infraestructura de regadio constituye
un componente esencial del paisaje de la Vega Media y de la Huerta, que
genera en ocasiones un valor patrimonial importante y que, en todo caso, ha
sido reconocido en el proceso de participacidon publica como el elemento mas
caracteristico de la huerta, constituyendo algunas de sus piezas (azud de la
Contraparada, norias de Alcantarilla y la Nora o las acequias mayores) lugares
igualmente significados por la opinidn de los encuestados.

Por Ultimo, en esta breve sintesis de elementos y procesos del paisaje del
AMM, hay que referirse al sistema de asentamientos. La intensa humanizacion
tradicional de estos espacios regados y la creciente suburbanizacién, sobre
todo del entorno de la ciudad de Murcia, hacen de los asentamientos un
aspecto fundamental para la identificacién y caracterizacion de unidades de

paisaje, para el diagnodstico de su evolucibn mas reciente y para el
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planteamiento de propuestas, que en parte tienen que ver con las formas de
integracion de las tramas rururbanas en el paisaje. Esquematicamente, la
conclusién que se extrae del estudio es que el sistema tradicional de
asentamientos concentrados, tanto en la Vega Media como, sobre todo, en la
Huerta resulta coherente con las condiciones geografico-fisicas del medio, con
el proceso historico de organizacién territorial de base local y con la
construccién de la trama agricola de regadio en su avance de oeste a este. La
ciudad de Murcia en el centro de su huerta, presidiendo su gran alfoz, tiene el
contrapeso de pequefios nucleos de borde, apoyados en los conos de
deyeccion al pie de la sierra meridional o bordeando los cabezos al norte, y
otras aldeas situadas en plena huerta, junto al Segura. Esos emplazamientos
de borde son también habituales en la Vega Media. Entre la ciudad y la
constelacion de pedanias se establece una densa red de caminos de huerta,
asociada frecuentemente a acequias y azarbes y a la que converge también el
caserio diseminado tradicional del espacio huertano. La conclusidon es que el
sistema tradicional de asentamientos aporta al paisaje un elemento
estructurante y de comprension muy valioso, favoreciendo su legibilidad por
esa relacion coherente entre naturaleza e historia territorial expresada en el
espacio geografico.

El paisaje real, visible y reconocible estd en la base de experiencias
paisajisticas individuales, en la construccion de representaciones y discursos,
y en el origen de creaciones artisticas, pictéricas y literarias. El estudio ha
recogido y sistematizado algunas imagenes creadas por la pintura paisajista
murciana del siglo XX, asi como particulares visiones de la huerta presentes
en la novela murciana del periodo comprendido entre 1940 y 1980, una etapa
fundamental de transformacion de la comarca. Por razones de espacio no es
posible detallarlas aqui.

5. LAS UNIDADES DE PAISAJE: DIVERSIDAD PAISAJISTICA
INTERNA, DISTINTOS PROCESOS Y ASIGNACION DE VALORES.

Tras el estudio de los elementos y procesos generales a escala de todo el
ambito considerado, se ha procedido a la identificacion y caracterizacion de

unidades de paisaje, tratando por separado la Vega Media y la Huerta de
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Murcia, e incluyendo sus bordes, que forman parte indisociable de la escena
paisajistica. En el primer sector se han delimitado y caracterizado cinco
unidades, y en la Huerta, un total de quince. Metodoldégicamente el
tratamiento del paisaje en unidades mas o menos homogéneas, con su
correspondiente cartografia y fichas descriptivas, obedece a dos razones
principales: en primer lugar, a la existencia, a la escala de trabajo, de
variadas configuraciones paisajisticas, de diverso funcionamiento y valores, vy,
en algunos casos, de identidades marcadas; en segundo lugar, al distinto
caracter e intensidad que adquieren en el territorio las dindmicas y los
cambios en el paisaje, que pueden aprehenderse de forma adecuada mediante
un ejercicio de delimitacion y estudio especifico de ambitos.

Por otra parte, dadas las dimensiones del territorio de estudio y el nimero y
extension de las piezas identificadas, las unidades de paisaje han constituido
en ocasiones ambitos adecuados para la propuesta de proteccién de areas de
alto interés paisajistico y, en todo caso, para la asignacién de distintos niveles
de fragilidad al conjunto del espacio geografico tratado. Cada unidad cuenta
con una ficha con informacion detallada sobre los elementos constitutivos del
paisaje (geoformas e hidrografia, cubierta vegetal, usos del suelo y elementos
de la estructura agraria, asentamientos y red viaria), su dinamica y su vision,
sintetizandose todo ello en un apartado titulado “la organizacién y el caracter
del paisaje”, que pretende expresar la identidad de cada pieza en el ambito de
la Huerta y la Vega Media. Completando la parte “informativa”, cada unidad
dispone también de un apartado de valoracidon, en el que atendiendo a la
literatura experta mas reciente y a la propia experiencia del equipo
investigador se han evaluado riqueza bioldgica, coherencia y sostenibilidad,
aspectos histéricos y culturales, identidad, valores escénicos y fragilidad,
aspecto este ultimo que, como es sabido, toma en consideracion tanto valores
intrinsecos como visuales.

En todo caso, el estudio de campo y de gabinete llevado a cabo para proceder
a la identificacion vy caracterizacién de las unidades de paisaje ha
proporcionado un conocimiento preciso y territorializado de la realidad del

paisaje, sobre el que montar con suficientes garantias el diagndstico de
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valores, problemas y oportunidades, contrastarlo con las opiniones obtenidas
en el proceso de participacion publica y elaborar las propuestas.

6. LA VISION DEL PAISAJE: PUNTOS DE OBSERVACION Y CUENCAS

VISUALES

Tras la caracterizacion de las unidades de paisaje se ha procedido a la
identificacion de puntos de observacién y cuencas visuales de interés, tanto
por el valor de las panoramicas que ofrecen, como por el hecho de constituir
emplazamientos o itinerarios frecuentados, con o sin intencidn de
contemplacion del paisaje. La cartografia y caracterizacion de cuencas
visuales en un estudio de paisaje con vocacién propositiva como éste no ha
constituido un mero ejercicio geométrico, sino un trabajo intencionado,
dirigido a identificar puntos o recorridos habituales o potenciales, en parte ya
significados en el proceso de participacién publica, y determinar a partir de
ellos sus correspondientes cuencas.
La seleccion e identificacidon de puntos, itinerarios y cuencas es resultado del
trabajo de campo y la observacion directa, las opiniones recabadas a través
del cuestionario Delphi, las apreciaciones de la literatura viajera y guias sobre
la Huerta y el Modelo Digital del Terreno (para las cuencas visuales), del
Servicio Geografico Militar. En total se han tratado y valorado un total de
nueve puntos y cinco itinerarios, con resultados de interés para las propuestas
fomento y mejora del acceso a la visidn del paisaje. Como conclusion cabe
destacar que la particular configuracién del relieve de la Huerta de Murcia (en
mucha menor medida, de la Vega Media) permite sobresalientes visiones de
conjunto del paisaje huertano y de sus bordes, que puede completarse
facilmente con reconocimientos de proximidad a través de la densa red de
caminos de huerta. Este hecho constituye un activo, una oportunidad de
primer orden para el aprovechamiento del paisaje como recurso, aunque
requiere actuaciones que afectan a los puntos de observacion, a los accesos y
a determinadas tramas y elementos del paisaje muy visibles.

7. SINTESIS DEL DIAGNOSTICO
Para el diagndstico de los problemas, las oportunidades y los valores del

paisaje ha resultado fundamental el proceso de participacion publica a través
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del Delphi de la Huerta de Murcia. Se han cruzado para ello los resultados del
cuestionario sobre elementos caracteristicos del paisaje huertano, cambios
que los afectan y valores del mismo, con las conclusiones del estudio llevado a
cabo por el equipo investigador sobre los elementos y procesos paisajisticos,
estado y dinamica de las unidades de paisaje y aspectos sobre el acceso y la
contemplacion del paisaje. Las dos vias de conocimiento, a la vez que se
retroalimentan, han mostrado un alto nivel de coincidencia, de modo que el
diagnéstico final cuenta al mismo tiempo con una base de analisis empirico
suficiente y con un soporte social y cualificado importante.
En sintesis, el diagndstico gira en torno a los cinco aspectos siguientes,
ordenados de acuerdo con el peso que cada uno de ellos ha merecido en el
proceso de participacion publica, y que el trabajo de consultoria ha
documentado y expresado territorialmente. Para cada uno de esos aspectos se
seflalan a continuacion los asuntos de mayor relevancia paisajistica,
desarrollados en el estudio y que enlazan directamente con algunas de las
propuestas. Por las dimensiones de esta presentacién no es posible tratarlos
aqui, incluyéndose solo algunos comentarios sobre los problemas de los
paisajes del agua:
- La urbanizacion de la Huerta, un proceso muy extendido, con distintos
patrones morfoldgicos y niveles de intensidad: la densificacion del
poblamiento tradicional, un aspecto fundamental del cambio paisajistico; la
impresion de continuo edificado y la pérdida de los contactos limpios entre
los tejidos edificados y huertanos; distintos patrones espaciales de
suburbanizacion e incidencia en el paisaje; la variable intensidad del
proceso de suburbanizacién y sus implicaciones en las propuestas de
ordenacion paisajistica en las distintas partes de la Huerta.
- El cambio del modelo tradicional de los usos agrarios del suelo:
reduccién del caracter agricola de la Huerta; descenso de los
aprovechamientos horticolas y extensificacion general de los cultivos y de
las rotaciones; avance de la citricultura por las unidades de borde y sobre

los heredamientos tradicionales al oeste de la ciudad de Murcia.
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- El deterioro de elementos patrimoniales construidos de la Huerta,

socialmente muy apreciados.

- La inexistencia de gestion del paisaje como recurso, en lo que se

refiere a su contemplacién y disfrute: falta de formalizacién de los

principales hitos y atalayas paisajisticos; deficiente estado de conservacion

de los mismos, de sus entornos y de sus accesos.

- El deterioro de los paisajes del agua.
El consenso sobre al agua y el sistema de riego como factores principales de
la configuracién y de los valores del paisaje huertano resulta paralelo a la
constatacidén de que la deficiente calidad y cantidad de los recursos hidricos y
el deterioro de la infraestructura de regadio constituye al mismo tiempo uno
de los problemas mayores del paisaje. En relacidon con el rio Segura, y junto a
los problemas de contaminacidon, es preciso destacar su insuficiente
tratamiento paisajistico, con falta de vegetacién riparia madura, y la
degradacion de los meandros abandonados resultantes del encauzamiento del
rio, que albergan parte los llamados Rincones del Segura, uno de los paisajes
mas valorados y de mayor identidad de la Huerta.
Por otra parte, se ha constatado que el consenso alcanzado sobre los
principios basicos de la politica de modernizacion de regadios no ha valorado
con profundidad suficiente sus repercusiones ambientales, culturales vy
paisajisticas. En el caso del AMM, la alta densidad de canales de riego y
drenaje, su recorrido tortuoso en armonia con el parcelario y el viario
tradicionales, y la presencia frecuente de vegetacion especificamente ligada a
las acequias permite hablar de las infraestructuras hidraulicas como
elementos y ejes articuladores del paisaje de las Huerta. Cualquier iniciativa
que en pos de la racionalidad y la eficiencia que planteara modificaciones
sustanciales de la red podria acabar con un patrimonio histérico y cultural
notable y muy apreciado, de hondas raices histéricas y enraizado en las
condiciones ambientales. Sera por ello necesario que los proyectos de
modernizacion de las infraestructuras de riego tengan muy presente el valor
cultural, patrimonial e incluso ecoldgico de las redes de distribucion de agua,

en un espacio metropolitano como el de Murcia, donde la huerta ha dejado de
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ser un paisaje prioritariamente productivo para convertirse en un elemento de
calidad de vida y de sostenibilidad periurbana.
8. LAS PROPUESTAS PARA LA SALVAGUARDA Y DE PAISAJE

Las propuestas que se plantean a continuacidén parten del diagndstico que se
acaba de sintetizar y de las aportaciones del proceso de participacién publica.
Es preciso sefialar que, hasta ahora, la Regidn de Murcia carece de un
documento de ordenacidn regional en el que incardinar el papel territorial del
Area Metropolitana de Murcia y, consiguientemente, las estrategias que en
materia ambiental y patrimonial se disefien para la misma. Por otra parte, el
estudio llevado a cabo y las propuestas que de él emanan carecen, de
momento, de valor normativo y se refieren a un espacio integrado por diez
municipios (aunque con un protagonismo evidente de Murcia en la Huerta),
cada uno con sus respectivos documentos de planeamiento. Lo que aqui se
propone tiene el caracter de directriz paisajistica de ambito supramunicipal y
requerird un programa de acciones acompafando a las regulaciones que se
estimen pertinentes para el conjunto del area y, especificamente, para las
zonas de mayor valor. Un Programa de Accidn Territorial, figura prevista en la
recientemente aprobada Ley del Suelo (1/2001) de la Regién de Murcia,
puede constituir el marco juridico adecuado para una accidn paisajistica que
desarrolle las propuestas que se recogen a continuacién, organizadas en cinco
ejes principales:

a) Programa de sensibilizacion social
En las iniciativas de salvaguarda y puesta en valor del paisaje, las acciones

conducentes a un mejor conocimiento del patrimonio paisajistico constituyen
una via interesante para incrementar la cultura territorial de la poblacién y su
aprecio por el paisaje en el que vive o que se visita. Conscientes de ello, se ha
presentado un programa cuyo objetivo basico es aumentar y mejorar el
conocimiento ilustrado (no meramente panoramico) del paisaje de la Huerta
de Murcia y la Vega Media, y, especificamente, de determinados hitos,
miradores y configuraciones paisajisticas. La creacién de una un centro de

interpretacion del paisaje huertano (aprovechando las instalaciones
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museisticas existentes o bien rehabilitando alguna de las edificaciones de
mayor valor patrimonial de la Huerta), la definicibn de un programa de
educacién ambiental en torno a los paisajes de la Huerta y la celebracion de
un seminario aprovechando la presentacién del estudio son algunos de los
componentes del programa.

b) Programa de mejora de la vision del paisaje
El analisis y el diagnostico de los aspectos perceptivos del paisaje del AMM

han puesto de manifiesto, por una parte, las sobresalientes oportunidades de
contemplacion a distintas escalas con las que cuentan los paisajes de vega,
dada la configuracion fisica de la comarca y la existencia de rutas y puntos de
observacién facilmente accesibles, algunos coincidentes con elementos
singulares de interés patrimonial. Por otra parte, sin embargo, se ha
detectado un profundo abandono de miradores ya existentes o de puntos
socialmente apreciados que podrian llegar a serlo, y la falta de cualquier tipo
de oferta de interpretacién paisajistica y de itinerarios de interés. Los
miradores funcionan, ademas, como puntos de atraccidon de visitantes vy, si
bien el Area Metropolitana de Murcia no es un destino turistico habitual, la
mejora de su oferta paisajistica vinculada al valioso patrimonio construido
existente en determinados sectores de la vega puede constituir un elemento
mas en la linea de fomento de un turismo de interior sustentado en las
innegables posibilidades de la ciudad de Murcia.

El plan ha propuesto un tratamiento integral de la red de miradores de primer
orden existentes, que deben ser objeto de acciones encaminadas a su
formalizacién, promocién y sefalizacién, asi como a la mejora de los accesos,
aparcamientos e informacién paisajistica, junto con la mejora ambiental de
sus entornos. Asimismo se ha definido una nueva red de miradores e
itinerarios paisajisticos, disefiados con el fin de incrementar la accesibilidad y
la calidad de la contemplacion de los principales paisajes huertanos. Se trata,
en definitiva, de poner en valor los recursos paisajisticos, facilitando y
propiciando el acceso de la poblacion local y, para determinadas zonas, el del
turismo que visita la ciudad de Murcia o la Regién.

c) Conservacion del paisaje
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Se trata de las propuestas de mayor compromiso y calado territorial, ya que
suponen la identificacién y delimitacién de determinadas Zonas de Alto Interés
Paisajistico con objetivo prioritario de proteccidon y ordenacion. En unos casos,
las zonas coinciden con unidades de paisaje que cuentan con los valores mas
altos, tanto por razones objetivas o intrinsecas (elementos constitutivos,
valores bioldgicos y culturales, singularidad, integridad y estado de
conservacion), como por su elevada fragilidad, o por ambas razones a la vez.
En esa situacidon se encuentran los Rincones del Segura, la Sierra de la Cresta
del Gallo y la unidad de paisaje Vega Central en el ambito de la Vega Media
del Segura.

Se consideran también zonas de alto interés paisajistico determinados
sectores de la huerta que constituyen primeros planos o planos medios de los
miradores existentes de la Cresta del Gallo, la Fuensanta y Monteagudo. Estas
zonas, que en general presentan un estado aceptable de conservacién, son de
gran fragilidad, pues constituyen las areas de la vega mas observadas y con
mayor nivel de detalle desde los miradores citados. Se trata de las tramas de
la huerta que, por su proximidad al punto de observacién, permiten una
comprension del paisaje huertano y de sus elementos (parcelas, cultivos,
infraestructuras de riego, elementos de vegetacién natural, viario, habitat,
etc.). El resto de la huerta se difumina en el horizonte y lo que se percibe y
valora es el conjunto, la panoramica. De los planos medios y de proximidad se
percibe y valora, por el contrario, la organizacion de sus elementos
constitutivos y su caracter como pieza singular.

En tercer lugar, se consideran zonas de alto interés paisajistico los entornos
inmediatos de los miradores, cuyas caracteristicas morfoldgicas, de usos de
suelo y cubierta vegetal deben cuidarse en extremo para que realcen y, en
todo caso, no perturben o empobrezcan la contemplacion del paisaje. En
cuarto y ultimo lugar se han identificado como zonas y elementos de interés
paisajistico determinadas infraestructuras de riego y edificaciones huertanas,
gue pueden considerarse hitos construidos del paisaje (asi resultan del
cuestionario Delphi), y sus entornos. El objetivo es destacar y cuidar la

integracion de la infraestructura, el artefacto o la edificacidon en su ambiente,
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en el paisaje de la huerta, de modo que la observacion de elemento
patrimonial singular sea a la vez una via de acercamiento e interpretacién de
la huerta. Sobre cada una de las zonas se han definido acciones paisajisticas
positivas, que llegan hasta la compra de tierras por la administracion publica o
al disefio de actuaciones agroambientales especificas, y que acompainan a una
regulacion estricta de los usos del suelo encaminada a la proteccion de los
valores existentes.

d) Mejora y regeneracion del paisaje

Las propuestas estan dirigidas a la rehabilitacion de los espacios y paisajes
mas degradados de la Huerta, al tratamiento paisajistico de las zonas de
mayor incidencia visual como los entornos de las infraestructuras o los
primeros planos de los miradores, y a la recualificacion de determinadas
fachadas y bordes de nucleos urbanos. Las acciones mas relevantes afectan al
propio rio Segura, a la recuperacién de sus riberas y sus meandros
abandonados; se han esbozado también recomendaciones para el
planeamiento en materia de usos en las fachadas mas netas y limpias de
algunos nucleos en contacto con la huerta, o para la rehabilitacién de
determinado patrimonio relacionado con la gestidn del agua y el regadio y
para el tratamiento paisajistico de las acequias y azarbes mayores, elementos
muy valorados en el proceso de participacién publica.

e) Gestion urbanistica y agroambinetal

De forma andloga a cualquier otra intervencion territorial, los proyectos
ordenacién de paisaje deben contar con un soporte juridico cierto, un
calendario de aplicacion y todas aquellas medidas que permitan hacer viables
y reales las propuestas realizadas. Se ha previsto, de acuerdo con la
administracion regional, la redaccion de un Programa de Actuacion Territorial,
una figura juridica prevista en la ley 1/2001 del Suelo que permite, por via de
excepcion, su planteamiento de forma auténoma sin la necesidad previa de
que las actuaciones que pretenda ejecutar deban estar contenidas en los
instrumentos de ordenacidon territorial de rango superior. Por otra parte,
resulta necesario un Programa Agroambiental, con actuaciones y contratos

para el mantenimiento y el fomento de la actividad agraria, tanto en régimen
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de dedicacion principal como secundaria, vy el apoyo a iniciativas de
conservacion y mejora de elementos tradicionales de la trama rural (linderos
arbolados, arbolado disperso, cercos y cierres de parcelas, mantenimiento y
rehabilitacién de artefactos y construcciones, etc.). La evolucién en los ultimos
decenios de la actividad agricola y de los usos del suelo en la Huerta
murciana, como en otras agriculturas regadas periurbanas, aconsejan una
consideracion cada vez mas ambiental del espacio agrario, sobre todo cuando
la intensificacion y modernizacién del regadio estd teniendo lugar fuera de
estos espacios, en lugares sin limitaciones estructurales para los nuevos
sistemas de produccién y de regadio localizado (en el vecino Campo de
Cartagena, por ejemplo, sin salir de la Regién). El paisaje de base rural se
convierte asi en un interesante elemento patrimonial y de identidad del
espacio periurbano, y en un objetivo de ordenacién para modelos territoriales
equilibrados y sostenibles, que a la vez que conservan, mejoran e integran
las tramas rurales dentro los nuevos tejidos de la urbanizacion, defienden el

escaso y valioso recurso de los suelos aluviales de las vegas.
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1.- Introduccion.

A finales de los afios noventa, la Comunidad Auténoma de Castilla y Leon en el
ejercicio de las competencias derivadas del Estatuto de Autonomia', aprueba la Ley 10/98
de Ordenacion del Territorio (LOT). Para el cumplimiento de sus objetivos, la Ley, se
servira de diversos instrumentos entre los que destacan como pieza clave las Directrices de
Ordenacién Territorial de Castilla y Ledén (DOT) donde se disefa el futuro Modelo de

Desarrollo Territorial de la region.

Concebido con el objeto de promover la articulacion e integracion del territorio asi
como su conexion con el exterior, el nuevo Modelo Territorial, encuentra su principal
apoyo en la red de asentamientos urbanos de la Comunidad. De este modo, establece una
jerarquia de nucleos que va desde las areas urbanas mas dindmicas hasta los denominados
nucleos de interés territorial que constituyen el nivel mas bdasico, pasando por la escala
intermedia de ciudades y las cabeceras comarcales. Las DOT definen directrices
encaminadas al fortalecimiento del sistema urbano y a la mejora de la calidad urbana de sus

nucleos como factor de competitividad y atractividad global.

En el afio 1999 se adopta la Estrategia Territorial Europea (ETE) que aporta una
nueva vision territorial de los sistemas urbanos. Surge como respuesta conjunta a las
disparidades de desarrollo territorial existentes tanto en el seno de la Unidon Europea como
en sus regiones y sistemas urbanos y trata de promover un desarrollo equilibrado y
sostenible. Con este fin propone, ademas de la conservacion de los valores patrimoniales y
el acceso equivalente a las infraestructuras y al conocimiento, una nueva concepcion

territorial policéntrica y un mayor desarrollo de las relaciones entre el campo y la ciudad.

El concepto del policentrismo que, con origen en la escuela alemana, ha venido
siendo estudiado por diferentes autores en los Ultimos afios a nivel tedrico, irrumpe ahora
en la escena publica europea tras su propuesta desde el citado documento como elemento

basico para la organizacion territorial.

1 Articulo 32.



La presente comunicacion versa sobre la aplicacion de este principio al sistema
regional y especialmente sobre las oportunidades con las que el sistema urbano cuenta para

la adopcidn del mismo y el valor afiadido este puede reportar al Modelo Territorial.

De este modo, a continuaciéon se hace referencia en primer término a la
configuracion del sistema de urbano de Castilla y Leon en el marco de las Directrices
Regionales, a continuacion se definen los nuevos objetivos territoriales propuestos por la
Estrategia Territorial Europea, para después profundizar en el tema del policentrismo como
principio y por ultimo llegar a describir su implementacion a través de la formacion de

redes de cooperacion entre las ciudades de los diferentes niveles del sistema urbano.

2.-El Sistema de Ciudades de las Directrices de Ordenacion del Territorio de Castilla

y Leon.

En primer lugar hemos de sefialar como abordan las Directrices de Ordenacion
Territorial el espacio regional marcado por la gran extension (es la region mas amplia del
conjunto europeo), la débil densidad demografica, la fragmentacion administrativa (son
mas de 2.000 los municipios), la inexistencia de un &mbito metropolitano de referencia, la
tupida red de ciudades medias muy distribuidas espacialmente y la incapacidad de las
pequeiias ciudades para difundir adecuadamente al territorio las innovaciones y servicios

con tendencia a la concentracion en los grandes entornos.

La respuesta son las denominadas Areas Funcionales que se constituyen como
ambitos para la ordenacion de escala intermedia entre el nivel regional y el municipal. Esta
delimitacion, trazada en base a las dindmicas territoriales definidas por la intensidad de las
relaciones, la funcionalidad de las Cabeceras que actian como areas de centralidad en
relacion con su ambito territorial y la existencia de un cierto grado de homogeneidad
interna, se constituye como uno de los puntos clave del documento. El nlimero total de las

mismas asciende a 47.



Cada area funcional se estructura pues en torno al hecho urbano mayor relevancia
dentro de la misma, de modo que podemos afirmar que el conjunto de todos ellos
constituye el sistema de ciudades de la region. Teniendo en cuenta su gran diversidad no
solo en cuanto a tamafio sino también respecto a sus funciones y dindmicas, las Directrices

establecen una jerarquia de ntcleos articulados en dos sistemas: urbano y rural.

2.1.- El Sistema Urbano.

Las Directrices proponen una organizacion de los elementos superiores del Sistema
Urbano en dos niveles: los Nodos Urbanos Primarios y los Secundarios englobando en

cada nivel a nucleos con similar posicidn en la jerarquia de ciudades a

De este modo, el sistema urbano queda configurado por un total de 12 Nodos
Urbanos que se corresponden con las nueve capitales provinciales a las que se suman los
nucleos de Ponferrada, Aranda de Duero y Miranda de Ebro. La mayoria de ellos superan el
nivel municipal integrando a los municipios proximos donde se estan dando procesos de

expansion que configuran nuevas realidades urbanas de carécter supralocal.

Los Nodos Urbanos Primarios se constituyen como la cabeza de la jerarquia del
sistema urbano, son las Areas Urbanas de las ciudades de Valladolid, Burgos, Salamanca y
Leodn. El disefio de una oferta urbana de calidad en los Nodos Urbanos Primarios que los
consolide como espacios de dinamizacion y vertebracion del conjunto regional se basa en
los siguientes aspectos: dotacién de infraestructuras y equipamientos, integracion social,
calidad de los servicios publicos, oferta residencial a precios asequibles y, sobre todo, una
actividad econdmica que permita los bajos niveles de desempleo. Ademas, promocién del
atractivo Urbano reflejado en aspectos como la eliminacion de la congestion de trafico o la
potenciacion de los centros histéricos como espacios emblematicos de las ciudades, la
calidad ambiental y la integracion de los elementos naturales y la integracion de espacios

obsoletos o mal integrados como areas de oportunidad para la recualificacion de la ciudad.



Los Nodos Urbanos Secundarios tienen por objetivo territorial actuar como
centros orientados a sus ambitos de influencia con capacidad para acoger servicios y
equipamientos de cierto nivel. Estas ciudades (Zamora, Palencia, Soria, Segovia, Avila,
Ponferrada, Aranda de Duero y Miranda de Ebro) permitiran mejorar la oferta urbana de la
mayor parte del territorio, impulsando procesos de dinamizacion y difusion hacia el resto
del espacio regional, ademéas seran esenciales como elementos de dinamizaciéon econémica
y piezas clave para lograr niveles de calidad de vida lo suficientemente atractivos para

mantener ciertos umbrales de poblacion en sus ambitos de influencia.

Las DOT proponen actuar, de forma interrelacionada, en dos niveles. Por un lado la
mejora de su funcionalidad y de la calidad de su oferta urbana. En este caso el esfuerzo
debera centrase en la dotacién con equipamientos acordes con la demanda actual, la mejora
de las infraestructuras de comunicacion y los servicios de telecomunicaciones y la mejora
de la calidad y el atractivo de los espacios urbanos. Ademads, los Nodos Urbanos
Secundarios trataran de crear las condiciones adecuadas para incrementar la complejidad de
las actividades productivas que fortalezcan el dinamismo econdmico y social de estos
nucleos. Se entiende que su futuro va a depender fundamentalmente de los procesos de
desarrollo enddgeno en la escala local y en sus ambitos de influencia, por tanto dependera
sobre todo de su capacidad para desarrollar los servicios productivos y las iniciativas

empresariales que movilicen los recursos locales y consigan atraer iniciativas endogenas.

2.2.- El Sistema Rural.

El objetivo territorial que proponen las DOT es facilitar la transicion hacia un
modelo mas adecuado a las necesidades actuales y futuras de la poblacién en cuanto a
dotaciones y oportunidades de empleo. Para ello se trata de crear estructuras de
poblamiento mas aptas para generar nuevas dindmicas productivas y mas atractivas como
zonas de residencia. Estas condiciones requieren una base urbana adecuada mediante el
fortalecimiento selectivo de los ntcleos con capacidad actual o potencial para desarrollar

estas funciones de forma que se garantice la viabilidad de los espacios rurales fragiles. En



este marco se disefian dos figuras: Las Cabeceras de las Areas Funcionales y los Nucleos de

Interés Territorial.

Las Cabeceras de las Areas Funcionales: se corresponden en gran medida con los
centros comarcales tradicionales. Las DOT proyectan sobre las mismas la progresiva
mejora de su oferta dotacional y de las infraestructuras de comunicacion. Se trata de
reforzar los rasgos de centralidad de estos nucleos en sus respectivos ambitos, crear
condiciones de bienestar y actividad y lograr una relacion eficaz con los Nodos de los que

dependen funcionalmente.

El modelo territorial propone las siguientes iniciativas béasicas de actuacion sobre las
cabeceras: mejora de las infraestructuras de comunicacion, fortalecimiento de los
equipamientos aumentando la variedad de las dotaciones y elevando los niveles de servicio,
potenciacion de las infraestructuras de comunicacion como factor esencial para la
generacion de nuevas actividades y reduccion de las desventajas derivadas de una posicion
alejada de los grandes centros urbanos, desarrollo de acciones de mejora urbana que incidan
en la imagen de los nucleos, la oferta residencial, la puesta en valor de atractivos naturales
y patrimoniales y una oferta de espacios de actividad y disefio de estrategias territoriales
orientadas a potenciar modelos de desarrollo enddgeno que permitan la modernizacion de

las actividades existentes.

Los Nucleos de Interés Territorial (NIT): son otros nucleos activos de la
estructura de poblamiento y de su oferta territorial. Son poblaciones que ejercen cierta
centralidad subcomarcal y que, potencialmente, y con un comportamiento mas dindmicos
pueden llegar a incluirse en el futuro entre las Cabeceras. Se consideran también NIT a
poblaciones con rasgos singulares por diversos motivos como Centros Historicos de gran
atractivo, estar asociados a zonas de alto valor natural o paisajistico, estar localizados en

una situacion estratégica o contar con facilidades para atraer inversion exdgena entre otros.

Las orientaciones de las DOT para estos nucleos son: el mantenimiento y mejora de

los sistemas de comunicacién con el exterior y asignacion de niveles dotacionales



adecuados de rango local, el fortalecimiento de las actividades productivas aprovechando
las ventajas y oportunidades especificas ofrecidas por los recursos locales y la mejora de la
oferta urbana en apoyo de las potencialidades de cada nucleo tanto en materia de servicios

como en las actividades productivas, residencia y atractivo de los nticleos.

3.- Nuevos Objetivos Territoriales para los Sistemas Urbanos. La Estrategia

Territorial Europea.

En 1999, los ministros responsables de Ordenacion del Territorio aprueban en
Potsdam la Estrategia Territorial Europea con el objetivo de promover un desarrollo
comunitario equilibrado y sostenible del territorio de la Union Europea. Para este fin se
considera clave la asociacion de tres objetivos politicos fundamentales: la cohesion
econdmica y social, la conservacion de los recursos naturales y del patrimonio cultural y la
competitividad mas equilibrada del territorio europeo. La ETE dicta tres principios® o
directrices que han de guiar a la politica de desarrollo territorial de la comunidad y en torno

a los mismos articula un conjunto de lineas que dirigen un total de 56 opciones politicas.

Los sistemas urbanos seran objeto directo de estas politicas puesto que la Estrategia
Territorial los considera como elementos clave para la ordenacion territorial y para el
cumplimiento de sus objetivos de equilibrio y sostenibilidad. De este modo la ETE formula
una innovadora propuesta para la red urbana europea: la promocion un desarrollo territorial
policéntrico y el favorecimiento de una nueva dimension en las relaciones entre el medio

rural y urbano.
3.1.- Desarrollo Territorial Policéntrico y nueva relacion entre campo y ciudad.
Se trata del enfoque mas innovador hasta ahora propuesto en la trayectoria de la

Ordenacion Territorial Europea y que, de ser asumido y aplicado en su generalidad,

marcara un verdadero punto de inflexion en el orden territorial europeo.

2 1.- Desarrollo Territorial Policéntrico y nueva relacién entre campo y ciudad. 2.- Acceso equivalente a las
infraestructuras y al conocimiento. 3.- Gestion prudente de la naturaleza y el patrimonio cultural.



El enunciado del principio evoca directamente un sentido de difusion, que trata de

llevarse a la practica a través de la consideracion de las siguientes orientaciones:

3.1.1.- Desarrollo territorial policéntrico v equilibrado de la UE.

Esta primera linea toma en consideracion el sistema urbano europeo en su conjunto
y como suma de los sistemas urbanos nacionales y regionales. A la vista de la fuerte
concentracion de riqueza y poblacion que se produce en el nucleo central limitado por las
metropolis de Londres, Paris, Mildn, Munich y Hamburgo, la ETE propone la
consolidacion de una estructura territorial relativamente descentralizada que favorezca el
mejor aprovechamiento del potencial econdmico del conjunto las regiones europeas. Para
ello promueve la creaciéon y ampliacion de varias zonas dinamicas de integracion en la
economia mundial, prestando especial atencion a las regiones clasificadas actualmente

como zonas con dificultades.

Para este desarrollo conjunto, es necesario el esfuerzo de un sistema mas
equilibrado y policéntrico de regiones metropolitanas, grupos de ciudades y redes urbanas
por medio de una cooperacion mas estrecha de la politica estructural y la politica de redes
transeuropeas, asi como por la mejora de las conexiones a través de las redes de transporte

a nivel nacional e internacional y también regional y local.

3.1.2.- Ciudades vy regiones urbanas dindmicas, atractivas y competitivas.

En segundo lugar se considera el fortalecimiento de cada uno de los nodos que
componen la red urbana europea, prestando especial atencion a los localizados en las
regiones periféricas. Las claves para este fin son, por un lado, la promocion de la
diversificacion de la base econdémica de las ciudades dependientes de una Unica rama de
actividad y el apoyo al desarrollo economico de las ciudades pequeias y medianas en las
regiones menos favorecidas. Por otra parte la mejora de la accesibilidad en las ciudades y

regiones urbanas, y, por ultimo, el apoyo a métodos eficaces para contener la expansion



urbana incontrolada, la gestion inteligente del ecosistema urbano y la proteccion y

desarrollo del patrimonio natural y cultural.

3.1.3.- Desarrollo endogeno, diversidad v eficacia de los espacios rurales.

Se presta en este tercer apartado atencion a los espacios rurales como marco en el
que se localiza la red de pequefias ciudades. Si bien la politica comunitaria ha venido
considerado las estas areas como espacios homogéneos con los mismos obsticulos y
potenciales de desarrollo, actualmente, los nucleos rurales se distinguen sensiblemente
entre si en cuanto a los modelos y las perspectivas de desarrollo por lo que se considera
necesaria la elaboracion de estrategias territoriales basadas en las condiciones,

especificidades y necesidades locales y regionales.

La ETE apuesta por el favorecimiento de un desarrollo endégeno y equilibrado del
medio rural apoyado en factores como la agricultura sostenible, la utilizacion del potencial
de las energias renovables o el turismo entre otras. Pero sobre todo apuesta por el refuerzo
de las ciudades pequeilas como nucleos de cristalizacion del desarrollo regional y por la
promocidn de su integracion en redes para la cooperacion y el intercambio de experiencias

entre zonas rurales.

3.1.4.- Asociacidn entre ciudad vy campo.

La ETE parte de la base de que numerosos problemas locales no pueden
solucionarse sin un enfoque integrado de la ciudad y el campo. La perspectiva regional
implica la asociacion entre ciudades, cualquiera que sea su tamafio, y su entrono rural ya
que juntos constituyen la regidén y son responsables de su desarrollo. Las ciudades de las
zonas rurales ejercen una funcién importante como impulsoras de desarrollo econdémico
regional y, en 4reas con escasas densidades de poblacion, son los inicos medios capaces de
ofrecer un determinado nivel de infraestructuras y servicios y de atraer actividades
economicas. Ademas, desempefian un papel particular en la conservacion de la estructura

de asentamientos y del paisaje cultural.
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En este sentido se valora especialmente el apoyo a la formacion de redes de
cooperacion entre las pequefias ciudades a escala nacional y transnacional, por medio de
proyectos comunes e intercambios de experiencias. Ademads serd especialmente relevante la

promocion de redes profesionales entre PYMES urbanas y rurales.

Esta es, en definitiva, la nueva vision que Estrategia Territorial Europea aporta a la
gestion de los sistemas urbanos y que podemos resumir en los siguientes puntos:
descentralizacion funcional, el fortalecimiento de los diversos nucleos distribuidos por
el territorio, la cooperacion a través de la asociacion en redes y la acepcion del sistema

rural como soporte una la revalorizada red de pequefias ciudades.

4.- El policentrismo como principio para la organizacion territorial.

Como hemos visto, la Estrategia Territorial Europea propone la potenciacion de un
desarrollo policéntrico del territorio europeo y, a través de un amplio conjunto de opciones
politicas, sugiere los caminos que pueden conducir al mismo. Sin embargo, podemos
afirmar que este documento se limita exclusivamente a la propuesta del principio, por ello
se trata a continuacion de profundizar en el mismo con el fin de encontrar aplicaciones

directas al tema que nos ocupa; el sistema urbano de Castilla y Leon.

4.1.- Puntos de partida y desarrollo del principio.

Los ultimos informes publicados por la Unién Europea® describen un marco muy
desequilibrado y asimétrico. Nos encontramos ante una Europa polarizada, configurada por
un centro muy robusto, desarrollado e interconectado frente a una periferia, cada vez mas
desintegrada, heterogénea y con altos rasgos de vulnerabilidad ante los periodos de
recesion, mostrando mayores repercusiones ante determinados y puntuales shocks
asimétricos. (Lever, 1999; Lofgren, 2000). Esta distribucion permite a especialistas (Faludi,

2000) afirmar que la Europa de comienzos del siglo XXI se estd concentrando en un

3 “IT Informe periédico sobre la situacién econémica y social de la Unién Europea” (2001) o “I Informe
Intermedio sobre el progreso de la cohesién econémica y social” (2002)
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PENTAGONO* que alberga lo principal de la actividad econdmica europea, y que
(Wegener, 1995), de continuar el actual desarrollo espacial europeo concentrado en areas
dindmicas e insertas en la evolucion de la economia mundial, serd casi imposible reducir las
disparidades entre el corazon y la periferia europea. En definitiva, la dindmica actual esta

acentuando y tienda a acentuar mas aun la polarizacién econdémica.

Bajo estas premisas, el policentrismo trata, en primer término, de hacer frente a esta
situacion a través del fortalecimiento de la cohesion econdémica, social y territorial del
continente. Su principal objetivo es favorecer, en la gran Europa, marcada por el peso
demografico y el potencial economico de sus conurbaciones, “relevos territoriales” para el
crecimiento capaces de promover un desarrollo més equilibrado espacialmente. Hablamos

aqui del denominado policentrismo europeo.

Han sido ya desarrolladas un cierto numero de tesis dirigidas a la conformacion de
un modelo europeo policéntrico®. Un tema de intenso debate y estudio es el efecto que la
futura ampliacion va a tener en la medida que el desarrollo europeo puede convertirse en
una exagerada metropolis central o por el contrario puede servir para conformar una Europa
multicentrada o integrada mas que una Europa distribuida o repartida de forma mas

armoniosa. (Ardi, 1995, Cattan&Saint-Julien, 1998).

Ante todos estos desafios se hace necesaria la configuraciéon de una organizacioén
territorial basica capaz de afrontarlos lo que requiere un 6ptimo nivel de organizacioén que

favorezca la cooperacion. De este modo, aparece el concepto de policentrismo funcional,

que, derivado del anterior, se constituye como principio bésico en la promocion de una
mayor complementariedad entre las areas urbanas europeas para que puedan desempefiar

un rol mas estructurante en la creacion de un equilibrio uniforme dentro de los territorios y

4 Area que une las ciudades de Paris, Londres, Hamburgo, Munich y Milan.

5Van der Meer (1998) propone una Europa con un nicleo-cabeza y un ntimero determinado de tent4culos
sugiriendo la forma de un “gran pulpo”. Pierre Veltz (1996) busca el policentrismo desde la base de un
archipiélago que permita difundir las estrategias y las posibilidades de desarrollo, Kunzmann (1998)
enfatiza la adopcién de una estrategia de racimos, buscando una comunidad de regiones interconectadas
que compartan un objetivo comun de equidad espacial.
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lograr una masa mas conveniente o un umbral critico de efectos en un determinado nivel

econdmico.

El policentrismo funcional contribuye al fortalecimiento de las ciudades y regiones
periféricas europeas que constituyen un potencial para el policentrismo europeo que
requiere de formas de coordinacion subnacional y trasnacional. Ademas, el policentrismo
funcional es la respuesta econdmica mas efectiva al crecimiento divergente entre areas

funcionales e institucionales que juega un importante papel en el contexto territorial.

Sobre estos enunciados podemos afirmar que parece que el sistema urbano de
Castilla y Ledn ha de hacerse participe del policentrismo funcional con el objeto de
fortalecerse asi mismo como conjunto y a cada uno de sus nticleos, por un lado, y contribuir
al policentrismo europeo, por otro. Esto ademas conduce a la mayor integracion dentro del

entramado urbano de la Comunidad.

4.2.- Su aplicacion a practica.

Una vez que hemos considerado contemplar la aplicacion de esta innovadora
propuesta al sistema urbano de Castilla y Le6on hemos de ver cual seria la materializacion
de la misma. Podemos afirmar que la aplicacion préctica del policentrismo en el estado
inicial en el que nos encontramos, constaria de dos vertientes, una primera mas tedrica y

una segunda pragmatica.

La primera variante recoge la realizacion de estudios destinados a la
caracterizacion de los sistemas con modelos concretos configurados a partir de una vision
espacial conjunta, constituida sobre la base de la evaluacion de los mismos, al andlisis de
sus relaciones internas y externas y sus capacidades de crecimiento. Los estudios® que

actualmente trabajan en la evaluacion de los sistemas urbanos europeos estan siguiendo dos

6 Actualmente un conjunto formado por seis administraciones nacionales (Portugal, Espafia, Francia,
Italia, Reino Unido y Noruega) trabajan conjuntamente en el disefio del modelo de desarrollo policéntrico
de las periferias europeas. Uno de sus principales objetivos es dar una forma concreta al policentrismo a
través de la configuracién de una visién espacial conjunta.
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criterios de evaluacion: por un lado una aproximacion cualitativa de cada sistema respecto a
su nivel nacional y respecto a su grado de integracion a nivel europeo. Por otra parte,
utilizan un criterio cuantitativo con el fin de valorar cada sistema urbano respecto a las
caracteristicas que contribuyen al crecimiento del modelo periférico europeo y que son las

siguientes:

= Masa critica: poblacion, densidad, PIB, nivel de servicios, factores de desarrollo,
mercado laboral y economias de escala y conurbaciones.

» Competitividad: considera el PIB per cépita que sobre criterios de paridad compare las

ventajas, productividad, centros de mercado, actividad de desarrollo y capital humano
medido en presencia de altos niveles de educacion de la poblacion. Este es el criterio
clave con respecto a la capacidad de los sistemas urbanos periféricos para lograr nuevos
focos de implementacion del policentrismo europeo.

= Conectividad: capacidad del sistema urbano para ser unido a los principales polos de
desarrollo europeos y mundiales. Considera los medios de transporte ademas del
indicador de perificidad calculado. Es también un criterio clave en la construccion del
policentrismo europeo.

» Tendencias de crecimiento: se miden a partir de los indices de crecimiento que ha

experimentado la poblacién, el PIB per capita y la productividad en relacion al

crecimiento europeo en un periodo de tiempo determinado.

La valoracién final dara lugar a una tipologia de sistemas urbanos que sera la base para

el desarrollo de una hipotesis o modelo de los sistemas urbanso periféricos.

Por otra parte se consideran las aplicaciones mas practicas y directas que el

policentrismo puede hace al sistema urbano de Castilla y Leon. Estas son:

a) La adaptacion de Politicas Europeas destinadas a este fin.

Parece necesario llevar a cabo una reflexion sobre la reforma de la politica regional

europea, en relacion con el fendmeno urbano y su papel en la organizacion de una Europa
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mas equilibrada territorialmente. Por un lado habrd que interrogarse sobre el nexo de las
politicas sectoriales con la nueva politica territorial ya que dichas politicas deberan
contribuir en mayor medida a la organizacion territorial puesto que hasta ahora han
producido, con frecuencia, el efecto contrario. De este modo, transportes, investigacion,
competencia en el marco de los servicios de interés general y medio ambiente no so6lo
deben perfeccionarse si no que ademas deben disefiarse con las ciudades. Los Fondos
Estructurales desempefiaran un factor clave en las respuestas a aportar a una Europa

equilibrada y proximamente ampliada.

Para superar ciertos efectos de umbral necesarios para la realizacion de proyectos
mas estruturadores a escala trasnacional y europea, una parte de los fondos asignados
podrian destinarse a acciones de caracter trasnfronterizo, interregional y trasnacional que
pudieran llevarse a cabo a través de las redes regionales o de ciudades competentes. Esto
brindaria a las ciudades y regiones integradas la oportunidad de trabajar juntas en la
estruturacion del territorio garantizando asi un mayor éxito en las iniciativas llevadas a
cabo y contribuyendo al fortalecimiento del papel de las estructuras infranacionales en la

construccion de una Europa policéntrica y equilibrada.

b) Favorecimiento de la descentralizacion funcional.

Se trata en este caso de considerar cudles son las acciones que hemos de proponer a
una region como Castilla y Leon para que dirija su camino hacia este fin. Hemos de ser
conscientes que el paso hacia estos cometidos debe ser en primera instancia un paso
politico puesto que las fuerzas libres de mercado caminan en un sentido contrario. Este
paso ha de ser una apuesta en firme por las pequefias ciudades que ven como a pesar de
incrementar o mantener su actividad economica, a duras penas consiguen fijar poblacion.
Este paso es la descentralizacion de ciertos servicios publicos desde las ciudades de mayor
rango, consolidadas y atractivas para las fuerzas de mercado a estos nucleos que pueden
encontrar en este hecho un punto de partida para su dinamizacién. Una primera declaracion

de intenciones seria la revision de las posibilidades de la descentralizacion de ciertos
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equipamientos educativos, sanitario asistenciales, culturales y deportivos tradicionalmente

concrentrados en los nucleos de mayor densidad.

¢) Creacién de redes de cooperacion.

En el estudio de las economias de aglomeracion se ha distinguido tres fuentes de
rendimientos crecientes: las asociadas a economias de escala internas a la empresa, las
derivadas de economias externas de localizacion y las llamadas economias de urbanizacion.
En los ultimos afos, los recientes estudios sobre economia espacial estan tratando de
identificar otro conjunto de economias de aglomeracion de naturaleza distinta: la derivada

de la existencia de redes de ciudades.

Los conceptos de red de ciudad son tan diversos como autores trabajan sobre el
tema. Destaca por su flexibilidad la definicion de Damatteis (1990) que dice que cuando
hablamos de redes urbanas nos referimos a modalidades y estructuras espaciales de
diversos tipos y que el concepto de red de ciudades se refiere a un conjunto de centros

unidos ente ellos por relaciones o algunos supuestos.

La nueva concepcion de las redes de ciudades se caracteriza por su flexibilidad lo
que permite hacer diversas tipologias de los sistemas de red dependiendo de los pardmetros
que se consideren relevantes. De los estudios que se han llevado a cabo hasta ahora se

pueden diferenciar dos tipologias:

- Atendiendo a la naturaleza de la externalidad de la red (Camagni, 1994): se
consideran las redes de Complementariedad, las redes de sinergia y las redes de
innovacion.

- Atendiendo al tipo de articulacion de la estructura urbana (Dematteis, 1991,
1990): las redes jerarquicas o redes de jerarquia determinada, las redes
multipolares policéntricas o de especializacion local estable y las redes

equipotenciales o de indiferencia localizativa.
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Sobre esta base podemos apoyar las propuestas de formacion de grandes redes de
espacios urbanos y semiurbanos sobre la region de Castilla y Ledén. Esto se aborda a

continuacion.

5.- Las redes de Ciudades v las Ciudades en red. El renovado papel del Sistema

Intermedio de ciudades de Castilla y Leon.

Hasta aqui, se ha presentado una vision del modelo territorial urbano de Castilla y
Ledn, que responde a un planteamiento convencional, para después exponer los principios
establecidos por la Estrategia Territorial Europea, y més concretamente el principio del
policentrismo, sus bases y los procedimientos para su implementacion. Vamos a ver ahora

coémo estos planeamientos pueden ser adaptados al modelo territorial de la region.

Este apartado constituye una justificada y definitiva apuesta por la formacion de
redes de ciudades en torno al extenso de nticleos urbanos de Castilla Ledn. Asi mismo, trata
de ser una efusiva apelacion a todas las ciudades no s6lo a su conexion a las redes sino
también a su disposicion “en red” como forma de cooperacion y de adaptacion a las

tendencias econdmicas, sociales y culturales actuales.

5.1.- Bases de partida.

Partimos de un modelo territorial convencional que sienta sus bases sobre el sistema
urbano al que clasifica jerarquicamente. Se trata de una concepcion vertical dispuesta del
modo siguiente: Nodos Urbanos Primarios, Nodos Urbanos Secundarios, Cabeceras
Comarcales y Nucleos de Interés Territorial. Las DOT introducen directrices orientadas
hacia una vision integrada del sistema, asi, sefialan la necesidad de que los Nodos Primarios
se complementen e integren fortaleciendo sus conexiones y estableciendo una cierta
especializacion que identifique a cada uno de ellos. Los Nodos Secundarios se conciben
como centros urbanos orientados hacia sus ambitos de influencia y bien conectados con los

Primarios. En las Cabeceras Comarcales se trata de reforzar los rasgos de centralidad y los

17



NIT pretenden ser ejes de vertebracidn subcomarcal. Se trata de un sistema integrado

verticalmente.

La vision horizontal del mismo constituye la gran aportacion de la Estrategia
Territorial Europea que parte de la base de que es necesario fortalecer, ademds de las
regiones metropolitanas, los grupos de ciudades y las redes urbanas. El fortalecimiento y el
desarrollo econémico de las ciudades pequefias y medianas sera clave en el incremento de
la densidad y por tanto de la consistencia de estas redes. Por ello, la ETE, apuesta por el
refuerzo de las ciudades pequefias como nucleos de cristalizacion del desarrollo regional y
por la promocién de su integraciébn en redes para la cooperacion y también para el
intercambio de experiencias con las zonas rurales en las que habitualmente se enclavan.

Esta cooperacion ha de contemplar las escalas regional, nacional y trasnacional.

Como sabemos, la ETE propone el favorecimiento de un desarrollo policéntrico que
ha de comenzar a implementarse a través de la adaptacion de las politicas comunitarias y
del apoyo a la descentralizacion. Pero el proceso sélo cobrard sentido si consigue
proporcionar, tanto a los nucleos como al sistema urbano, un valor afiadido en términos
cualititivos y cuantitativos (masa critica). Esto s6lo puede conseguirse a través de la

cooperacion de las ciudades, pertenecientes a todos los niveles de la jerarquia.

5.2.- Formacion de Redes de Ciudades en Castilla y Leon.

La amplitud del concepto de red de ciudad y la flexibilidad que caracteriza a las
concepciones mas recientes de la misma nos proporcionan un campo casi sin acotar a la
hora de proponer o disefiar redes de ciudades. Teniendo en cuenta la naturaleza de la red,
y ya centrandonos en el &mbito de Castilla y Leon, destacan especialmente las agrupaciones
de ciudades que encuentran una identificacion en elementos patrimoniales. EI Camino de
Santiago o la Ruta de la Plata constituyen magnificos ejemplos de ello. Ambas vias

incluyen asentamientos de todos los niveles de la jerarquia urbana identificados por una
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sefa de identidad comun que es la pertenencia a la via y que no establece diferencias de

nivel’. El Duero, el Romanico o el Canal de Castilla son también notables ejemplos.

Considerando la red como elemento articulador del sistema regional y de la propia
estructura urbana, podemos conformar grupos de ciudades caracterizados por su
articulacion en torno a un eje de transporte destacado como una via de gran capacidad. En
este sentido llama la atencion la denominada “Diagonal Castellana™ que se corresponde con

el paso por la region del “Eje Iran-Aveiro”®

. Otros ejes dindmicos que pueden constituir el
centro de una red de cooperacion, de mayor o menor dimension, son la N-I en torno a la
cual se situan las ciudades de Burgos, Aranda de Duero y Miranda de Ebro o la N-VI en la
que destacan los nucleos de Arévalo, Medina del Campo, Tordesillas, Benavente, Astorga y
Ponferrada. Como eje de localizacion de actividad econdmica se encuentra ya consolidado
el tramo Valladolid—Palencia con la destacada presencia de nticleos como Venta de Bafios o
Dueiias. A otra escala, encierra un gran potencial el tramo Ledn-Astorga y su prolongacion

hacia Ponferrada.

Sobre estas bases, se hace a continuacién una breve referencia a las que pudieran ser
consideradas como las principales redes articuladoras del sistema urbano y del modelo

regional. Para recoger el conjunto se consideran dos tipos: itinerarios y entornos urbanos.

Respecto a los itinerarios, en primer lugar el Camino de Santiago® que ademas de
contar con un muy importante bagaje historico y cultural y una proyeccion internacional sin
precedentes en la region, ha encontrado un incipiente desarrollo como eje subcantabrico de

conexion entre el noreste e noroeste de la region.

La Ruta de la Plata!®, constituye el eje articulador del suroeste regional, ha
ocupado tradicionalmente una posicion marcada por el caracter periférico y fronterizo

donde apenas destacaba la ciudad de Salamanca. Actualmente las relaciones con las

7 La ciudad pertenece, o no, a la via pero una ciudad no puede ser “mas jacobea que otra”.
8 Sanchez Hernandez, J.L., 1998

° Burgos, Carrion de los Condes, Sahagtin, Leon, Astorga y Ponferrada.

10 Astorga, Benavente, Zamora, Salamanca, Guijuelo, Béjar.
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ciudades de la Beira Interior lusa y la Region Norte del pais han incrementado el

dinamismo de este conjunto de ciudades.

La Ruta del Duero!!, en este caso el rio se constituye como identidad principal. La
formacion de esta red que, puede sentar sus precedentes en algunas experiencias llevadas en
el marco de la iniciativa comunitaria INTERREG'2, permitira la colaboracion de ciudades

que cuentan con una interesante diversidad en cuanto a sus caracteres y emplazamientos.

Diagonal Castellana'®, particularmente en el tramo Norte asocia ciudades con un
reciente desarrollo industrial. Este eje encuentra su verdadero sentido a nivel Ibérico puesto
que constituye la conexion de la conurbacion vasca con el litoral industrial portugués al Sur
de Oporto. La cooperacion entre este conjunto de ciudades a fin de aprovechar este hecho

puede aportar valiosos resultados.

Es necesario destacar la componente trasregional y trasnacional con la que
cuentan estos itinerarios. De la formacion de redes de cooperacion regionales, las ciudades
han de pasar a formar parte de redes nacionales e internacionales para su mutuo

fortalecimiento y en el objetivo ultimo del policentrismo europeo.

Por otra parte, se consideran los entornos urbanos de las ciudades de Segovia y
Avila. Ambas ocupan una situacién que les impide una vinculacion directa a los itinerarios
descritos anteriormente. Sin embargo estas ciudades y sus entornos, estan fuertemente
influenciadas por el area metropolitana de Madrid, de hecho, han pasado a formar parte de
la misma e incluso han buscado un papel en el sistema del que forman parte. La prevision

de nuevas infraestructuras va a provocar un nuevo giro en estos espacios.

En esta vision del conjunto de Castilla y Leén como un entramado de redes, las

ciudades de Avila y Segovia cuentan con un perfil apoyado en sus valores patrimoniales.

' Soria, Almazén, El Burgo de Osma, Aranda de Duero, Pefafiel, Tordesillas, Toro, Zamora y Bermillo de Sayago.
12 Programa Terra-Douro.
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5.3.- Las ciudades en red.

La “Ciudad Informacional”!# de Castells, es una realidad cada vez mas cotidiana, lo
que es un factor clave para la cooperacion. Podemos afirmar que “para la formacion de
redes de ciudades necesitamos ciudades en red”. Es necesario que la generalizacion del uso
de las nuevas tecnologias se extienda a todos los niveles de la jerarquia urbana. Se hace
preciso en términos econdmicos puesto que pretendemos dinamizar las ciudades para lo que
estas deben conseguir integrase en la “nueva economia” donde el conocimiento y la
informacion constituyen las bases de la produccion. Ademas es necesario en términos
sociales y culturales como medio para mitigar diferencias y para facilitar el acceso a los

servicios y al conocimiento

Un conjunto de ciudades en red que formen una red de ciudades con bases firmes y
objetivos consensuados y bien definidos originara un importante valor afiadido a las
mismas contribuyendo directamente al desarrollo equilibrado y sostenible y con ello a la

cohesidn econdmica y social.

6.- A modo de conclusion.

Tras lo expuesto en los apartados precedentes y el marco de la ordenacion territorial

en el que nos encontramos, podemos concluir afirmando los siguiente:

- Los procesos de desarrollo econdmico y social estan vinculados al desarrollo
territorial, de modo que a través de acciones territoriales podemos contribuir a la
cohesion econdmica y social de las regiones y paises.

- Existen una serie de principios y procedimientos, como son la Estrategia
Territorial Europea y concretamente el concepto de policentrismo, que se
constituyen como un refuerzo de los modelos territoriales convencionales y que

podemos llevar a la practica a través de la creacion de redes de ciudades.

13 Miranda de Ebro, Briviesca, Burgos, Palencia, Valladolid, Medina del Campo, Tordesillas, Salamanca y Ciudad
Rodrigo.
14 CASTELLS, M., 1995
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- En el caso de Castilla y Ledn se observa que la formacion de redes de ciudades
es un hecho factible que reportaria beneficios al modelo descrito en sus

Directrices de Ordenacion Territorial.
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RESUMEN
La gestion sostenible del medio supone un ideal perseguido en todo el planeta y aplicado de diferentes
maneras y con diferentes métodos. En las zonas de pastos del sur de Africa los acuerdos
institucionales que apoyen medidas de desarrollo sostenible, uso y gestion equilibrados del medio,
son realmente escasos. Y aunque hayan tenido lugar investigaciones en pequenias regiones, la
integracion entre elementos sociales y biofisicos es practicamente nula. MAPOSDA es un proyecto
llevado a cabo por varios paises de una manera interdisciplinar, enfocado en tres areas de pastos
comunales (communal rangelands) del sur de Africa. Estas son: Matsheng en el Desierto de Kalahari
(Botswana), Pelaneng-Bokong en las Montarias Maloti de Lesotho y Paulshoek y otras areas
comunales en Namaqualand, Suddfrica. Los objetivos del proyecto son identificar nuevos enfoques
para los sistemas de gestion de los recursos naturales, estrategias alternativas de las comunidades y
politicas viables para incrementar el bienestar de las comunidades y el uso sostenible de las areas de
pastos.

ABSTRACT

Sustainable management of the environment is an ideal pursued throughout the planet and applied by
different methods. In the rangelands of Southern Africa the institutional agreements in support of
sustainable development, and balanced use and management of resources are scarce. Although there
has been research done in small regions, the integration between social and biophysical elements is
practically non-existent. The MAPOSDA project is an interdisciplinary approach undertaken by



several countries that focuses on three areas of the communal rangelands of Southern Africa:
Matsheng in the Kalahari Desert (Botswana), Pelaneng-Bokong in the Maloti Mountains of Lesotho
and Paulshoek and other communal areas in Namaqualand, Southafrica. The project’s objectives are
to identify new approaches to manage the natural resources, alternative strategies for the
communities and viable policies to increase their wellbeing and the sustainable use of the rangelands.

1. INTRODUCCION

El uso y gestion equilibrados de una zona de pastos adquiere mayor importancia cuando se encuentra
en areas donde la agricultura y la ganaderia son los principales medios de subsistencia. Pero no
siempre la gestion tradicional de estos espacios resulta ser la mas equilibrada. El proyecto MAPOSDA
nace con el fin de identificar sistemas apropiados de gestion de los recursos naturales, estrategias
alternativas y opciones politicas viables para mejorar el bienestar de las comunidades y el uso

sostenible de sus pastos en las areas seleccionadas de los paises del sur de Africa [1].

2. LOCALIZACION Y BREVE DESCRIPCION DE LAS ZONAS DE ESTUDIO

MAPOSDA comprende tres paises africanos (Botswana, Sudafrica y Lesotho) en los que se

delimitaron una serie de zonas de estudio [2], tal y como se ve en la figura 1.

BOTSWANA

Matshe

Pelaneng-

Bokong
SURAFRICA C LEZOTHO

Figural. Mapa de localizazcion.



Mathseng (Botswana): zona con bajas precipitaciones y suelos poco fértiles, donde son frecuentes las
sequias y la densidad de poblacién esta por debajo de 1 hab/km?. Alta erosién, expansién de las
practicas ganaderas o disminucion de la fauna son alguna de las caracteristicas mas significativas de
esta zona de estudio.

Namaqualand (Sudafrica): instalada en region arida surafricana del noroeste tiene una media de
precipitacion anual de 200mm y una temperatura media de 16°C con una gran amplitud entre el dia y
la noche. Se caracteriza por tener un sistema de tenencia donde se combinan pequenas explotaciones
agropecuarias con un sistema comunal de pastos, donde la perdida de cubierta vegetal y de cabezas de
ganado suponen las principales amenazas.

Pelaneng-Bokong (Lesotho): situada en una zona de pastos de alta montana (2200-2700 m) [3],
soporta una creciente presion a causa del incremento de la cabana ganadera y de la falta de una

normativa de uso y gestion.

3. DESARROLLO DEL PROYECTO MAPOSDA

El desarrollo y aplicacion de este proyecto en las areas seleccionadas dependen de una serie de
objetivos especificos como la identificacion de impactos, valoracion de la viabilidad de las nuevas
estrategias de desarrollo y de la sostenibilidad de los diversos sistemas de gestion de los recursos
naturales y de las practicas de uso de suelo, detallando nuevas vias de mejora, sostenibilidad,
eficiencia y productividad que incrementen la calidad de vida de las comunidades. Por otro lado, se
desarrollaran una serie de modelos integrados y herramientas SIG, asi como una relacion de
estrategias alternativas donde estén representados todos los resultados y recomendaciones para su
utilizacion en en las politicas de gestion.

Para llevar a cabo estos objetivos es necesaria la estrecha colaboracion entre la investigacion realizada
en MAPOSDA vy la participacion de la poblacion local, asi como de las autoridades nacionales e
internacionales. El buen funcionamiento del proyecto supondrd una innovacion en los sistemas de
desarrollo actuales a través de cambios en las politicas socio-econdmicas y de gestion de recursos
naturales. De esta manera, una mejora de la gestion agricola y del intercambio campo-ciudad, la
aplicacion de fuentes de energia no agresivas con el medio, una mejora y aumento de las captaciones
de agua o una reduccion drastica de las areas degradadas a través de politicas de gestion agropecuaria,

son ejemplos de los futuros cambios en el modelo de desarrollo existente hasta el momento.



En resumen, con la ejecucion de este proyecto se pretende ajustar de una manera sostenible los
diferentes elementos que conforman la gestion de los pastos comunales (communal rangelands),
reenfocando los metodos tradicionales junto con otros innovadores hacia una mejora de la calidad de

vida de las comunidades y al uso sostenible de sus recursos naturales.
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RESUMEN

Los préximos afos seran y estan siendo ya de gran actividad
para las ciudades; una actividad que salpica e implica a todas las
areas municipales, que deberan aplicar a fondo una ambiciosa politica
intersectorial coordinada y enfocada al progreso sostenible, y a la
proteccion y mejora del medio ambiente urbano. Se estudian las
ciudades de Ledn y Avilés para poner de manifiesto la incorporacion o

no de la sostenibilidad en sus avances de los planes generales 2002.

ABSTRACT

The immediate future will be, already is, a time of intense activity for
cities. This activity will affect all the municipal areas that will have to
implement conscientiously an ambitious inter-sectorial policy, co-
ordinated and geared towards sustainable development and the
protection and enhancement of the urban environment. The cities of
Ledn and Avilés are showcased to manifest the incorporation, or lack
of, of sustainability criteria in the progress of the implementation of

the general plans of 2002.

INTRODUCCION

Durante la conferencia mundial sobre medio ambiente vy
desarrollo sostenible, organizada en 1992 por Naciones Unidas, 173
Estados aprobaron en Rio de Janeiro un programa de accidén sobre

medio ambiente y desarrollo para el siglo XXI, el denominado



Programa 21, introduciendo el concepto de sostenibilidad a través de
la integracion del medio ambiente en el conjunto de las politicas
sectoriales. Una propuesta fundamental de la Cumbre de la Tierra
“Rio 92", fue impulsar las iniciativas locales en apoyo del desarrollo
sostenible. El Tratado de Amsterdam (Arts. 2 y 6 en vigor desde el 1
de mayo de 1999) confirma que el desarrollo equilibrado y sostenible,
junto la proteccion y mejora de la calidad del medio ambiente, son
objetivos basicos de la Unién Europea.

Se pretende avanzar en la construccidon de la ciudad cercana a
los objetivos de la sostenibilidad, una ciudad moderna y dindmica que
desarrolle un entorno atractivo y saludable desde el punto de vista
medioambiental. A través de una estrategia de integracién de los
elementos medioambientales en las diversas politicas sectoriales, se
buscara un progreso que satisfaga las necesidades del presente, pero
sin poner en peligro la capacidad de las generaciones futuras para
satisfacer sus propias necesidades. La ecologia y la tecnologia apenas
acaban de dejar a un lado su eterno enfrentamiento, para superar los
limites de su confrontacién ideoldgica. Hoy en dia, las estrategias
para lograr un desarrollo sostenible integran necesariamente ambos
campos. La sostenibilidad, el término que la conferencia de Rio de
1992 hizo famoso, se esta introduciendo en todas las actividades
humanas, y las disciplinas del disefio y la planificacién urbana no son
una excepcion. Sus nuevos objetivos son el disefio, el desarrollo y la

gestion de “comunidades humanas sostenibles” (RUANO, M. 2000:9).

Brugmann (1992) y Tjallingii (1995) proponen considerar la
ciudad como un ecosistema y utilizar los conceptos ecoldgicos para
comprender los problemas de la sostenibilidad urbana y buscar

soluciones para ellos.

I.- LA PLANIFICACION URBANISTICA SOSTENIBLE



El planeamiento urbanistico, como dispone en su exposicidén de
motivos la Ley 5/99 de urbanismo de Castilla y Ledn, tiene que tener
como objetivo la mejora de la calidad de vida de la poblacidon
mediante el control de la densidad humana vy edificatoria,
estableciéndose criterios y normas, y asumira la proteccién del medio
ambiente y a tal efecto incluird las determinaciones necesarias para
la conservacion y en su caso recuperacion de condiciones ambientales
adecuadas. En suma, el planeamiento orientara el crecimiento de los
nucleos de poblacion, a completar las tramas urbanas existentes vy
solucionar los problemas urbanisticos de las &areas degradadas,
favoreciendo la reconversiéon vy reutilizacion de los inmuebles
abandonados con preferencia a los procesos de extensiéon discontinua
o exterior a los nucleos.

Estos planteamientos nos acercaran a una gestién inmobiliaria y
urbanistica eficiente, que mejore globalmente la calidad del entorno
de la poblacién, cuyo mantenimiento se haga sostenible y equitativo
para los grupos sociales actuales y futuros. La reutilizaciéon de
espacios e inmuebles, su aislamiento de molestias y la diversificacion
y ahorro energético deberan primarse con medidas activas y pasivas.

Debera establecerse, por tanto, una coordinacion
metropolitana que asegure un modelo de ciudad lo mas compacto
posible, en aras de la eficiencia energética y de movilidad y del
respeto a la capacidad de carga del ecosistema urbano. Luego las
adaptaciones de los planes generales de ordenacion urbana (PGOU)
tendrian que incluir en sus criterios y objetivos unos indicadores para
gestionar y evaluar medidas de desarrollo sostenible urbanistico
referidos a los consumos de nuevos espacios, asi como a la
accesibilidad por y entre distintas areas.

El objeto de la “sostenibilidad en la planificacion” es la
valoracion de la ciudad como herencia cultural, como lugar de
convivencia, de intercambio comercial y de conocimientos, sede de

instituciones y de ocio, etc., traduciéndose en actuaciones tendentes



a recuperar aquellos elementos y actividades propias de la misma,
que son el fundamento de su formacién y desarrollo y que se
encuentran en situacion de riesgo de desaparicion como consecuencia
del fuerte desarrollo de entornos periurbanos, con alternativas de
convivencia desarraigadas del nucleo urbano tradicional. Se pretende
la revitalizacion de las actividades comerciales y ludicas propias de la
ciudad consolidada, mediante actuaciones concretas como son el
mantenimiento de la poblacion residente, fomentando Ia
rehabilitacién de las viviendas antiguas o con carencias higiénicas que
dificultan su habitabilidad, simultdaneamente a la conservacién de sus
caracteristicas topoldgicas y a la adaptacion a las nuevas exigencias
de vida, apostando por la permanencia de la poblacién actual y
fomentando el asentamiento de nuevas familias que garanticen la
supervivencia de actividades y convivencia urbana.

Otra de las apuestas es la consecucién de espacios libres de uso
peatonal sin circulacion rodada. Siendo la circulacién rodada la
principal fuente de contaminacidn atmosférica urbana, es preciso
actuar para reducir su presencia e impacto en la ciudad. Ya que las
emisiones no pueden detenerse (es imposible prohibir todo tipo de
trafico), si que se puede hacer un esfuerzo en racionalizar y mejorar
la calidad del aire a través de elementos innovadores de ordenacién
urbana y del trafico, asi como con politicas de transporte publico
orientadas a la mejora del medio ambiente, tal como sugieren las
aproximaciones diagndsticas realizadas por varios autores. En
resumen, se pretende mantener, cuando no recuperar la estructura
urbana origen de la ciudad, enfatizando el valor del centro histdrico y
la importancia de éste en el desarrollo de la ciudad.

Puede que sea el momento de replantearse determinados
apriorismos con los que se inician planteamientos aceptados por
todos. No debemos de temer una ciudad mas densa, mas compacta,
incluso en contra de los criterios marcados por muchas de nuestras

leyes de urbanismo, que equiparan de manera demasiado simplista



baja densidad y sostenibilidad, obteniendo efectos contrarios a los
deseados. Que se piense dos veces el consumo indiscriminado de
suelo que nos convierte en aglomeraciones urbanas menos
sostenibles, mas dificilmente gestionables, menos accesibles, mas
segregacionistas, y sobre todo menos reconocibles desde la Optica
cultural y del patrimonio histérico europeo, recuperando el gusto por
los proyectos humanos, apostando por la ciudad de Erasmo, quien
con mayor fortuna que los urbanistas y humanistas modernos
reconocia que la finalidad ultima de cualquier disciplina debe ser la
mejora de la calidad de vida del ser humano en un desarrollo
compatible con la naturaleza (CLAYTON, A. y RADCLIFFE, N. ,1994).

Debemos asumir que la disposicién de grandes cantidades
de suelo en el mercado no ha sido suficiente para controlar el precio
del suelo, y que todas las reformas legales encaminadas en esa
direccion han tenido escaso éxito. Por tanto, ya es hora de volver a
plantearse la ciudad como un proyecto de conjunto, como un espacio
de relaciones humanas, como un lugar en el que existiran
inevitablemente conflictos y estos pueden y deben resolverse desde
el consenso y no desde la imposicion del elemento dominante,
aplicando a problemas formados en una escala temporal muy amplia,
soluciones no cuantificadas en unidades temporales que se cuentan
por legislaturas.

No puede confiarse el futuro de una ciudad a un Plan que
no integre nuevas herramientas. Que no apueste por nuevos
instrumentos que lo complementen y apoyen. Es fundamental prestar
atencién a la mejora de la movilidad urbana entendida no como la
ejecucidon de nuevas infraestructuras sino como la adecuada gestion y
mejora de los medios de transporte publico, al mantenimiento de una
ciudad compacta, que permita reducir los desplazamientos, no
segregando los usos con un caracter meramente funcionalista de los
ya existentes "fragmentos urbanos”, creando espacios demasiado

inequivocos que constituyen verdaderas maquetas a escala real.



Debemos apostar por un consumo racional de los recursos
energéticos y por un control mas decidido de la calidad del
medioambiente urbano, asi como de los demoledores efectos que la
ciudad provoca en lo que se conoce como periferias, término que
describe una enorme diversidad de sistemas y ecosistemas, desde
areas abandonadas por la ciudad en su metamorfosis y cambios de
los modelos socio-econdmicos y sobre todo productivos, hasta lo que
todavia en muchos casos, sigue siendo campo que malvive en el
limite, manteniendo algunos de sus valores en lo que es ya una lucha
desigual con fecha de caducidad senalada desde el planeamiento
(GONZALEZ GONZALEZ, M. 1., 2002.).

Lo que en realidad necesitamos son estrategias para
resolver los problemas existentes con una necesaria y mas amplia
planificacion espacial, de manera que el urbanismo no se convierta en
un mero instrumento de control y administracién de lo inmobiliario,
favoreciendo el resurgir de proyectos de escala humana que hagan
ciudad. Todo ello debe lograrse creando un clima propicio mediante
una adecuada informacion y participacién social, en busqueda de un
consenso lo mas amplio posible en la ciudadania, no tomando
primero las decisiones e intentando lograr a posteriori el consenso
necesario para llevarlas a buen término, este planteamiento no
intenta recordar el urbanismo italiano demasiado entendido como una
disquisicion sociologica que lo tomaba en gran medida inoperante, se
trata de ralentizar ain mas la accién publica, sino de buscar un
adecuado equilibrio en este punto.

Pero sobre todo es fundamental que apostemos por un
proyecto de ciudad para el futuro, desde una optica mas rica que la
actual, superando los condicionamientos politicos y econdmicos, con
la mira siempre puesta en el ser humano, y dedicando el tiempo
necesario a definir el marco adecuado en el cual debera desarrollarse
el modelo que deseamos para las futuras generaciones, y al menos el

que no permitiremos, ya que ni siquiera con todo a favor el Plan



puede asegurar el resultado deseado. Puede que con ello
reorganicemos, al menos parcialmente, la suma de fragmentos a la
deriva en que se ha convertido a nuestro juicio, el urbanismo de

nuestras ciudades.

II.- ANALISIS COMPARATIVO DE LA INCLUSION DE
CRITERIOS DE SOSTENIBILIDAD EN LOS PLANES DE
GENERALES DE ORDENACION 2002: AVANCE DEL P.G.O.U -
AVILES, APROBACION INICIAL P.G.O.U-LEON.

a) LEON
El plan de la ciudad de Ledn pasa por ser un Plan de corte
normativo, al mas puro estilo de los planes de los afios 80 en nuestro
pais, y en el se detectan algunas deficiencias como el escaso
tratamiento de las complejas relaciones de Ledn con su entorno mas
proximo, incidiendo especialmente en la previsidon, o dicho con mayor
precisiéon, en algunas deficiencias detectadas en la misma, de
adecuados sistemas generales y del engarce desde y con los
municipios limitrofes, teniendo en cuenta que un Plan General no es
un compartimiento estanco circunscrito Unica y exclusivamente al
espacio que debe ordenar, y conscientes de que la relacion con los
municipios del alfoz y las pedanias propias, es fundamental teniendo
en cuenta que el modelo actual de relaciones tiene practicamente
veinte afos... ( FISHMAN, R, 1997 ). Desafortunadamente no
tenemos un nombre para esta nueva ciudad, ciudad que se ha
formado en las afueras de todos nuestros principales centros
urbanos. Algunos han utilizado los términos '"exurbia" vy
"tecnociudad”...
Analizaremos la "estrategia sostenible", o no del plan.
Estrategia, porque no estamos hablando exclusivamente de acciones
concretas contra cualquier tipo de contaminacion, como la

proveniente de residuos de cualquier tipo, emisiones de gases con



efecto invernadero, alergias y enfermedades ambientales,
contaminacién acustica, luminica, del aire, sino, de nuevas y mas
eficientes herramientas, protocolos, y sistemas de gestion
medioambiental de los recursos naturales y energéticos, asi como del
estudio de muchos otros elementos como, el modelo de expansion
urbano y de ocupacién del territorio, el papel del transporte urbano,
la disminucién de la pobreza y las diferencias sociales, y un sin fin de
parametros mas, que tenidos en cuenta de manera conjunta, nos dan
una visidén mas completa de lo que podemos entender por una ciudad
mas sostenible.

En este sentido, debe senalarse que Ledn (como el lienzo en
blanco), tiene ciertas "ventajas" en este sentido que pueden y deben
aprovecharse. En primer lugar, Ledn es una ciudad con un area de
influencia de un tamafo mas que manejable, que ronda los ciento
ochenta mil habitantes de los cuales el veinticinco por ciento no viven
en la ciudad consolidada. En segundo lugar para bien o para mal en
nuestra ciudad el sector industrial no tiene un peso decisivo, y en
todo caso la empresa predominante es la pequena-mediana, y aqui
tiene el Plan la capacidad de orientar el crecimiento en este sector,
que sin duda debe potenciarse, hacia empresas que apuesten por
nuevas tecnologias, proyectos de I+D, y en todo caso por el uso de
energias renovables y por sistemas de produccion mas sostenibles.
Por tanto el tamafio si que importa, y en este caso nuestro bajo nivel
de desarrollo, puede ser un buen punto de partida en lo que a
estrategia sostenible se refiere, teniendo en cuenta que "el desarrollo
es un desarrollo desigual"( DEUTSCHE, R., 1991).

Los planes, en ciudades como la nuestra, deben apostar por
un marco adecuado para el desarrollo de estos escenarios. Por un
modelo de ciudad "compacta", que sin duda facilita enormemente la
gestién de los problemas, y debe de apostar fuerte también por un
decidido entendimiento entre ciudad consolidada y periferia, tratando

de solucionar los problemas existentes en esos (FISHMAN, R., 1997)



" cinturones que oprimen la ciudad, y constituyen su lado patolégico,
terrenos donde se libran ininterrumpidamente batallas decisivas entre
ciudad y campo” con resultados no siempre deseados, pero
reconociendo el valor de los que despectivamente, y con una visién
casi siempre excesivamente simplista, denominamos periferias.

Por tanto debemos repensar la ciudad consolidada en términos
de sostenibilidad, y debemos entender sin apriorismos las relaciones
en el limite, en esos lugares donde se acaban las ciudades en un
nuevo esfuerzo de controlar como queremos que nuestra ciudad se
recuerde, ya que en la progresion actual podemos perder nuestro
modelo de ciudad, y no me refiero a algunos edificios emblematicos,
sino al complejo modelo de relaciones de nuestras ciudades, en las
que las palabras compacto y densidad, no eran entendidas sino como
catalizadores de relaciones humanas.

En ese sentido el Plan General de ledén tiene importantes
carencias, y entre las mas importantes cabe destacar la apuesta por
la extensién indiscriminada de la ciudad, con la inclusién de sectores
de densidades comprendidas entre las 10 y las 30 viviendas por
hectarea, o la no inclusién de una politica y ni siquiera de unas
directrices de orientacién para los medios de transporte urbano. En
este sentido la radicalizacién desde el modelo propugnado por el Plan,
de la zonificaciédn que actualmente sufre la ciudad en cuanto a su
disgregacion de funciones residenciales y de actividades econdmicas,
no hara sino aumentar los 350.000 desplazamientos dia que sufre la
ciudad de Ledn, es decir mas de 2 desplazamientos por habitante y
por dia. Destaca también la nula consideracion que el ahorro
energético merece al documento, con inexistencia de una apuesta
por las energias renovables, sin referencia alguna, por ejemplo, a una
ordenanza sobre energia solar, ni al cdédigo de buenas practicas.
Tampoco se contempla en el Plan ninguna accion de revitalizaciéon del

centro urbano, ni acciones concretas que fomenten la cohesion social



en una de las areas mas deterioradas de la ciudad, y con mayor
déficit de espacios libres, equipamientos e infraestructuras.
- Asi el Plan General deberia considerar las propuestas vy
planeamientos de los Municipios vecinos, realizando corredores de
acceso y vias periféricas por lugares con menor impacto ambiental, y
consensuados con esos Municipios, evitando afectar a los nucleos
urbanos proximos.
- Tampoco parece muy interesado el Plan General, en la orientacién
que desde la legislacidon vigente y las directivas europeas se hace de
la planificacién y ordenacién territorial, hacia una “planificacién
urbana sostenible”. A este capitulo no se dedica ni una sola palabra,
sobre este concepto de desarrollo, ni sobre lo que denominamos
“buenas practicas”, cuestidon esta que deberia de tener una
importante regulacién dentro del Plan, para asegurar los cambios
necesarios en los aspectos técnicos de la planificaciéon, y gestion.
Tampoco se hace referencia a la situacion y asuncion de compromisos
de nuestra ciudad, en relacion con los compromisos de sostenibilidad
por las administraciones publicas, agenda 21, condicionantes en este
sentido de los recursos naturales, contaminacion atmosférica y
acustica, generacidon y gestion de residuos, consumo/eficiencia de
suelo urbano y zonificacién, diseio urbano, supresién de barreras
urbanisticas, etc.
- El Plan deberd reconsiderar su modelo de relaciones, revisando por
ejemplo, en este sentido el acceso sur, y el corredor de enlace con el
poligono industrial de Onzonilla, la conexién de las nuevas
infraestructuras previstas como el tramo de autopista a Astorga asi
como las conexiones del aeropuerto con la ciudad, que ahora mismo
se encuentra en estado muy deficiente.
b)AVILES

El Plan de Avilés tiene la consideracién de un Plan estratégico,
al menos desde la éptica de sus objetivos, y en ese sentido expone

que los Planes Generales tienden a uniformarse, respondiendo a su
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definicidén legal. No obstante, ni Avilés exige esa uniformidad, ni las
condiciones y retos a los que en cada caso se ha de responder son en
modo alguno iguales. Cada Plan deberia de ser distinto. Conviene,
pues, definirlo de entrada. Aportar, para su lectura, una
caracterizacion del tipo de Plan que, el equipo redactor entiende que
requiere Avilés. Su condicion de estratégico es lo que en mayor
medida caracteriza el Plan.

A nivel urbanistico se reclaman proyectos, al ganar fuerza la
escala intermedia, pero también estrategias, que no planes, de nivel
mas general. Esta reflexion mas amplia, representada por el plan
general, se reclama que sea estratégica para asi sacar partido de las
oportunidades coyunturales, frente a la idea tradicional de entender
el plan como estructura. Quizas estemos en el momento de pasar al
"plan como estrategia” , siempre que exista garantia para la
salvaguarda de los intereses colectivos desde el punto de vista de la
sostenibilidad (TROITINO VINUESA, 1997). Resulta evidente que el
lugar estratégico, en Avilés, es el entorno de la Ria. En la
aproximacion estratégica, y en mayor medida cuando se trata de
posicionar Avilés en la metrépoli asturiana, surge la busqueda de cual
puede ser el "motor de transformaciéon, el elemento o elementos
emblematicos, un edificio o conjunto de edificios que puedan llegar a
convertirse en el emblema y conocido tanto en la ciudad como fuera
de ella.

En Avilés ha quebrado su base econdmica -casi monocultivo-
de la gran industria de cabecera que se implantaba con légica propia
en la margen derecha de la Ria. Hoy, la ciudad afronta su posible
"salto" a la margen derecha, al espacio oportunidad de lo que fue el
espacio -tan cerca pero tan lejos, tan distinto- de la gran industria.
Ahora, ese espacio puede incorporarse a la ciudad, va a ser ciudad.
La renovada aproximacion a la estructura urbana en los Planes es hoy

una exigencia, tras la experiencia de los Ultimos afios (TERAN, F.
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,1996). De lo que se trata es de concebir la estructura de la ciudad
"completa". Es decir de lo que se va a incorporar, como "ciudad”.

En contraste con los Planes de los afios 80 (como el vigente
Plan General de Avilés de1986), el nuevo Plan ha de ser, sobre todo,
de oportunidades. El Plan se formula pues desde lo que Avilés puede
llegar a ser, de lo queremos que sea, no desde lo que ha sido. Se
opta claramente por un Plan de Proyectos. En primer lugar, y con
relacibn a otros, un Proyecto de Estructura, sustentado en
determinados Proyectos Urbanos sustantivos, selectivamente
elegidos, en su caracter y localizacién, de acuerdo con la Estrategia
del Plan.

Esos proyectos representan el contenido fundamental del Plan.
En lo que ya resulta tradicién, de los ultimos 20 afios, pareciera que
el urbanismo tuviera fundamental o exclusivamente una funcidn
protectora, defensiva. En reflujo, frente a los desmanes y a la
destruccion indiscriminada del patrimonio en los afios 70, los Planes
de los 80 (que empiezan ya hoy a ser "historia") lideraron la
contencidén, el poner freno, limitar, acotar ... lo que pudiera hacerse.
Los propios términos empleados resultan significativos: proteger,
controlar, contener, incluso "recuperar”, que no se conjuga en futuro,
y que tantas veces significaba revalorizar de nuevo la ciudad
desde una renovada visién de ésta (URUENA , J.M, 1997).

Frente a la reciente tradicidon, que ya tiende a convertirse en
repeticion de la inercia, entendemos que se esta en condiciones de
afrontar un urbanismo de nuevo tipo. Con resuelta confianza en la
capacidad publica de control, cabe concebir y plantear abiertamente
lo que podria denominarse urbanismo de fomento, frente al
urbanismo de corte “defensivo”al uso. A ese tipo de urbanismo de
fomento responde el nuevo Plan de Avilés. Frente a la idea de
contener, impedir o proteger (que selectivamente sin duda también
se hace), se intenta ofrecer, propiciar, incentivar que se aprovechen

oportunidades y se desarrollen iniciativas.
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Las limitaciones de Avilés han sido expuestas. A ellas se une
su tamafo relativamente reducido de escasa masa critica, por tanto,
para competir y posicionarse en el contexto metropolitano,
fuertemente caracterizado por las dos ciudades mayores: Oviedo y
Gijon. En términos "de futuro" -aproximacion fundamental del Plan-
se han de considerar sus bazas, que constituyen la base de su
potencial competitividad wurbana, igualmente en ese marco
metropolitano, al que se abre y en el que pretende posicionarse. Su
atributo o baza fundamental, como se ha resaltado, es su Ria y el
entorno de ésta. Esas bazas son:

-Se trata de un espacio excepcional a recualificar. En si mismo, en
tanto que singular brazo de agua, de anchura significativa, que
penetra en tierra y ofrece los frentes de agua, recurso de reconocido
valor para aquellas ciudades que tienen la fortuna de contar con él.
-En su penetracién, desde el mar, la Ria alcanza el centro mismo de
la ciudad en la margen izquierda. Enfrente, sin embargo, tan cerca
pero tan lejos, en la margen derecha, los suelos se destinaron al uso
industrial. La Ria se convirtié en divisoria de dos realidades: urbana e
industrial, reforzada su condicién de barrera por las infraestructuras
ferroviaria y viaria, adosadas al medio urbano, en la margen
izquierda. Ambas margenes se degradaron, la derecha por la propia
implantacion industrial, la izquierda por los efectos de aquélla.

-El potencial del entorno de la Ria es maximo cuando se considera en
toda su extension. Es decir, en ambas margenes al unisono y tanto
en su tramo recto y mas ancho, como en el que, mas estrecho,
discurre en caracteristico codo hacia el interior. Su condicidon de baza
se refuerza por su proximidad al centro de la ciudad, que puede asi
extenderse en los frentes de agua, sin solucion de continuidad, por
ambas margenes. Ello le confiere su atractivo exclusivo, algo que sélo
Avilés puede ofrecer. EIl puerto foco de una actividad econémica en
transformacién, como puerto comercial, y no soélo como puerto

siderurgico.
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-El puerto de Avilés puede especializarse, por su eficiencia, en
determinado tipo de cargas. Para ello sera no preciso aumentar y
diversificar sus espacios e instalaciones. La Autoridad Portuaria tiene
prevista la reorganizacién y expansion del puerto en su Plan de usos
portuarios. El Plan General no hace sino recoger y apoyar esas
propuestas. Este constituye una baza fundamental en si mismo, en
tanto que actividad econémica de primer rango. Esa condicidon se
acrecienta con las posibilidades complementarias que también ofrece,
a la luz de la experiencia de otros puertos. Aun con su posible
expansion ya prevista, el Puerto no requiere utilizar, para su funcion
estrictamente portuaria, todo el perimetro de los frentes de agua.
Especialmente los del fondo de Ria, mas proximos a la ciudad,
podrian albergar actividades singulares el que pueden llegar a ser,
como ya ha ocurrido en los puertos de otras ciudades, un foco de
atraccion urbana e incluso regional. Y ello, sin perder la condicion
portuaria de los suelos, al ser compatible con éstos y constituir una
fuente adicional de recursos para la Autoridad Portuaria. El
procedimiento lo mostro el Puerto de Barcelona, con las instalaciones
del Port Vell (Maremagnum, Omnimax, Acuarium, etc), Otros Puertos
espafoles y extranjeros menores -como seria el caso de Avilés-, han
demostrado igualmente la posibilidad y las ventajas, para la ciudad y
el propio puerto, de incorporar dentro del ambito portuario otras
actividades, por asi decir "atipicas”.

- Los terrenos liberados en la reconversidon de la siderurgia ocupan la
mayor parte del entorno inmediato de la Ria, fuera del ambito
portuario y a ambos lados del codo de la Ria-rio, sobre todo en la
margen derecha. Lo que fue una limitacion para la ciudad se
convierte hoy en su mayor oportunidad, en la medida que su
ordenaciéon urbana se conciba, precisamente, integrada en ella y
como soporte para la extensién del area central de Avilés. En ello
estriba su mayor potencial como baza de la ciudad. Esa condicion de

oportunidad ha sido ya reconocida. Es en los terrenos ahora ociosos
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de la antigua ENSIDESA donde se ha planteado la actuacidon Parque
Empresarial Principado de Asturias(PEPA). Su planteamiento se ha
hecho de acuerdo con tres caracteristicas:

a) Presuponiendo su destino industrial, respondiendo al objetivo de
"reindustrializacidon", al que no obstante ya se ha previsto incorporar
también terciario, en una concepcion mas amplia y diversificada de la
actividad econdmica.

b) Considerandolo en si mismo, al margen de una aproximacién
global, de Proyecto de ciudad, que dificilmente podia exigirsele a una
actuacion aislada.

c) Sobre la base de las infraestructuras existentes que, previstas para
el anterior uso industrial de los suelos, no resultan adecuadas desde
una concepcion de plena integracién, ahora posible, a la ciudad.

El Plan General incorpora y apoya, pues, el espacio
estrictamente destinado a Parque Empresarial o moderno poligono
industrial, en ejecucidon. Propone sin embargo alterar la ordenacion vy
los usos de las otras areas de esa Actuacién, mas cercanas a la
ciudad, incluido el futuro de los suelos todavia ocupados hoy por
baterias de cok. Estos suelos constituyen el lugar donde, estratégi-
camente, se ha de centrar el Plan General, en la selecciéon que toda
estrategia implica. Por la oportunidad que representan en si mismos
-para extender y reforzar el area central de la ciudad- y porque es
aqui donde la intervencion urbanistica puede tener mayores y mas
positivos efectos en el conjunto de la ciudad. Aunque en parte se
destinen a industria -como ya se ha decidido y puesto en marcha- no
cabe pensar que, este sea su Unico y obligado destino. Antes al
contrario, ello significaria hoy un alto costo de oportunidad. Por su
singularidad y posicién en la ciudad permiten prioritariamente Ia
implantacidon de funciones centrales, en mezcla de usos diversos, de
terciario y equipamientos, que encontraran mayor posibilidad y
atraccién para asentarse en la medida que se configure un tejido

urbano completo, incluyendo residencia. Aprovechando Ila
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excepcionalidad de la Ria, se puede concebir un tejido urbano
completo y rico, multifuncional, propiamente central. Sélo en ese
marco podra producirse la diversificacion de la actividad econémica vy
la respuesta acorde con la dimension del nuevo Avilés comarcal,
como polo metropolitano. (AYUNTAMIENTO DE AVILES, 2.002)

En cuanto al casco histdrico su valor se acrecentaria si su actual
condicion de centro urbano se amplia. Esa extensién, ademas, podra
reforzar, por difusién, la revitalizacién en marcha del casco histérico.
Todo lo que se haga y desarrolle en la margen derecha, al otro lado
de la Ria, estara a escasa distancia del Centro consolidado de Avilés.
El fondo Sur de la Ria esta tan sélo a 200 m de la Plaza de Espana,
donde esta el Ayuntamiento avilesino. Las calles del Centro Historico
desembocan en la Ria, en lo que hasta ahora pareciera ser la
"trasera" urbana, y que puede convertirse en atractivo paisaje
urbano.

La proximidad al aeropuerto es una baza potencial de futuro
cuyo alcance habra que desarrollar. Con la construccion de la autovia
del Cantabrico, ya no sera obligado pasar por Avilés desde y hacia los
destinos mayoritarios, hasta ahora, de los viajeros de avién: Oviedo y
Gijon. La proximidad, objetiva en términos geograficos, se podria
reforzar si se estableciese una conexidon, en transporte publico
ferroviario, entre el aeropuerto y las dos grandes ciudades: Oviedo y
Gijon, y esa conexién conectase previamente Avilés.

En este contexto, la tendencia en el planeamiento y la
intervencion urbana seria:

-El proyecto urbano y el plan con proyectos urbanos

-La concertacién entre distintas iniciativas

-La creacién de procedimientos excepcionales del planeamiento

-las transformaciones de los espacios obsoletos en lugares
centrales, terciarios y de interés inmobiliario

-La definicion de una renovada base econdmica de la ciudad

mediante planes estratégicos
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-la reaparicion del interés, o la tolerancia, por el planeamiento
supramunicipal.

Sin embargo echamos en falta desde el punto de vista de la
sostenibilidad la dimensidon social del proyecto de ciudad como el
reequilibrio de los servicios, el acceso a la vivienda, modelo equitativo
de movilidad, controlar los efectos sociales de las transformaciones y

equilibrar competitividad y equidad.

CONCLUSIONES

1.- El planeamiento urbano sostenible es el Unico medio viable de
acomodar las actividades humanas a un entorno cada vez mas
amenazado y deteriorado; por tanto, el disefio y el planeamiento
deben incluir, como componentes estructurales y desde el inicio
mismo del proceso de disefio, las nuevas tecnologias de la
informacion y las telecomunicaciones, asi como también las
preocupaciones ecoldégicas, dentro de una estrategia global de
sostenibilidad. Este planteamiento se extiende a la gestidon integrada
de los asentamientos urbanos, a diferencia de la hoy prevalente
gestion basada en elementos funcionales; en administrar lo
inmobiliario. En este sentido parecen mucho mas efectivos los planes
concebidos desde el punto de vista “estratégico”, planes activos que
pueden proponer soluciones concretas, en contra de los planes de
corte mas normativo, exclusivamente preocupados por la “ordenacion
controlada”.

2.- El Plan debe apostar por una ciudad compacta; menor densidad
no debe ser mas, sindnimo de sostenibilidad, sino generalmente de lo
contrario, tanto en las consideraciones recogidas en el Planeamiento
general y ordenanzas que lo desarrollen, como en el Planeamiento de
desarrollo.

3.- Los Planes deben apostar decididamente por el ahorro y la

eficiencia energética, evidentemente en todos los usos publicos, y de
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manera gradual en los usos privados, en los que el proceso debera de
ser suficientemente concertado con los agentes intervinientes, de
manera que la asuncion de los objetivos expuestos sea posible vy
aceptada por todos

4.- La cooperaciéon y la asociacién entre diferentes niveles,
organizaciones e intereses son partes esenciales del progreso hacia la
sostenibilidad. Por tanto, tiene que disminuirse la tendencia de
organizaciones y organismos a seguir sus propios programas de
espaldas al interés publico general. Ademas, la mayoria de los
problemas so6lo se pueden resolver mediante una actuacién
coordinada a cargo de diversos agentes y organismos (de acuerdo
con el principio de responsabilidad compartida defendido por el V
programa de medio ambiente). En este sentido pueden establecerse
dos categorias de cooperacion:

4.1- La primera se centra en las operaciones de las autoridades
locales e incluye la educacién y la formacidon profesional, el trabajo
interdisciplinario y las asociaciones y redes (incluyendo las
asociaciones publico-privadas, la participacién de ONG, asi como las
redes de ciudades y de otros tipos; destacando la fundamental
importancia del necesario conocimiento y aceptacién del principio de
“inter-municipalidad” como fundamento de una necesaria cooperacién
en “post” de un tratamiento de ambito supra-municipal a los
principales problemas de las ciudades o como ya las denominados "
aglomeraciones urbanas”.

4.2.- La segunda se centra en la relacién entre la administracién local
y sus ciudadanos e incluye la participacidon y las consultas publicas,
asi como innovadores mecanismos de educacion, sensibilizacion, y
seguimiento de las actuaciones por parte no sélo de los agentes
participantes sino del conjunto de los ciudadanos. Hoy en dia es muy
dificil hacer ciudad de espaldas a los ciudadanos, y el planeamiento y
los técnicos encargados de desarrollarlo deben “abrir el plan” a los

ciudadanos.
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5.- El proyecto de ciudades sostenibles subraya la importancia del
aprendizaje practico. La participacién en la toma de decisiones y en la
gestién significa que las organizaciones y los individuos se involucran
en un proceso de perfeccionamiento mutuo. La vision de la gestion
urbana sostenible como un proceso de aprendizaje refuerza la tesis
anterior en el sentido de dar el primer paso en la via de la
sostenibilidad y pone a la vez de relieve la importancia de la
experimentacion. Es mucho lo que se puede aprender compartiendo
experiencias entre las ciudades; sin embargo, debe admitirse que
actualmente resulta mas facil la transferencia de ensefianzas sobre
los aspectos fisicos, como la gestion de cuencas fluviales y las
iniciativas de reciclado, que la de iniciativas de planificacion del
espacio, debido a la complicacién adicional que imponen los muchos
aspectos legales y culturales en los que se basan éstas. La aparicion
de una perspectiva europea de desarrollo espacial en los préximos
anos abriria grandes posibilidades para la aplicacion de
planteamientos basados en la sostenibilidad en la planificacién del

espacio urbano.
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EN TORNO AL PAPEL DEL PAISAJE EN LA
PLANIFICACION ESPACIAL

LUIS SANTOS Y GANGES & JUAN LUIS DE LAS RIVAS SANZ

1V Congreso Internacional de Ordenacion del Territorio, Politica Regional, Urbanismo y Medio Ambiente.

RESUMEN.

El paisaje, a pesar de ser un concepto polisémico abordado desde disciplinas dispares, esta
adquiriendo gran relevancia en los trabajos de planificacion espacial, tanto en las dimension
urbana como en la territorial. Con independencia del sentido que quiera dérsele, y més alla de
escuelas o corrientes, el paisaje recoge valores del medio ambiente y del patrimonio cultural,
no pudiéndose nunca obviar su matriz visual. Sin embargo, esta ponencia quiere abordar
como el paisaje puede servir para superar la ldgica descriptiva de los valores, ya sea objetiva o
nostalgica, y ser el centro de estrategias de orientacion y condicionamiento de las
transformaciones, y por ello inmejorable argumento para garantizar la mejora de la calidad de

vida que la planificacion espacial, en definitiva, pretende.

"About Landscape’s rol in Spatial Planning".
ABSTRACT

Landscape is a polysemic concept, focussed by different disciplines and becoming more and
more relevant in the spatial planning works. And irrespective of its particular meaning in
every discipline, school or trend, it seems that it could be situated among the values of the
environment and the values of the heritage, without ever forgetting its visual character. This
paper is intended to show the potential of landscape as an strategical tool to moderate and to

constraint the land uses change, in the way to create quality of life.
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Entendemos que cualquier paisaje es el resultado de una combinacion dinamica de factores y
elementos naturales y socioculturales entrelazados para configurar cada espacio singular: el
lugar donde aquellos “tienen lugar”. Asi, las sociedades han convertido los paisajes naturales
en humanizados, de manera que podemos afirmar que todos nuestros paisajes son paisajes
culturales. El paisaje es, al mismo tiempo, lo que se ve y lo que —pasando desapercibido- lo
sustenta, o sea los sistemas de formas que establecen una configuracion determinada. En
todos los casos, habra un sustrato comun: el espacio geografico, un territorio o una parte de €I,
y la percepcion de esta realidad espacial, elemento diferenciador ya que no hay paisaje sin

punto de vista, es decir, el paisaje siempre precisa de la contemplacion humana.

Partiendo de la premisa de que el paisaje es una realidad objetiva, podemos interpretarlo en la
doble perspectiva de un agregado de condiciones y circunstancias fisicas (paisaje natural), y
como un territorio en clave historica, manifestacion concreta de los elementos y factores
fisicos y humanos interrelacionados (paisaje humanizado o cultural). Es decir, el término
paisaje hace referencia a la percepcion del espacio al mismo tiempo que a una realidad

ecoldgica y que a una realidad social con una condicién cultural e historica.

En este sentido, y desde la analogia pictorica tan cercana: no hay paisaje sin cuadro. El paisaje
ha de ser visto e interpretado. El paisaje no se reduce a un panorama y los que se compone de
rasgos que no son facilmente valorables. Y en cualquier caso, es preciso conocer tanto las
formas como su sentido fisico y social, por lo que es precisa al menos cierta cultura territorial

para comprenderlo.

Habitualmente el paisaje se incluye como un aspecto mas del andlisis territorial clasico. En
ocasiones, cada vez mas frecuentes -sobre todo en los llamados inventarios territoriales o
ambientales-, aun considerando al paisaje en sus condiciones ecoldgica y cultural, se plantea
el estudio del paisaje como un aspecto mas del andlisis, restringiéndolo por lo tanto a un
apartado concreto (que en cualquier caso deberia estar al final, no tras el estudio del medio
fisico). Nosotros solemos entender este apartado del andlisis desde los criterios de estudio del
medio perceptual, planteando posteriormente el diagndstico territorial con el paisaje como eje
que estructura los otros apartados, es decir, el paisaje como articulador de la realidad
territorial y, en definitiva, como la morfologia de los hechos geograficos. Es, por lo tanto, un
apartado mas (el paisaje visual) y también una recapitulacion, una sintesis (el paisaje como

forma del territorio).
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Por otro lado, en los ultimos afios tiende a concebirse el paisaje como patrimonio, en un
lento proceso de deslizamiento tedrico del concepto de patrimonio desde lo natural-
excepcional y lo histdrico-artistico hacia lo cultural e incluso lo territorial. Se tiende de esta
manera a preservar y reutilizar espacios industriales abandonados y espacios agrarios
histéricos, lo cual conduce directamente a la conservacion de los paisajes considerados
valiosos. De la misma manera que se ha ampliado la nociéon de patrimonio, avanzando la
preocupacion por los monumentos hacia los conjuntos urbanos y la preocupacion por los
jardines y parques hacia los sistemas urbanos y metropolitanos de parques, de la proteccion de
los espacios naturales se esta pasando a la preservacion de los paisajes rurales. Se va
consolidando un nuevo conservacionismo en el entendimiento de que el mundo rural tiende a
metropolizarse, planteandose agregaciones inmobiliarias y formandose nuevos nucleos
urbanos en baja densidad, redes de caminos y senderos para los viandantes, y amplias zonas

verdes, generalizandose los cinturones verdes en torno a las ciudades.

Y junto a la vision del paisaje como patrimonio, en el afan de darle un contenido que tienda a
su preservacion, aparece con fuerza otra idea, la del paisaje como recurso: es el paisaje
orientado a las cualidades visuales y como valor susceptible de proteccion pero sobre todo de
aprovechamiento. Solo asi se entiende la definicion de paisaje que dio la Convencion Europea
del Paisaje de 1997: elemento complejo del medio, que asume importantes funciones de
interés general en el plano cultural, ecoldgico, social y econdémico, contribuyendo asi al
bienestar de los seres humanos. Es una perspectiva amplisima y sirve aqui para aprehender el
interés, la complejidad y la polisemia del concepto, al mismo tiempo que la conveniencia de

trabajarlo en el planeamiento.

1 DEBILIDAD CONCEPTUAL: LOS VALORES ENTRE EL
MEDIO AMBIENTE Y EL PATRIMONIO CULTURAL

Aunque hay cierta tradicion en paises muy cercanos como Italia o Francia, en Espafia no
existe legislacion referida especificamente al paisaje. El término paisaje apenas aparece
desarrollado con algun valor normativo propio en la legislacion: quiere esto decir que se
utiliza poco y cuando se hace, suele ir de acompafiamiento con otros términos, precisamente
entre los valores naturales y los culturales, de forma que o bien se desconoce su sentido, o

bien se refiere a los aspectos estético-visuales, ademas de que suele tener una funcidén
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instrumental, confiriéndosele poca relevancia. Y es que la acepcion técnica de paisaje no es
clara ni comun a las disciplinas que la perfilan, de modo que nuestro cuerpo normativo en
cierto modo evita el término, otorgandole un sentido vago, similar al de las definiciones que

dan las convenciones europeas del paisaje.

Tanto en la urbanistica como en las disciplinas relacionadas con la restauracion monumental y
la tutela patrimonial (bienes culturales) se ha desarrollado el concepto de entorno y se ha ido
vinculando o entendiendo desde distintas perspectivas, abarcando otros conceptos como
medio, caracter, ambiente o imagen. Y esta evolucion conceptual y terminoldgica estd, sin

duda, detras —como teldn de fondo cultural- de su utilizacion en la legislacion.

Desde mediados del siglo XX, al ampliar el &mbito espacial objeto de tutela patrimonial desde
el monumento y su ambito circundante al conjunto de la ciudad histérica -sobre todo desde la
Carta de Venecia de 1964- se constatd la necesidad de incluir las actuaciones de restauracion
dentro del marco regulador del urbanismo, con lo cual la tutela del patrimonio arquitecténico
adquiria su mas adecuada condicién o dimension, la urbanistica, e instrumentacion, la del
planeamiento. Se consolidaba entonces la nociéon de bien cultural, acompafiada de sus
condiciones ambientales, de su inseparabilidad del medio y de su historia, y en definitiva, de
su ambiente. Desde entonces las nociones de entorno, ambiente y paisaje se han imbricado y

también se han confundido.

Los estudios de paisaje urbano tienen un campo de actuacion concreto y relevante desde la
tutela patrimonial y el disefio urbano, pero mas ain tienen una gran importancia desde el
planeamiento territorial y urbanistico en aspectos como la densidad urbana, la preservacion de
los valores del medio, la relacion con la naturaleza y, sobre todo, el modelo de crecimiento
frente a la “ciudad desparramada” —en contexto anglosajon se ha desarrollado como disciplina

casi auténoma el visual analysis.

No exige argumentacion el que la proteccion y la ordenacién del paisaje puedan ser
desarrolladas de muchas formas desde la normativa legal y desde las politicas publicas sin
necesidad alguna de nombrar el concepto. En este sentido, y dados la polisemia, el desacuerdo
teorico y la imprecision conceptual, la legislacion espafola ha tendido a evitar el uso del
término paisaje. De hecho, el término paisaje no aparece en la mayoria de las leyes estatales
susceptibles de incluirlo, como por ejemplo en las de montes, minas, ordenacién de los
transportes terrestres, telecomunicaciones y régimen local, pero si se encuentran referencias

en otras como las de aguas, costas, carreteras y puertos. Pero aunque a menudo se trata de
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referencias laterales (por ejemplo, el interés paisajistico de las zonas humedas, la exigencia
paisajistica de las distancias minimas entre las estaciones de servicio en las carreteras, etc.),
tienden a referenciar la necesidad del respeto al medio ambiente, el paisaje y el patrimonio
historico, en igualdad de nivel, lo que muestra —aun de manera testimonial- la relevancia que

socialmente se le otorga.

La legislacion de impacto ambiental incluye pero no aclara como entender el paisaje. La
legislacion de espacios naturales establece la obligatoriedad del diagnostico de “los recursos
naturales, los ecosistemas y los paisajes que integran el ambito territorial en cuestion”, aunque
introduce nociones como la belleza de los paisajes naturales, el interés estético paisajistico, la
armonia del paisaje y la perspectiva del campo visual. El principio parece ser, pues, la
preservacion de la variedad, singularidad y belleza de los valores ambientales, que se
referencian a los recursos naturales, los ecosistemas y los paisajes, aunque también -desde la
vision fisicista de este cuerpo legal- se tiende a preservar los valores culturales del medio

natural.

O sea, que de los paisajes cabe apreciar su belleza, sus valores estéticos. Es la vision estrecha
o estricta pero evidente y rotunda del paisaje como aquello que se percibe: los aspectos

visuales y estéticos.

La Directiva 92/43/CEE relativa a la conservacion de los habitat naturales y de la fauna y
flora silvestres, dice en su predmbulo que se debe ‘‘fomentar en las politicas de ordenacion
del territorio y de desarrollo la gestion de los elementos del paisaje que revistan una
importancia fundamental para la fauna y la flora silvestres”. Es una vision mas integradora
del concepto de paisaje, que en las normas legales mas recientes tiende a imponerse: el
condicionamiento de los usos al respeto al medio ambiente, al paisaje y al patrimonio natural

y cultural, en un intento de abrir al méximo el abanico tedrico del proteccionismo.

Sin embargo, la legislacion sobre patrimonio histérico apenas hace referencia alguna al
paisaje, dado que utiliza el concepto de entorno y porque la nociéon de lo patrimonial, en
relacion con sus limites, no parece alcanzar a los valores paisajisticos territoriales. Y la
reciente legislacion autonomica de patrimonio cultural tiende a asumir el embrollo
terminologico de las disciplinas que se ocupan de la restauracion arquitectonica, el diseno
urbano, la tutela patrimonial y el urbanismo. De ahi que se entrelacen conceptos como
entorno, area territorial, paisaje, medio, silueta paisajistica, ambiente, caracter, imagen y

armonia.
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2 EL PAISAJE COMO ELEMENTO DE GUIA EN LA
NORMATIVA URBANISTICO-TERRITORIAL

La Carta Europea de la Ordenacion del Territorio (Conferencia Europea de Ministros
responsables de la Ordenacion del Territorio -CEMAT-, Torremolinos 1983) contenia una
sola referencia al paisaje, en su apéndice, en el sentido de la necesidad de tomar “medidas
para la conservacion y ordenacion del paisaje” en las areas rurales proximas a las grandes
concentraciones urbanas. Realmente en el texto de la Carta aparecen expresiones que
contienen de manera implicita al paisaje aunque sin mencionarlo, incluyéndolo en el gran

apartado “del medio ambiente y de las riquezas y recursos naturales, historicos y culturales”.

Aunque tan sélo en una ocasion se dice expresamente algo sobre el paisaje, no deja de ser
importante el hecho de hablar de “ordenacion del paisaje”. Algo que en Espafa es cada dia
mas conveniente. La exposicion de motivos de la Ley 6/1998 de Régimen del Suelo y
Valoraciones indica claramente que se pretende aumentar la oferta de suelo para su
urbanizacion, salvo aquellos espacios con valores ambientales, paisajisticos, historicos,
arqueologicos, cientificos o culturales, con riqueza agricola, forestal, ganadera o de otra
indole, o de justificada inadecuacion para el desarrollo urbano. Y en este sentido, la Ley dicta
que el régimen especial de proteccion del suelo no urbanizable, de acuerdo con los planes de
ordenacion territorial o la legislacion sectorial, se establecera en razon de sus valores
paisajisticos, historicos, arqueldgicos, cientificos, ambientales o culturales, de riesgos
naturales acreditados en el planeamiento sectorial, o en funcidon de su sujecion a limitaciones
o servidumbres para la proteccion del dominio publico. El paisaje, entonces, es uno de los
argumentos claros de la proteccion del suelo rustico. Sin embargo, la legislacion
autonomica en los ambitos territorial y urbanistico no siempre han desarrollado formalmente

esta posibilidad.

La Ley 10/1998 de Ordenacion del Territorio de Castilla y Ledn, aun siendo reciente, no
contiene ni una sola referencia al paisaje, aunque pudiera entenderse éste como uno de los
recursos culturales a que hace referencia para los contenidos de los instrumentos de
ordenacion. Y a pesar de que la falta de mencion del paisaje no obsta para que su ordenacioén
pudiera ser uno de los tipos de determinaciones de los instrumentos de ordenacion territorial,
toda vez que los dictados por la Ley tienen un caracter enunciativo y no limitativo, no deja de

ser un soslayo significativo.
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Por su parte, la Ley 5/1999 de Urbanismo de Castilla y Leon si tiene disposiciones al respecto
del paisaje. Aunque se habla de la proteccion del medio ambiente y del patrimonio natural y
cultural, podria entenderse que el paisaje hubiese de quedar acotado en estos conceptos. Por
supuesto, también se refiere al deber de adaptacion al ambiente, en el sentido de coherencia
con las caracteristicas naturales y culturales de su entorno inmediato y del paisaje circundante,
o si se quiere, en el sentido de no-degradacion de la armonia del paisaje y de no-impedimento
a la contemplacion del paisaje. Para ello, los criterios son la situacion, el uso, la altura, el
volumen, el color, la composicion, los materiales y demas caracteristicas. La Ley incluye
entre los “valores naturales, culturales o productivos” los ecoldgicos, ambientales,
paisajisticos, histdricos, arqueoldgicos, cientificos, educativos, recreativos u otros. Asi, en
consonancia con la legislacion estatal, los manifiestos valores paisajisticos de los terrenos
seran causa para que €stos sean preservados de la urbanizacion y alcancen la condicion de
suelo rustico. Ademas, en el establecimiento de las categorias de suelo rustico, el paisaje esta
detrds de la definicion o condicionamiento de algunas de éstas: suelo rastico de entorno
urbano (“para preservar el paisaje y las perspectivas tradicionales”) y suelo rustico con

proteccion cultural (“proteger por sus valores culturales™).

En lo referente al régimen del suelo rustico en los municipios sin planeamiento urbanistico, se
establece como norma a exigir “la adaptacion a las caracteristicas del entorno inmediato y del
paisaje circundante, en cuanto situacion, uso, altura, volumen, color, composicioén, materiales
y demads caracteristicas, asi como el respeto de la vegetacion y de los perfiles naturales del
terreno”. Asi, la preservacion del paisaje se vincula a las escalas pequefias, que alcanzan un
territorio mayor (“paisaje circundante”), mientras que la del entorno tiene que ver con el
espacio inmediato, en una escala mas grande. Por otro lado, en lo referente a la sostenibilidad
y la proteccion del medio ambiente, se dicta que “en suelo urbanizable se integraran en la
nueva ordenacion los elementos valiosos del paisaje y de la vegetacion”, y también el
establecimiento por el planeamiento del “catdlogo de los elementos que por sus valores
naturales o culturales, o por su relacion con el dominio publico, deban ser conservados o

recuperados, con las medidas de proteccion que procedan”.

Finalmente, sobre los planes especiales de proteccion, dispone que su objeto es “preservar el
medio ambiente, el patrimonio cultural, el paisaje u otros valores socialmente
reconocidos”. Esta expresion tiene especial significado para comprender el papel asignado al

paisaje por el legislador y engarza con la Ley de Costas y con la Ley de Vias Pecuarias, por
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cuanto aunque el paisaje guarda una estrecha vinculaciéon con los valores naturales y
culturales y muy a menudo debe considerarselo asi incluido, se realza el valor del paisaje
colocindolo al mismo nivel que el medio ambiente y el patrimonio cultural, que tienen
legislacion especifica que en buena parte los enmarcan (a pesar también de que son conceptos

muy amplios que superan la legislacion existente).

En este sentido, la Convencion Europea del Paisaje (Consejo de Europa, Conferencia
ministerial de Florencia, 2000) ha partido de la premisa de estimar que el paisaje “participa
de manera importante en el interés general, en el aspecto cultural, ecologico,
medioambiental y social”, representa “‘un componente fundamental del patrimonio cultural y
natural de Europa”, es “un elemento importante de la calidad de vida de las poblaciones” y
constituye “un recurso favorable para la actividad economica”. La Convencién, en fin,
intenta instituir un instrumento dedicado a la proteccion, la gestion y la ordenacion del paisaje
(aunque no deja de ser mas que un buen arranque, puesto que la imprecision y la ambigiiedad
son patentes) y aconseja tomar medidas generales como: el reconocimiento juridico del
paisaje en tanto componente medioambiental, expresion patrimonial y fundamento de la
identidad de las poblaciones, la definicién de politicas del paisaje de cara a su proteccion,
ordenacion y gestion, o la integracion del paisaje en las politicas urbanistica, territorial,

cultural, ambiental, agraria, social, econdémica y otras.

3 EL PAISAJE COMO ARGUMENTO Y CRITERIO EN LA
PLANIFICACION ESPACIAL

Ahora bien, ;coOmo abordar la perspectiva del paisaje en la planificacion fisica? Nuestra
experiencia en la elaboracion de las Directrices de Ordenacion de ambito subregional de
Valladolid, Segovia, Zamora y Palencia nos ha ensefiado que el paisaje es un argumento
central en la bisqueda de logicas orientadas al fomento de mayor calidad de vida, porque
ofrece un marco de referencia objetivo a las posibilidades de condicionamiento de las

eventuales transformaciones, aunque sea dificil su manejo.

La busqueda de la calidad del modelo urbano, en un marco teorico de desarrollo sostenible, ha
sido ensayada incorporando la perspectiva paisajistica: el paisaje como fuente de criterios

normativos y de ordenacion para orientar la planificacion en diferentes momentos.
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A escala territorial cabe pensar en interrelacionar los sistemas humanizadores elementales —
los que demandan suelo y conducen a la transformacion-, con el paisaje como fundamento o
matriz de su geometria posible. Un sistema de actividades sobre el paisaje, donde la estructura
paisajistica debe estar articulada con la estructura de acceso y servicio: el sistema de
movilidad y transporte, desde los espacios de residencia y de trabajo; el sistema de servicios
basicos; el sistema de ocio, y otras redes inmersas en el sistema paisajistico. Algo
desarrollado a la par de la identificacion de los valores paisajisticos y de la delimitacion de los
espacios donde dichos valores estan presentes de manera excepcional. La forma futura del
territorio no puede sino estar arraigada profundamente en su forma actual. Podriamos decir,
con otros, que en la identidad del territorio esta su alternativa. Pero no estamos solo ante el
discurso de lo que ya es, sino de lo que puede ser todavia mejor. Asi, entre el heterogéneo
aglomerado de objetos que se levanta en torno a la red de carreteras, sobre un campo
urbanizado y entre espacios mas o menos humanizados, de valor y funcion diferentes,
podemos reconocer secuencias de espacios que dejan de ser ciudad sin dejar de estar
relacionados con lo urbano. Es en ellos donde esta la fuente. La clave abandonada esta en la
propia estructura natural e histérica del territorio y en la potencial revitalizaciéon de los
diferentes escalones paisajisticos en funcion de las logicas de transformacion. Se trata de
reconocer los paisajes concretos, las formas del territorio que los componen. Un sistema de
lugares desde donde el paisaje cumple la funcion de estabilizador, al lado de la interaccion
que los flujos de personas, de mercancias y de informacién imponen al territorio. Aqui la
forma del espacio libre, del paisaje vacante, debe adquirir un protagonismo definitivo en
funciéon de sus diferentes tipologias: espacios continuos y extensos, pequefios espacios
intermedios... liberandose de las imagenes estandarizadas exclusivas de la ciudad continua: el
parque, el huerto, el jardin. Pero sobre todo liberandose de su condicion de vacio de espacios
disponibles para cualquier uso. Los procesos naturales e historicos son los que ajustaran sus

significados concretos.

Podemos considerar al paisaje criterio inicial de chequeo. Su calidad habla de la calidad
potencial, su estado habla de la calidad, funcional y cultural, disponible. Pero en planificacion
debe ser dispuesto como elemento regulador de la trensformacion, elemento de control de la

forma urbana y territorial.

En primer lugar, mediante el peso asignado, en nuestro caso, en la sustancia misma del

modelo territorial, no so6lo como algo a proteger, sino con funciéon de regulacion del
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crecimiento urbano disperso, control de impactos, y criterio de condiciones de tamafio,

densidad, etc a las areas de nueva urbanizacion.

En segundo lugar, por su consideracion evidente en la definicion de los espacios de
proteccion frente a la transformacion urbanistica (areas de singular valor ecologico, formas

singulares de relieve, paisajes valiosos...).

Y en tercer lugar, porque el entendimiento del territorio como agregado de paisajes que tienen
y exigen condiciones particulares ha conducido a normar minimamente la transformabilidad
de los espacios: son las Unidades de Gestion Paisajistica, un instrumento de muy dificultosa
concrecion que tiende a establecer limitaciones o condicionantes a los procesos espaciales y

los cambios de usos.

Es este tercer aspecto el realmente novedoso y el que nos resulta al mismo tiempo el mas
interesante como reto técnico-académico, aun sabiendo que deben plasmarse, por su propia
condicidon, como normas con una vinculacion bdsica u orientativa. Se habla de gestién
paisajistica pero, salvo en contextos sectoriales —montes, playas, carreteras...- no se han
desarrollado con eficacia sistemas capaces de orientar el cambio, mas alld de buenos
propoésitos. Se trata de aportar criterios para que la administracion del instrumento de
ordenacion condicione una mayor calidad de las transformaciones en el territorio. El proceso

en el que nos hallamos inmersos consiste en :

-establecer el marco tedrico que permite delimitar las unidades de gestion paisajistica,

verificando qué gestion deseamos y qué informacion es util para nuestro proposito.

-establecer los elementos y factores que constituyen los valores del paisaje que deben
ser protegidos de la transformacion, con una inteligencia precisa de su relacion con los
procesos transformadores, de la fragilidad de cada elemento y de su potencial incorporacion a

situaciones de uso diferentes.
-definir los riesgos y los limites concretos a la transformacion.

-orientar la gestion mediante criterios de comprensioén de la dindmica de los procesos

naturales y de los valores culturales de cada unidad.

El sentido correcto del progreso estd en el incremento de nuestra capacidad de comprender, de
ser conscientes del alcance de lo que hacemos. Los procesos de mecanizacion y
racionalizacion tienden a imponerse a la consideracion de los lugares con su identidad

particular. Se trata de conocer las reglas, descubrir los limites. Solo asi, la maquina es
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eficiente, solo asi el bienestar es alcanzado por una mayoria suficiente. La definicién de
contextos territoriales homogéneos puede conducir a instrumentos de planificacion y a
decisiones no limitadas exclusivamente por cuestiones administrativas, sobre escalas
ajustadas a las condiciones de partida, a las caracteristicas especificas de los paisajes
concebidos como lugares. Equilibrar y orientar la transformacion es el principal objetivo de la
planificacion, con el coraje de establecer principios de no transformabilidad. Tenemos en

otros contextos muestras de que es posible avanzar mucho en el tema que nos interesa.
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