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RESUMEN

El presente estudio tiene el objetivo de ofrecer una vision general sobre los Modelos de Desarrollo y
Organizacion Territorial desde la perspectiva de las relaciones entre el medio urbano, “rururbano” y rural,
en Espafia. Para ello, tras conocer y valorar los enfoque conceptuales y tematicos, se estudia el
crecimiento urbano en nuestro pais en las ultimas décadas, analizando de manera pormenorizada la
importancia que ha cobrado y cobra la aplicacion legislativa de leyes, planes y normas, tanto en el propio
crecimiento urbano como en la demanda de viviendas en las ciudades espafiolas y, de igual modo, la
vinculacion de ambas con el precio de las viviendas, relacionandolo con la problematica de la
“rururbanizacién”, y del medio rural.
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ABSTRACT

The present study aims to provide an overview of the development models and territorial organization
from the perspective of the relationship between the urban environment, "rururban" and rural, in Spain.
Therefore, once know and appreciate the conceptual and thematic approach, urban growth is studied in
our country in recent decades, analyzing in detail the importance acquired and charges the legislative
implementation of laws, plans and policies, both in the own urban growth and housing demand in the
Spanish cities and, similarly, linking both to the price of housing, relating to the issue of "rurbanization"
and rural.
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Development models, unification and “deterritorialization”
RESUME

La présente étude vise a fournir un apercu des modéles de développement et de I'organisation territoriale
du point de vue de la relation entre l'environnement urbain, "rurbain" et rural, en Espagne. Par
conséquent, savoir une fois et apprécier l'approche conceptuelle et thématique, la croissance urbaine est
étudiée dans notre pays au cours des dernieres décennies, l'analyse en détail 1'importance acquise et
charge la mise en ceuvre 1égislative des lois, des plans et des politiques, a la fois dans le la croissance
urbaine propre et la demande de logements dans les villes espagnoles et, de méme, reliant a la fois pour
le prix du logement, relative a la question de la "rurbanisation" et rural.

Mots clés: Modeles de développement, territoire, Modéles d'organisation territoriale, Urban, rural.

1. UNA PRIMERA APROXIMACION

Con la aceleracion de la mundializacion liberal, el “esquema de consumo y de
produccion insostenible” incluso se ha reforzado. Las desigualdades han niveles
jamas conocidos desde la época de los Faraones. La fortuna de los tres individuos mas
ricos del mundo es superior a la riqueza acumulada por los habitantes de paises mas
pobres... La mancha antiecologica del primer mundo sobre la biosfera se ha
agrandado. Mientras los treinta paises mas desarrollados representan el 20% de la
poblacion mundial, producen y consumen el 85% de los productos quimicos
sintéticos, el 80% de la energia no renovable, el 40 % del agua potable. Y sus
emisiones de gas por habitante, que producen efecto invernadero, comparadas con las
de los paises del Sur, son diez veces mas elevadas...”

* Durante la primera cumbre de la Tierra, celebrada en Rio de Janeiro en 1992, se
diagnosticaron los principales males que le acechaban. La sefial de alarma se hizo oir entonces:
el planeta se recalienta, el agua potable escasea, los bosques desaparecen, decenas de especies
vivas estan en vias de extincion, la pobreza mas absoluta se ceba en mas de mil millones de
seres humanos...

Los dirigentes del mundo habian admitido que “la causa principal de la degradacion continua
del medio ambiente mundial se debe a un esquema de consumo y de produccién inviable,
sobre todo en los paises industrializados, extremadamente preocupante en la medida en que
agrava la pobreza y los desequilibrios”. Se adoptaron dos convenciones decisivas sobre los
cambios climaticos y la biodiversidad, junto con un plan -llamado Agenda XXI- para
generalizar el desarrollo sostenible.

Este desarrollo se fundamenta en una idea muy simple: el desarrollo es sostenible si las
generaciones futuras pueden heredar un medio ambiente que al menos sea igual al que han
recibido de las generaciones precedentes. Este desarrollo conlleva la aplicacion de tres
principios: el principio de precaucién que favorece una actuacion mas preventiva que
restauradora; el principio de solidaridad entre las generaciones actuales y futuras, y entre todos
los colectivos humanos del planeta; y el principio de participacion del conjunto de agentes
sociales que poseen mecanismos de decision. Mas de veinte afios mas tarde, en numerosos
campos, la situacion no ha mejorado.
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Las mas recientes investigaciones siguen insistiendo que a principios del siglo
veintiuno el mundo sufre la plaga de una pobreza en aumento y una creciente brecha
de desigualdades sociales entre ricos y pobres, conjuntamente con una continua
degradacion ambiental a escala planetaria (Foro Ambiental Mundial, 2000; PNUMA,
2000, 2004). Desde principios de los setenta del siglo pasado hasta ahora el medio
ambiente ha soportado la agudizacion y aceleracion de las presiones impuestas por un
sistema socioeconomico que crece sin conciencia de los limites y que se ha mostrado
claramente insostenible, ineficiente y poco equitativo. Un sistema, que en la centuria
pasada se ha expandido con un enorme impacto ambiental por la cuadruplicacion de
la poblacion y por un aumento de la produccion econdémica mundial que se ha
multiplicado por dieciocho y que todavia no apunta un cambio de rumbo firme hacia
el desarrollo sostenible global. Pero mas aun, con la tendencia de una economia cada
vez mas mundializada, envuelta en la ola de la globalizacion, aparecen una serie de
efectos contrapuestos donde las posibilidades de mejorar el bienestar pueden ser
superadas ampliamente por la fractura de la cohesion social, al aumento de las
disparidades entre clases sociales y una mayor degradacion ecoldgica del planeta
(Sotelo, J.A. 2000b)

Ante esta situacion, las estrategias para tender hacia un mundo mas seguro y mas
perdurable pasan por ambiciosos esquemas de cooperacion para la reestructuracion
del “Eco-orden” mundial y la transformacion estructural del sistema socioecondémico
con enfoques de sostenibilidad. Asi pues, se atisban nuevos paradigmas para encarar
los nuevos problemas mundiales ambientales, econdmicos y sociales y hacer frente a
un porvenir cada vez mas incierto. Entre las nuevas orientaciones que surgen para
responder a la crisis, emerge de forma contundente la nocioén de “sostenibilidad” para
configurar nuevos estilos de desarrollo y nuevos esquemas econdmicos capaces de
sustituir a los modelos imperantes que se han mostrado ecoldégicamente depredadores,
socialmente injustos, economicamente inviables, asi como claramente vulnerables.

En la actualidad la aldea global ha sido sustituida por el mercado global, dando
lugar al tratado tema de la globalizacion, que, en su actual modalidad neoliberal, tiene
caracter excluyente tanto de continentes enteros, los mas subdesarrollados, como de
sectores cada vez mas amplios de los paises desarrollados, los que no se adaptan a la
permanente renovacion tecnoldgica. Asi, podemos plantearnos el siguiente
interrogante: ;por qué los modelos de desarrollo regional? “Es incontestable”, afirma
Enzensberger, “que el mercado mundial, desde que dejo de ser una vision lejana y se
convirtio en realidad global, fabrica cada vez menos ganadores y mas perdedores, y
eso no en el Tercer Mundo o en el Segundo, sino en los altos centros del capitalismo.
Alla son paises y continentes enteros los que se ven abandonados y excluidos de los
intercambios; aqui son sectores cada vez mas grandes de la poblacion los que, en la
competencia cada dia mas grande por las calificaciones, no pueden seguir y caen”.

Nadie puede negar, como hemos sefialado, que la globalizacion de la economia
reporta muy notables beneficios. Pero no se reparten equitativamente; muy al contrario
los paises desarrollados cada vez se benefician mas que los subdesarrollados, e incluso,
en un mismo pais, los ricos logran mas ganancias que los mas pobres. A lo largo de los
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proximos afos, la liberalizacion del comercio reportara entre 212.000 y 510.000
millones de dodlares. Sin embargo, los 48 paises mas subdesarrollados tendran unas
pérdidas anuales de 600 millones en material comerciable, y los del Africa subsahariana,
alcanzaran pérdidas que superaran los 1.200 millones. También ha crecido el producto,
el PIB mundial, en términos globales. Sin embargo, el de 44 naciones subdesarrolladas
se ha visto seriamente mermado (Tamayo-Acosta, J.J. 1999).%

Dar respuesta al interrogante anterior, nos obliga a plantearnos la base conceptual
del “subdesarrollo”, o por alusion su antonimo “desarrollo”. La revision de la ya
abundante literatura especializada conduce a un sinnimero de definiciones que mas que
enmarcar el fendmeno lo que hacen es caracterizar o tipificar alguna o algunas de sus
manifestaciones, las mas de las veces con criterios productivistas ajenos, en general, a
la inseparable dimension social que acompaiia a las variables economicas.

A titulo ilustrativo se han seleccionado algunas aproximaciones de estudiosos que a
lo largo del ultimo medio siglo, se han preocupado del tema desde diferentes enfoques
ideologicos. Asi H. Myint pasa revista a una serie de criterios utilizados para encuadrar
el subdesarrollo comenzando por aquellos que se apoyan en el “nivel de renta por
habitante” o en su tasa de crecimiento, lo que permite distinguir a los paises con rentas
y ritmos de crecimiento estancados o declinantes de aquellos otros con mayor
dinamismo positivo, los industrializados. El desfase creciente (widening gap) entre
ambos grupos de paises se constituye en criterio diferencial, valido para una
clasificacion pero, a nuestro juicio, no para la conceptualizacion. Por su parte, Marrama
analiza algunos ensayos de definicion sefialando, obviamente, la imprecision de la que
considera “un estado de subdesarrollo alli donde la poblacion es escasa con relacion a
los recursos naturales disponibles” y valorando en mayor medida la de Viner, que
califica como tales “los paises que tienen buenas perspectivas potenciales para utilizar
mas capital o0 mas mano de obra o mas recursos naturales disponibles, o estos tres
factores con objeto de elevar el nivel de vida de su poblacion actual o, si su renta per
capita ya es alta, sostener una poblacion mas numerosa sin que disminuya su nivel de
vida”. Una mas en esta linea es la de Lange, para quien “una economia subdesarrollada
es una economia en la que el equipo de capital existente no es suficiente para el pleno

* El informe sobre la “Pobreza y el desarrollo en el mundo, en 2008” se centraba en el
consumo, abunda en el cardcter desigual y excluyente de la globalizacion. El consumo de
bienes y servicios llegara a superar los 24 billones de dolares -seis veces la cifra de 1975- .
Globalmente, se ha llegado a un nivel de consumo de alimentos, energia, educacion, transporte,
comunicacion y ocio nunca alcanzado. Ahora bien, de nuevo los niveles de consumo no son ni
mucho menos homogéneos, ya que el 20% de la poblacion mundial realiza el 86% de los
gastos en consumo personal. Desde esta perspectiva, los modelos de desarrollo regional
pueden servir al doble reto de aproximar al desarrollo los paises subdesarrollados, y encontrar
un equilibrio entre globalizacion y regionalizacion. En este sentido, deben convertirse en un
coadyuvante mas, al servicio de los Estados, regiones,..., para superar las diferencias Sur-
Norte, colocar la economia al servicio del desarrollo integral de las personas y los pueblos,
denunciar el caracter idolatrico del capital, defender la democratizacion de los Estados en
torno a los valores comunitarios,... (Tamayo-Acosta, J.J. 1999).

186 Observatorio Medioambiental
2015, vol. 18 183-264



Ignacio Sotelo Pérez Modelos de desarrollo, unificacion y “desterritorializacion”

empleo de la fuerza de trabajo disponible, de acuerdo con las técnicas modernas de
produccion”. Pero esta aportacion, de notable valor tecnoecondmico, pone el énfasis, al
igual que las anteriores, en aspectos cuantitativos -potencial productivo escaso u ocioso-,
si bien ya recoge la dimension social, el paro o el subempleo; sin embargo, limita el
fendmeno a una vision estatica e impregnada en un cierto matiz “economicista”,
caracteres ambos que no son los que mejor pueden reflejar la globalidad y
“dinamicidad” que el concepto encierra (Paz, M.A de., 1998).

Todos intuimos lo que es el subdesarrollo, pero nadie -acabamos de apuntarlo- lo ha
definido con precision. Esta claro que no es sélo una situacion econdmica deprimida, y
mucho menos un estadio cultural atrasado, pues dentro de la extensa gama de paises
incluidos en esta categoria, los hay con culturas milenarias riquisimas, y tampoco
parece que todos los paises desarrollados puedan darles lecciones en este terreno. Es
indudable, en cambio, que la condicion de pais subdesarrollado lleva consigo una
situacion de dependencia -politica, econdmica, técnica,...- de otra potencia o de un
grupo econdmico extranjero; supone también, en muchas ocasiones, una falta de
participacion politica de su poblacion en las tareas de gobierno, unas veces porque
carece de preparacion suficiente y otras porque se le impone una forma de
administracion sea paternalista o tiranica, que la excluye de ella. El subdesarrollo lleva
implicito, desde luego, un nivel de vida extremadamente bajo, un predominio de
poblacion rural, un alto grado de analfabetismo, de paro total y paro encubierto; hambre
y malnutricion cronicas, por tanto, a veces en grado muy dificil de imaginar, que hacen
casi imposible el trabajo intenso y continuado: alta mortalidad infantil, morbilidad muy
acusada, mala situacion de la mujer -discriminada y considerada inferior- y, en ciertos
paises -como es de sobra conocido-, una administracion incompetente, arbitraria, venal
y corrompida.

Las nociones de desarrollo y subdesarrollo corresponden a la dptica occidental,
materialista -tratese de capitalismo y comunismo-, que da prioridad a los temas de
caracter economico. Desde este punto de vista la diferencia entre unos y otros paises es
palmaria e innegable. Pero, desde el lado de los paises subdesarrollados, ;podemos
decir que comparten los puntos de vista de la poblacion de los paises industriales?
Indudablemente, no se puede contestar de un modo simplista, pero puede creerse que
una buena parte de sus habitantes miran las cosas y la vida con ojos muy distintos.
Insistimos una y mil veces en que no es sélo lo econémico lo que caracteriza el
subdesarrollo de los pueblos y las regiones, aunque quiza, a pesar de sus enormes
dificultades, lo econdmico es lo mas facil de detectar y medir (Sotelo, J.A. 2000 b).

El tema del subdesarrollo es, ante todo y esencialmente, profundamente humano:
tres cuartas partes de la humanidad padecen sus consecuencias, y eso se refleja en todos
sus aspectos demograficos. Por todos los lados del analisis de las caracteristicas de la
poblacion mundial -tasas de natalidad y mortalidad, indices de crecimiento, estructura
por edades, composicion profesional de la poblacion, esperanza de vida, condiciones de
la mujer, grado de instruccion, renta per capita,...- encontraremos -con todas las
gradaciones y matices que dan las diferencias entre las poblaciones de los paises ricos y
las poblaciones de los paises pobres, entre los paises desarrollados y los

Observatorio Medioambiental 187
2015, vol. 18 183-264



Ignacio Sotelo Pérez Modelos de desarrollo, unificacion y “desterritorializacion”

subdesarrollados. Es 16gico -lo contrario seria imperdonable- que el interés humano del
tema -es la vida de millones de otros hombres lo que esta en juego- atraiga no solo la
atencion de los cientificos, resultando muy doloroso comprobar -aunque nadie que
conozca un poco la historia puede sorprenderse- como las grandes potencias emplean a
estos paises como peones, y cabezas de puente, en el tragico juego de la estrategia
universal, condicionando su ayuda a que se muevan segun su conveniencia.

La humanidad de este fin de siglo esta angustiada por las amenazas que siente
pesar sobre el medio ambiente. Hacia mucho tiempo que se habia denunciado la
degradacion de determinados medios, pero los problemas han cambiado de escala. La
lluvia acida que dificulta la agricultura y arruina los bosques de Escandinavia, Europa
central y el noreste de América del Norte no tiene origen local. Las grandes
aglomeraciones humanas y las fabricas del Middel West y de la Europa noroccidental
son responsables de emisiones que hacen que el vapor de agua de las nubes deje de
ser neutro. El uso de lejias detergentes en las zonas urbanas y el empleo de dosis
masivas de abonos en el campo cargan a las aguas de circulacion superficial con
tantos elementos favorables a la proliferacion de la vida que las algas se multiplican y
provocan la eutroficacion de rios, lagos y ciertos mares cerrados. Los problemas
ecologicos ya no son locales. Exigen actuaciones a escala de la totalidad de las
cuencas vertientes de los rios, de los Estados riberefios de los mares cuyas aguas se
remuevan poco, y de todas las naciones que contribuyen a la acidificacion de las
lluvias en el Antiguo y en el Nuevo Mundo.

La angustia esta justificada, pues, por la ampliacion de los dafios ocasionados al
medio ambiente. Lo estd también por su caracter acumulativo. Los fertilizantes se
infiltran en los mantos freaticos, en donde se concentran, y a los que acaban de volver
impropios para el consumo. Las emisiones gaseosas del mundo industrializado
modifican de manera sensible la composicion de la atmosfera. Las tomas efectuadas
en los casquetes glaciares de Groenlandia y de la Antartida ponen de manifiesto el
aumento regularmente acelerado, desde los inicios de la revolucion industrial, de la
cantidad de gas carbonico. Cabe preguntarse si estas transformaciones no van a
provocar una conmocion irreversible de los climas por efecto invernadero y
destruccion de la capa de ozono.

En el dominio biologico muchas evoluciones ya son irreversibles: el nlimero de
especies vegetales o animales desaparecidas, o amenazadas de desaparicion, no deja
de aumentar. El desarrollo del regadio determina, alli donde las aguas desembocaban
en un mar interior, un descenso del nivel de éste, una disminucion mas drastica ain de
su volumen y un crecimiento rapido de su salinidad: las condiciones del medio han
sido modificadas tan profundamente en el caso del mar de Aral que la mayoria de las
especies no han podido resistir.

Las modificaciones mas dramaticas del medio ambiente, al menos las que son
percibidas como tales, estan vinculadas al contexto nuclear. La idea de que una guerra
atbmica conduciria a un invierno nuclear, defendida, inicialmente, por los
climatdlogos soviéticos, ha tenido un amplio eco en todo el mundo. Parece raramente
irreversible una contaminacion ordinaria: se suele saber que su duracion sera limitada.
En el caso de la radiactividad, la reduccion de emisiones no puede ser rapida. Para
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ciertos elementos, los periodos son muy largos. Que los hombres y las mujeres se
alarmen es facilmente comprensible: la extension en el espacio y en el tiempo de las
contaminaciones y el caracter irreversible de algunas de ellas bastan para explicarlo.
El eco que han encontrado en la opinidon publica ciertos temas, demasiado técnicos
para ser comprendidos por la mayor parte de los que hablan de ellos, invita, en todo
caso, a ser prudentes. Se hablaria menos de ecologia si las ideologias ecologicas no
hubieran conocido tanto desarrollo. Es una situacion muy diferente de la que se daba
todavia no hace mucho.*

Mundializacion y globalizacion son procesos de similar estructura pero aplicada a
campos categoriales diferentes. El término globalizacion se aplicaria a la categoria
econdmica; con ella se designaria al proceso de totalizacion econdémica e instrumental,
llevado a cabo sobre todo a raiz del hundimiento de la Unién Soviética y, con ella, la
politica bilateral de bloques de la «guerra fria» y la consolidacion de un mercado
mundial continuo, descolocacioén de las empresas multinacionales, abaratamiento de
costos,...

La mundializacion es un proceso literalmente opuesto al de la globalizacion. Y el
unico criterio de distincion relativa sera éste: el globo es cerrado en si mismo,
mientras que el mundo desborda toda globalizacion.

Por ello, si la globalizacion se aplica a las categorias economicas, la
mundializacion desbordara estas categorias y acogera a otras diferentes, de caracter
social, politico, religioso, cultural,...

La mundializacion no es una categoria de la ciencia social definida por una
construccion analitica. El término “mundializacion”, en primer lugar, desde una
perspectiva econdomica, supone el desarrollo de intercambios y de la division mundial
del trabajo, por un lado, y la globalizacion financiera, por otro. En segundo lugar, la
puesta en cuestion de un Estado-nacion que se mostraria impotente ante flujos que no
puede controlar y, por ultimo, una mundializacion de la comunicacién que
desembocaria en la formacion de una cultura mundial global ante la que parece

* Podemos sefialar que a lo largo de la década pasada, las emisiones de gas carbonico (CO2),
la principal causa del calentamiento del planeta, han aumentado un 9%... Las de Estados
Unidos, primer pais contaminante del mundo, han crecido, durante el mismo periodo, jun 18!
Mas de mil millones de personas contintan sin agua potable, y cerca de tres mil millones (la
mitad de la humanidad) consumen agua de infima calidad. Por culpa de la ingestion de esa
agua contaminada, 30.000 personas mueren diariamente. Los bosques siguen siendo
devastados; 17 millones de hectareas desaparecen cada afio, una superficie que es equivalente
a cuatro veces la de Suiza. Y como los arboles ya no estan ahi para absorber los excedentes de
CO,, el efecto invernadero y el calentamiento del planeta se intensifican. Por otro lado, cada
afio, alrededor de 6.000 especies animales son exterminadas. Una extincion masiva, amenaza a
la Tierra como jamas se ha visto desde la desaparicion de los dinosaurios: -el 13 % de los
péajaros, el 25 % de los mamiferos, el 34 % de los peces.
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imposible resistirse a la vista del poder y la capacidad de atraccion de los grandes
conglomerados mediaticos.

La globalizacion es un fenomeno, eminentemente, espacial; ocupa un espectro
que iria, por un lado, de lo local a lo nacional, por otro, de lo supranacional a lo
global. La globalizacion genera flujos de actividad, interaccion y poder
extrarregionales y transcontinentales; se trata de interconexiones en campos que van
desde lo penal , a lo cultural, pasando por lo financiero y lo medioambiental (aunque
para algunos estudiosos no deja de ser un mito; el actual orden economico mundial,
considerado en términos historicos, seguiria lejos de estar estrechamente integrado,
pues los flujos netos entre las principales economias son hoy notablemente menores a
las de hace un siglo).

Estos campos se valoran seglin su alcance, intensidad, velocidad e impacto del
cambio; observando en cada uno de ellos, al separarlos, diferentes formas histéricas
de globalizaciéon, en la intensidad del ritmo de los efectos, y subrayando la
importancia de las interacciones sociales y de los flujos interregionales.

Ademas, a lo largo de las ultimas décadas se ha generado un fenémeno que hasta
ahora no se habia dado: la reorganizacion de las economias nacionales con base en
bloques mundiales de integracion; los Estados-nacion estan en vias de transformacion
y algunos afirman que estan en vias de desaparicion ya que las nuevas estructuras de
organizacion econémica, de intercambio comercial, social, valorativo, cultural,
educativo, medioambiental,..., se generan en bloques conformados por unidades
“geoecondmicas mundiales” (sobre las que tienen notable influencia las grandes
empresas multinacionales y algunas instituciones como el Banco Mundial, El Fondo
Monetario Internacional o la Organizacion Mundial del Comercio).’(Harvey, D., 2007)

3 El modelo de crecimiento basado en una mano de obra barata, una moneda infravalorada,
exportaciones a ultranza o tipos de interés elevados para atraer a los inversores especulativos
internacionales, todo ello en el marco de regimenes politicos autoritarios, empieza a aparecer
como menos ejemplar, e incluso mas peligroso. Algunos de los paises mas afectados por estos
tifones bursatiles —Indonesia y Malasia— se han visto sacudidos, por aiiadidura, por
desastres ecologicos de una dimension excepcional. Después de escapar a cualquier control,
millares de incendios gigantescos han arrasado los bosques de las islas de Sumatra, Borneo,
Java y Célebes, en una extension de mas de 800.000 hectareas. Inmensas nubes de humos
toxicos, amplias como la mitad de un continente, han cubierto de hollin y sumergido en una
semioscuridad a ciudades como Kuala Lumpur, provocando accidentes en serie (un Airbus
que se estrella: 234 muertos; una colisidn maritima: 29 muertos...). Las dos catastrofes —
bursatil y medioambiental— estan evidentemente ligadas. Porque si, en parte, estos incendios
son imputables a la sequia causada por un fenémeno climatico ciclico denominado “El Nifio”,
la principal razén del desastre reside en la politica de deforestacion masiva llevada a cabo
desde hace decenios sobre la base de un modelo hiperproductivista, centrado inicamente en la
exportacion, especulativo y suicida. En nombre de una confusion interesada entre crecimiento
y desarrollo, los Estados del Norte y del Sur prosiguen asi la destruccion sistematica del medio
natural. Los saqueos de todas clases infligidos a los suelos, a las aguas y a la atmoésfera, se
suceden. Urbanizacion galopante, deforestacion tropical, contaminacion de las capas fredticas,
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El capitalismo, mediante las practicas reproducidas por los hombres y mujeres
(trabajadores, inversores, consumidores, empresarios, etc.), construye una especie de
segunda piel compuesta de una forma territorial distintiva y formada por
infraestructuras de transporte, formas institucionales y regulatorias que le permiten
circular libremente y acumularse. Pero como decia Smith, esta segunda piel espacial
se organiza y agrupa alrededor de ciertas escalas que temporalmente adquieren una
“coherencia estructural” (Harvey, 1985). Esta “coherencia estructural” es alrededor de
la cual el capital adquiere por fin una especie de alivio y puede reproducirse salvando
y canalizando sus contradicciones. En otras palabras, podriamos decir que es la escala
en la que los actores capitalistas pueden relacionarse con menores costes alrededor de
un proyecto comun. Segin Harvey, esta situacion se logra normalmente alrededor de
una region urbana o ciudad porque esta es la distancia en la que los trabajadores
pueden viajar y consumir su sueldo. La “coherencia estructural” se organiza asi en el
contorno de un mercado laboral local en el que la lucha de clases sobre las
condiciones de trabajo, los salarios y las relaciones de consumo y distribucion pueden
ser negociados. El propio Harvey, sin embargo, mantiene que la “coherencia
estructural” es mas una tendencia ideal que una situacion posible y, admite que “el
equilibrio solo puede ser logrado por accidente y entonces tan soélo
momentaneamente” (Harvey, 1985, p. 143). También, el mismo Harvey (1985)
admite que, con la creciente competicion interurbana y la globalizacion, resulta
practicamente imposible encontrar una “coherencia estructural” alrededor de una
region urbana. (Harvey, D., 2007)

Por otro lado, desde la teoria economica dominante, la reorientacion exige una
amplia vision que ayude a repensar lo econdmico en clave de sostenibilidad, concebir
la economia como un subsistema del ecosistema global y entretejer la “logica de lo
econdmico” en la “logica de la biosfera”. Es algo mas que una simple reforma del
modelo econdmico vigente. Se trata de lograr una profunda transformaciéon de la
organizacion social y de la actividad econdmica. Y, al mismo tiempo, asumir una
vision postmoderna de la Economia para abrir las puertas a un nuevo enfoque
cientifico basado en la ciencia post-normal. Es decir, un enfoque identificado como
una evolucion y ampliacion de la ciencia tradicional para adecuarla a las condiciones
del presente, con el reconocimiento de la incertidumbre y la ignorancia, y su empefio
en gestionar el bien comun” (Funtowicz y Ravetz, 1991). Efectivamente, si los hechos
son inciertos, los valores estan en discusion, los intereses en juego son altos y las
decisiones son urgentes, es preciso reconciliar la razon con la pasion e impulsar
cambios de paradigmas en el ambito de la economia y el desarrollo. (Harvey, D.,
2007)

de los mares y de los rios, recalentamiento del clima, empobrecimiento de la capa de ozono,
lluvias acidas: las poluciones ponen en peligro el porvenir de la humanidad.
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2. LA REALIDAD FiSICO-AMBIENTAL

El problema de la relacion del hombre con su medio ambiente natural, del que
forman parte el desarrollo y la utilizacion de los recursos naturales, constituye una
tarea tradicional de la geografia. Cuando se le contempla desde diversos puntos de
vista, este problema —antes como ahora- atrac marcadamente la atencion de los
investigadores en todo el mundo. Actualmente esta ya desacreditada esa concepcion
teodrica que durante mucho tiempo fue central en la geografia y que se conoce con la
denominacion de determinismo geografico, que implicaba la idea del que el medio
ambiente habia de considerarse como factor determinante del desarrollo social, tesis
sugerida originalmente por filosofos e historiadores. En la ex Union Soviética, el
determinismo geografico, como teoria valida, quedé sometida a una dura critica,
perdiendo su primacia, de una vez para siempre, hace bastante tiempo, en los afios
1920-1930. Desde entonces no ha ejercido ninguna influencia importante en la
evolucion del pensamiento geografico. No obstante, todos los gedgrafos soviéticos
reconocen unanimemente la necesidad de considerar y estudiar con profundidad el
impacto que ejerce el factor natural sobre el desarrollo, sobre la produccion espacial y
sobre la distribucion de la poblacion. La metodologia del determinismo geografico-
particularmente en cuanto se refiere a sus tesis extremas- se rechaza actualmente por
la gran mayoria de los geografos de los paises capitalistas, aunque sin aceptar la
argumentacion marxista sobre la cuestion. La literatura cientifica mas reciente, en
cambio y especialmente la relacionada con el desarrollo de métodos y enfoques
nuevos, cuantitativos-y mas avanzados, considerados en conjunto-, muestra una
tendencia opuesta, la de menospreciar o desconocer la importancia que tiene el medio
ambiente natural (AA.VV., 1972).

La acentuacion del interés por las relaciones espaciales y los medios para su
precisa expresion que aplican el mas reciente aparato matematico se traducen en una
disminucion de la atencion prestada a los recursos naturales. La aproximacion de la
geografia a las ciencias sociales que utilizan con amplitud las matematicas —y, en
particular, modelos estocasticos-para bosquejar regularidades en el comportamiento
de las gentes, ha desempefiado indudablemente un cierto papel en la definicion del
alcance del interés que ofrecen las investigaciones mas recientes. Parece que, al
ocuparse en sus calculos y modelos de un espacio geométrico abstracto, libre de
cualquier contenido geografico — o fisico-geografico- concreto, los Illamados
geografos “cuantificadores” se dejan llevar a conclusiones extremas. No seria en
modo alguno justo sugerir la idea de que los investigadores rechacen los métodos de
modelado matematico ni que se opongan, en sentido amplio, a la investigacion que
busca leyes, esto es, que se resistan a los enfoques mas avanzados de la moderna
ciencia geografica. Creemos, no obstante, que tales medios instrumentales de
conocimiento, tan poderosos como son, deben ponerse al servicio de los problemas
geograficos mas importantes. Con respecto a los recursos naturales, seria util
desarrollar métodos que permitan analizar tales recursos como factores
configuradotes de entidades regionales complejas, incluyendo su valor en los
correspondientes modelos, junto con las demdas variables. Deberian encontrarse
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métodos que permitieran tomar en consideracion rasgos ambientales naturales
concretos, a modo de indices espaciales, dentro del radio de accion de los modelos
matematicos. Todo lo que llevamos dicho se refiere, pues, a las cuestiones de
regionalizacion econdémica, para cuya solucion se estan utilizando hoy ampliamente
métodos matematicos, siendo ejemplo de ello el trabajo que lleva a cabo nuestra
comision (AA.VV., 1972) Desgraciadamente, en este terreno se otorga prioridad,
considerandose mas urgente, a la elaboracion de técnicas de analisis mas refinadas, en
lugar de atender a la esencia econémico-geografica del problema en cuestion. Como
resultado de tal perspectiva, la labor implica la consideracion como variables de
numerosos factores auxiliares. Al propio tiempo, se deja fuera de los limites del
modelo el factor “recurso natural” -tan importante para el desarrollo econdémico y,
ante todo, para la produccién -, que hasta ahora no ha encontrado expresion
cuantitativa.® En el inicio del siglo XXI, el estado del medio ambiente continia
empeorando a nivel mundial porque los problemas ambientales siguen profundamente
arraigados en la trama socioecondmica mundial. Aunque algunos paises han podido
poner freno a la contaminacion y disminuir el ritmo de degradacion de recursos, en
general, la situacion tiende a empeorar (AA.VV., 1972) Segin informes de Naciones
Unidas, la situacion general sigue siendo preocupante, segun los datos presentados a
continuacion (CDS, 1997, PNUMA,1997, 2000).

Las condiciones de los habitat naturales y de los ecosistemas fragiles, sobretodo,
los ecosistemas de montafia, siguen empeorando en todas las regiones del mundo, lo
que tiene como consecuencia la disminucion de la biodiversidad biologica. A escala
mundial, los recursos renovables (agua, tierra, bosques, peces) se estan utilizando a
un ritmo mayor que el de su renovacion, con evidentes sintomas de insostenibilidad.
De la misma manera puedes decirse que el uso ineficiente de materiales y energia
conlleva el aumento de los niveles de contaminacidon, que estan sobrepasando la
capacidad de absorcion natural del medio ambiente mundial. (Smith, N. 2012).

® Hay dos aspectos del problema que tratamos en el presente trabajo que quisiera subrayar. En
primer lugar, que el problema estd indudablemente relacionado con las peculiaridades
geografia como ciencia que estudia, no conexiones espaciales (topologicas) abstractas, sino
leyes y formas de desarrollo de complejos espaciales de fendmenos naturales y sociales en su
mutua interaccion. En segundo lugar, que el problema presenta un gran valor practico, dado
que el desarrollo de los recursos naturales constituye el factor mas importante en la formacion
de la estructura econdémica espacial en un cierto nimero de paises. En tal aspecto, las
investigaciones geograficas pueden ofrecer una significacion particular para los paises nuevos
en vias de desarrollo, paral los que los problemas mas agudos que se les plantean son los
relativos al desarrollo de los recursos naturales y al rendimiento de una politica eficaz de
desarrollo regional. Sin embargo, la experiencia obtenida por los gedgrafos soviéticos y por
algunos otros extranjeros demuestra que los factores naturales pueden tener también gran
importancia en la formacién de la estructura econémica espacial y del sistema regional incluso
en los paises altamente desarrollados.
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Las emisiones de muchos contaminantes, en particular, sustancias toxicas, los
gases de efecto invernadero y el volumen de los desechos continian aumentando, y se
ha avanzado escasamente en la gestion ecologicamente racional de los desechos
radiactivos, los desechos peligrosos y el control del movimiento transfronterizo de
estos desechos. En estos dos sentidos apuntados, los sintomas de degradacion y
desequilibrios del medio natural y social son bien significativos en el contexto del
cambio global.

3. CONSECUENCIAS DEL DESARROLLO HUMANO

Como sefala Harvey, el impulso de la acumulacion de capital es el motivo central
en el relato de la transformacion historica y geografica del mundo occidental en
tiempos recientes, y parece destinado a engullir a todo el mundo en el siglo XXI.
Durante los pasados 300 afios ha sido la fuerza fundamental en la remodelacion de la
politica, economia y el medio ambiente mundiales. Este proceso de usar el dinero
para hacer mas dinero no es el unico en funcionamiento, por supuesto, pero resulta
dificil encontrarles sentido a los cambios sociales de estos pasados trescientos afios,
sin observarlo muy de cerca (Smith, N. 2012).

El materialismo historico contemporaneo ha intentado aislar los procesos
fundamentales de acumulacion de capital que generan el cambio social, econdémico y
politico y, mediante un estudio cuidadoso de los mismos, entender los porqués y los
como de tales cambios. Presta atencion especialmente a los procesos, mas que a cosas
y acontecimientos. Se parece un poco a ver un alfarero utilizando una rueda: el
proceso puede ser facil de describir, pero los resultados pueden ser infinitamente
variados en forma y tamafio. Sin embargo, decir que se esta dando un proceso sencillo
no quiere decir que todo acabe pareciendo exactamente lo mismo, que los
acontecimientos sean facilmente predecibles o que todo se pueda explicar haciendo
referencia a €l. El impulso de acumulacion de capital ha ayudado a crear ciudades tan
diversas como Los Angeles, Edmonton, Atlanta y Boston, y transformado casi mas
alla de todo reconocimiento (aunque de maneras muy diferentes) ciudades antiguas
como Atenas, Roma, Paris y Londres. Ha conducido igualmente a una busqueda
incansable de nuevas formas de trasladarse, nuevos lugares que colonizar; una infinita
variedad de estrategias que reflejan un ilimitado ingenio humano para encontrar
nuevas formas de obtener beneficio. El capitalismo, en resumen, siempre ha
prosperado con la produccion de diferencia’ (Harvey, D., 2007).

7 Las normas que rigen el juego de la acumulacion de capital son, sin embargo, relativamente
sencillas y conocibles. El capitalismo trata siempre del crecimiento, sin importar las
consecuencias ecologicas, socioldgicas o geopoliticas (de hecho, definimos las crisis como
bajo crecimiento); siempre se relaciona con cambios tecnoldgicos y de estilo de vida (el
progreso es inevitable); y siempre es conflictivo (abundan las luchas de clase y de otro tipo).
Ante todo, el capitalismo genera mucha inseguridad: siempre es inestable y tendente a las
crisis. La historia de la formacién y resolucion de las crisis capitalistas es, sostengo,
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Ademas, algunos tedricos posmodernos sostenian que el mundo no era conocible
porque no habia manera segura de establecer la verdad, y que meramente fingir que
conocemos una version de “verdad universal” o, peor aln, aferrarnos a unas de esas
versiones, sienta las bases para los holocaustos y otros desastres sociales. Lo mejor
que podemos desear, decian, es dejar que las cosas florezcan a sus modos multiples y
diferentes, buscar alianzas cuando sea posible, pero evitar siempre hacer proselitismo
sobre supuestas soluciones universales o fingir que existen verdades generales y
conocibles. Este tipo de pensamiento penetrd en la arquitectura, las artes, la cultura
popular, los nuevos estilos de vida y las politicas de género.

Ciertamente, esto aporta muchos elementos refrescantes, en especial el hincapié en
la heterogeneidad, la diversidad, los multiples intereses superpuestos de género, clase,
ecologia y demas. Pero yo no veo por qué el tipo de heterogeneidad que el
posmodernismo celebra sea de manera alguna incongruente con el pensamiento de
que el mundo es conocible mediante la apreciacion, pongamos, de los procesos de
acumulacion de capital, que no solo prosperan con la diferencia y la heterogeneidad
sociales, sino que las producen activamente AA.VV. (1972).

Dado que este cambio de sensibilidad cultural se produjo paralelamente a cambios
muy radicales en la organizacion del capitalismo tras la crisis de 1973-1975, parecia
incluso verosimil sostener que el posmodernismo era en si producto del proceso de
acumulacion de capital. Después de 1973, por ejemplo, vemos que la politica de la
clase trabajadora pasé a la defensiva a medida que crecian el desempleo y la
inseguridad en el trabajo, disminuia el crecimiento econdémico, se estancaban los
salarios reales y se imponian todo tipo de sustitutos a la verdadera actividad
productiva para compensar una oleada tras otra de desindustrializacion. La obsesion
por las fusiones, las orgias crediticias y todos los demas excesos de la década de 1980,
que ahora estamos pagando, eran la Unica actividad vital en un momento de
desmantelamiento gradual del Estado del bienestar y de ascenso del laissez-faire y de
politicas muy conservadoras. Ademas, la crisis de 1973 puso en movimiento una
frenética busqueda de nuevos productos, nuevas tecnologias, nuevos estilos de vida y
nuevos dispositivos culturales que pudieran dar un beneficio. Y esos afios
contemplaron también una reorganizacion radical de las relaciones de poder

fundamental para entender nuestra historia. Entender las reglas de la acumulacion de capital
nos ayuda a comprender por qué nuestra historia y nuestra geografia adoptan las formas que
adoptan. En The Condition of Postmodernity se intenta aplicar estas ideas para explicar los
cambios recientes experimentados en la economia y la cultura del mundo capitalista avanzado.
Sefialé que el pensamiento posmoderno tendia a negar todo los sistematico o general en la
historia y mezclar imagenes e ideas como si los criterios de coherencia no importaran: hacia
hincapié en la separacion, la fragmentacion, lo efimero, la diferencia y lo que ahora se
denomina a menudo la “otredad” (término extrafio que se usa principalmente para indicar que
no tengo derecho a hablar en nombre de, o quiza ni siquiera sobre otros, o que cuando hablo
sobre ellos los “interpreto” a mi propia imagen).
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internacionales, porque Europa y Japon se enfrentaron al poder dominante de Estados
Unidos en los mercados econdmicos y financieros.® (Smith, N. 2012).

Por otra parte, sefialar que en los ultimos afos se ha reforzado la idea de que la
crisis ecologica ha alcanzado la dimension planetaria a través de fendomenos que han
dado lugar a un cambio global. Reconociendo que en los tltimos decenios la presion
del crecimiento de la poblacion y el aumento de la pobreza de los paises
subdesarrollados ha erosionado gran parte de la base de los recursos naturales del
mundo, se puede confirmar que el uso intensivo de materiales y energia promovido
por las modalidades de produccion y consumo de las economias industriales
modernas son los factores que han venido provocando una mayor presion ambiental.
Y con ello atin se toma mayor conciencia de la insostenibilidad de los modelos de
desarrollo actuales. Somos cada vez mas conscientes que la humanidad- unos pocos
por “demasiada riqueza” y otros muchos por “demasiada pobreza”- estan
consumiendo los recursos de la naturaleza y contaminando la biosfera a escalas y
velocidades que ponen en peligro la convivencia mundial, el equilibrio dinamico y la
capacidad de sustentacion del ecosistema planetario.’

¥ Este cambio general del viejo modelo de acumulacion de capital a uno nuevo, se le denomina
el cambio del fordismo (la cadena de montaje de produccion en masa, la organizacion politica
de masas y las intervenciones del Estado del bienestar) a la acumulacion flexible (la busqueda
de mercados especializados, la descentralizacion unida a la dispersion espacial de la
produccioén, la retirada del Estado- nacion de las politicas de intervencion unida a la
liberalizacion y la privatizacion). Asi, pues, podemos afirmar que el capitalismo, al
experimentar esta transicion, habia producido las condiciones para el ascenso de los modos de
pensar y funcionar posmodernos. El ecosistema Tierra a lo largo de la evolucion se ha
enfrentado varias veces a un fenomeno de cambio ambiental global. Pero, ahora la alteracion
del sistema ambiental tiene un origen humano y, sobre todo, es el alcance y la velocidad de los
acontecimientos lo que confiere una nueva dimension al proceso de trasformacion bioldgica,
climatoldgica o geoldgica que empezamos a percibir actualmente. Por el contrario, este
cambio biofisico se estd produciendo a través de un fenomeno de cambio econémico y social
global que no tiene precedentes historicos. La dinamica del sistema socioecondmico esta
alentada por un proceso expansivo de aumento de poblacion, conjuntamente con otros
procesos de globalizacion econdmica y tecnologica.

? Existen evidencias palpables y claros sintomas del deterioro y desequilibrios de los sistemas
ambientales y de los sistemas humanos, que nos permite tomar conciencia de una crisis
planetaria. Los fenomenos criticos de alcance global, no solamente se refieren a la alteracion
de ciertos procesos basicos del equilibrio terrestre (cambio climatico, agujero de la capa de
ozono, pérdida de biodiversidad, etc.), incluyéndose ahora la inesperada perturbacion de los
grandes ciclos biogeoquimicos que regulan el sistema planetario, sino que también se deben
incluir ciertos fendmenos basicos para el equilibrio dindmico de la economia y de la sociedad
mundial, como son el conjunto de desigualdades minimas y la distribucion equitativa de los
beneficios del crecimiento econémico en el contexto internacional y nacional. A nivel mundial,
la desigual distribucion de los ingresos en el interior de los paises supone que mas de 1500
millones de personas en el decenio de los noventa no participaran en el reparto del aumento
de la “tarta” (PNUD,1998), sufriendo una disminucion de la renta per capita. Asimismo, hay
que destacar la tensa brecha Norte-Sur y la pobreza mundial que también, como fendmeno
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Es en este ambito en el que cobran relativa importancia conceptos ya clasicos
como la “gentrificacion”. Este término expresa el obvio caracter clasista del proceso,
y por ese motivo, si bien el que se muda al barrio puede no ser técnicamente un
“miembro de la alta burguesia” (gentry) sino un profesional blanco de clase media, el
término es de lo més razonable. Tal como hoy sabemos a partir de una gran cantidad
de documentos, el término “gentrificacion” fue acuiiado en Londres en el afio 1964
por la eminente socidloga Ruth Glass. He aqui su clasica definicion: “Uno a uno, gran
parte de los barrios de la clase trabajadora de Londres se han visto invadidos por las
clases medias- altas y bajas. (Smith, N. 2012).

Las degradadas y modestas calles franqueadas por antiguas caballerizas,
convertidas, convertidas en viviendas, y las casitas-dos habitaciones arriba y dos
abajo- fueron sustituidas cuando expiraron los contratos de arrendamientos por
elegantes y costosas residencias. Grandes casas de la época victoriana que se habian
degradado en el periodo anterior o mas recientemente- al ser utilizadas como
albergues u ocupadas por varias familias- han subido nuevamente de categoria (...)
Cuando este proceso de “gentrificacion” comienza en un barrio, avanza rapidamente
hasta que todos o la mayoria de los ocupantes iniciales, miembros de la clase
trabajadora, son desplazados, asi se modifica el caracter social del barrio (Glass, 1964;
xvii)."

global, alcanza a todos; en primer lugar, obviamente, a los propios pobres, pero también a los
ricos. Porque, cuando un fenémeno es global, sea ambiental o social, al final afecta a todo el
mundo, independientemente de donde y como se haya producido.

' Sin embargo, el prestigio de la “gentrificacion” era demasiado importante como para
impedir que la palabra y su significado se propagaran, a veces de modo asombroso. Por
ejemplo, en un informe periodistico acerca de los nuevos indicios paleontoldgicos en relacion
con el avance de la agricultura doméstica en Europa hace aproximadamente 9000 afios, a
expensas de los cazadores-recolectores, se brindaba la siguiente explicacion, incluida una cita
de un académico britanico: ”Los cazadores —recolectores que se interpusieron en el camino de
este avance sufrieron un proceso de gentrificacion- o incluso yuppificacion— desde el Este”
(Stevens, 1991). Probablemente, la siguiente concatenacion critica de toda nueva historia con
la experiencia del gentrificante “East village” de Nueva Cork, resulte aun mas asombrosa:
Cuando “la historia” supera una parte del pasado reciente siempre supone un alivio — una de
las cosas que hace la historia (...) es fumigar la experiencia, haciéndola segura y estéril (...)
La experiencia sufre una gentrificacion eterna; el pasado, todas sus partes desagradables y
excitantes y peligrosas, incomodas y reales, se transforman gradualmente en el East Village.
(“Notas y comentario”, 1984: 39; véase también Lowenthal, 1986:XXV). El poder simboélico
de la “gentrificacion” implica que estas generalizaciones de su significado sean, sin duda,
inevitables, pero incluso cuando estos sucede desde una perpectiva critica tienen tanto
aspectos favorables como negativos. Tal como sucede con todas las metaforas, el término
“gentrificacion” puede ser utilizado para brindar una entonacion critica (o no tan critica) a
experiencias y hechos radicalmente diferentes. Pero, llegado el momento, la propia
“gentrificacion” viene afectada por su apropiaciéon metafdrica, hasta el punto en el que la
“gentrificacion” se generaliza para representar la “eterna” inevitabilidad del renacimiento
moderno y de la renovacioén del pasado, dejando a oscuras las profundamente polémicas
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La intencion critica del término acufiado por Glass es inequivoca, y fue
ampliamente comprendida a medida que la palabra empezaba a hacerse popular.
Precisamente, fue esta intencion critica lo que los promotores inmobiliarios, los
terratenientes y el Consejo de bienes Inmobiliarios han sido incapaces de mitigar, y
esto a pesar de la vigorosa promocion de eufemismos que parecian mas neutrales en
relacion con las lineas de clase y raza de la “gentrificacion”. Con el anuncio de 1985,
el Consejo de bienes Inmuebles, que habia fracasado en su intento de acabar con la
palabra, trataba ahora de redefinirla, darle una connotacion nueva y menos sensible,
gentrificar la palabra misma. Y no estaban solos. S6lo dos meses antes de la
publicacion del anuncio del Consejo de Bienes Inmuebles, el senador neoyorquino
Alfonso D"Amato, un exuberante defensor y benefactor del capital inmobiliario, que
daba entonces sus primeros pasos en un gran proyecto de gentrificacion en Harlem,
respondiod con ira a los manifestantes afirmando que la “gentrificacion” no significaba
ni mas ni menos que “viviendas para los trabadores” (Smith, N., 2012)

Sin embargo, desde la década de 1960 hasta los afios noventa del pasado siglo, a
medida que crecia la critica académica y politica a la urbanizacion resdidencial de los
barrios periféricos, la gentrificacion a pasado a expresarse, en muchas personas, con
un optimismo extraordinario, fundado o no, con respecto al futuro de la ciudad''. A
pesar de las revueltas urbanas y de los movimientos sociales de los afios sesenta, la
gentrificacion ha representado una novedad completamente imprevisible en el pasaje

politicas de clase y raza de la “gentrificacion” contemporanea. La oposiciéon a la
“gentrificacion”, aqui y ahora, debe ser rapidamente desechada, tal y como el cazador-
recolector rechazé el “progreso”.

""" Cuando se destaca la ubicuidad de la gentrificacion de finales del siglo xx, y su conexion
directa con los procesos fundamentales de la reestructuracion econémica, politica y geografica,
pienso que es importante matizar este panorama con el contexto. Seria insensato pensar que la
parcial tranformacion geografica del foco de la inversion urbana supone su contrario, el final
de los suburbios. No cabe duda de que suburbanizacion y la gentrificacion estan
interconectadas. La dramdtica suburbanizacion del paisaje urbano en el ultimo siglo, o antes,
ha provisto de un locus geografico alternativo para la acumulacion de capital y, de ese modo,
ha fomentado una relativa desinversion en el centro- mas intensa en Estados Unidos. Pero, en
realidad, no hay sefiales que indiquen que el auge de la gentrificaciéon haya hecho disminuir la
suburbanizaciéon contemporanea. Todo lo contrario. Las mismas fuerzas de la reestructuracion
urbana que han dado paso a los nuevos paisajes de la gentrificacion en los centros urbanos han
transformado también los suburbios. La recentralizacion de las funciones administrativas,
comerciales, recreativas y turisticas han venido acompaiiada de una paralela descentralizacion
que han producido suburbios mucho mas integrados funcionalmente con sus propios centros
mas o menos urbanos-las denominadas “edge cities” (Garreau,1991). Si a partir de la década
de 1970, en la mayoria de los lugares, el desarrollo suburbano ha sido mas volatil, como
respuesta a los ciclos de expansion y contraccion econdémica, la suburbanizacion todavia
representa una fuerza mas poderosa que la gentrificacion en el modelado geografico de la
metropolis.
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urbano, un nuevo conjunto de procesos urbanos que ha adquirido inmediatamente una
fuerte importancia simbolica.

La contienda en torno a la gentrificacion representa una lucha no soélo por los
nuevos y viejos espacios urbanos sino también por el poder politico y simbdlico en la
determinacion del futuro urbano. La contienda ha sido tan intensa en los periodicos
como en las calles, y por cada defensa de la gentrificacion, como la realizada por el
Consejo de Bienes Inmobiliarios de Nueva Cork, se ha producido un ataque contra
los desplazamientos provocados por la misma, por el aumento de los alquileres y por
la tranformacion de los barrios (Smith, N. 2012)

4. TERRITORIO, SOSTENIBILIDAD Y MEDIO AMBIENTE, EN ESPANA:
ESPACIOS Y TERRITORIOS URBANOS

Actualmente, tal y como afirman algunos autores'”, el sistema legal resulta
altamente contradictorio, ya que objetivo principal es hacer mas eficiente el proceso
inmobiliario —principalmente el de construccion de obra nueva, ya que en Espafia el
negocio inmobiliario ha derivado de explotar la multiplicaciéon que se opera en el
valor de los terrenos al hacerlos urbanizables buscando asi los beneficios derivadas de
la reclasificacion y recalificacion de los terrenos, con lo que la promocion
inmobiliaria ha favorecido mucho mdas la nueva construccion que la conservacion del
patrimonio construido (Farifia y Naredo, 2010)-; por ello, la legislacion concibe la
ciudad como un territorio vacio en el que destacan exclusivamente el ambito
arquitectonico-patrimonial y el ambito natural, a través de los cuales se asociacion los
distintos aprovechamientos —fundamentalmente los vinculados a los usos
residenciales— que, como afirma el profesor Feria Toribio (2010) se justifican no
tanto por su necesidad real como por el bajo impacto de su presencia. Y es que esta
forma de valoracion se ve reforzada por la legislacion que, a pesar de intentar de
erradicar la especulacion, tiende a olvidar el propio funcionamiento del sistema y de
las empresas inmobiliarias, que trasladan los costes y los beneficios esperados no
obtenidos al precio final de la vivienda, con lo que las leyes y los planes no atienden
finalmente a las necesidades reales de la poblacion sino a las de los empresarios del
subsector de la vivienda, lo que incide muy negativamente sobre el propio
medioambiente, en general, y en la sobreexplotacion de los recursos hidricos, en
particular. Y es que la legislacion en materia de urbanismo estatal y autonoémica es tan
“optimista” que contempla el cambio del insostenible paradigma que representa,
camuflando su crénica inutilidad mediante cambios nominales, prologos elocuentes y

2 Roca, . (2003). “La delimitacion de la ciudad, juna cuestion posible?”. Ciudad y Territorio.
Estudios Territoriales, XXXV. pp. 17-36

Embid Irujo, A. (2010) La politica de aguas y su marco juridico. Fundacion nueva cultura del
agua. Sevilla.
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visionarios, que ya no sirven para atajar el problema real de la ciudad, es decir, el
control del suelo (Goémez Ordofiez et alii, 2004). Todo ello con el fin de obtener un
equilibrio entre cantidad —cada vez se emplea mas suelo— y aprovechamiento —cada
vez mas bajo— para conseguir una ciudad mas abierta, mas extensa, mas lejana, mas
costosa, y mas dificil de mantener.

Como sefialo el profesor Joaquin Bosque Maurel (2000), a pesar de que son mas
de tres décadas las que llevamos aplicando politicas ambientales en la Union Europea,
menos sin duda en Espafa, la calidad general del medio ambiente no ha aumentado,
al menos de manera perceptible. Se pone de esta forma de manifiesto que las politicas
ambientales, “per se”, no son capaces de proporcionar el tan tedricamente ansiado
“desarrollo sostenible”, fijado ya como objetivo basico en el Tratado de Amsterdam.

El deterioro de los espacios naturales, en la presente obra se tratan los espafioles,
solo puede acarrear pérdidas materiales y de bienestar, en las generaciones presentes
y en las futuras. No debemos olvidarnos que una vez traspasados ciertos umbrales
criticos y rota la capacidad de regeneracion del medio, ni la actividad humana ni,
probablemente, la vida misma serian posibles. Tampoco podemos olvidarnos que la
presencia del hombre en la Tierra y su propia subsistencia ha implicado siempre el
uso y la transformaciéon —en ocasiones hasta la destruccion- del propio espacio
terrestre (Bosque Maurel, J., 2000).13

"3 Para el profesor Vazquez Espi (1998), el desaforado consumo de recursos no presenta las
mismas caracteristicas en unos lugares u otros del planeta. Un hecho comunmente aceptado es
que los paises “desarrollados”, con un 20% de la poblacion, consumen un 80% de los recursos.
Imaginemos una humanidad dividida en dos clases homogéneas, "ricos" y "pobres", e
intentemos percibir como se reparten 100 unidades de recursos entre 100 personas. A cada uno
de los veinte "ricos" le tocan 4 unidades; mientras tanto los 80 pobres se conformaran cada
uno con 1/4 de unidad de recurso. Tenemos una primera conclusion: los "pobres" se
comportan de forma mucho menos insostenible que los "ricos" pues a fin de cuentas hacen lo
mismo (nacer, crecer, reproducirse y morir) consumiendo quince veces menos recursos que
sus vecinos. De los veinte ricos, dieciseis viven en ciudades en el sentido moderno del término
y suponiendo que se reparten los recursos equitativamente con sus 4 colegas rurales, se quedan
en su ciudad "rica" con 64 unidades de recursos. Entre los 80 "pobres", solo 24 viven en
ciudades "modernas" y suponiendo de nuevo un reparto equitativo con sus colegas del campo,
se quedan en su ciudad "pobre" con 6 unidades de recursos. En total, por tanto, el sistema
urbano moderno alberga 40 personas entre "ricos" y "pobres" y consume 70 unidades de
recurso, es decir, casi 2 unidades per capita. El mundo rural, con sus campos, pueblos y aldeas,
alberga a 60 personas que utilizan para su subsistencia solo 30 unidades de recursos, es decir,
so6lo media unidad de recurso por campesino. De este modo, la conclusion es que nuestro
moderno y aparatoso sistema de ciudades resulta casi 4 veces mas despilfarrador,
contaminante e insostenible que el mundo rural y agricola. Esta es una estimaciéon muy, pero
que muy prudente, puesto que en realidad, el reparto de los recursos dista mucho de ser
homogeéneo: tanto entre "ricos" como entre "pobres", las ciudades se quedan con mayor parte
del pastel que el campo; pero ademas una parte de los recursos que el campo gasta no son en
realidad para la subsistencia de los campesinos que alli viven, sino para la futura alimentacion
de los habitantes de las ciudades. Si se consiguiera transformar el sistema urbano de manera
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Los modelos de “desarrollo urbano”, también los que se enmarcan en el contexto
de las denominadas politicas medioambientales, reflejan con notable nitidez el que la
ciudad del siglo XXI (ciudad cableada, ciudad de la paz, ciudad de la ciencia,...),
debera ser la expresion de la historia y de la cultura urbana que se hayan consolidado
a lo largo del tiempo. El malogrado arquitecto Saenz de Oiza defini6 alguna vez la
ciudad como el espacio geografico que una persona humana puede recorrer entre el
amanecer y el ocaso. Una sugerente definicion, que desde luego tiene mas que ver
con la ciudad moderna, que con ninguna otra. Una definicion que en todo caso revela
a la vez como puede sobrepasarse el limite energético al transporte sostenible y como
el transporte constituye una de las causas principales de la actual insostenibilidad
urbana: para ciertos privilegiados existe la ciudad Madrid/Barcelona o la ciudad
Paris/Londres gracias al voraz consumo de energias fosiles. En Espafia y en el resto
de los paises comunitarios, el crecimiento econdémico, a pesar de ir paralelo a un
cierto proceso de “ecoeficiencia”, exige cada vez mas consumo de recursos naturales,
amén de generar un mayor nimero de agentes contaminantes y de residuos —
incluyendo a los toxicos y peligrosos-. Sin duda, los avances en la integracion del
medio ambiente en la toma de decisiones y en las politicas de tipo sectorial, en los
momentos presentes, es un fenomeno real, con avances calificables, cuando menos,
de lentos (Es "sostenible" la ciudad de Nueva York? Depende. Si el actual orden
internacional se sostiene, la ciudad de Nueva York podra seguir consumiendo
fantasticas cantidades de recursos a la vez que, a través de una economia
internacionalizada, la contaminacidn producida por su funcionamiento se manifestara
muy lejos de la isla de Manhattan. Vista asi, es una ciudad sostenible por la simple
razén de tener el poder politico necesario para sostenerse.

Pero el concepto de sostenibilidad que aqui nos interesa —y ya lo hemos
comentado en paragrafos anteriores- es el que José Manuel Naredo (1996) ha
denominado sostenibilidad fuerte: ;puede extenderse el funcionamiento de Nueva
York a toda la botella herméticamente cerrada, es decir, al planeta en su conjunto?
Les ahorraré los calculos: si en todas las ciudades del planeta se adoptara la fisiologia
de Nueva York u otras ciudades semejantes, las reservas de combustible tardarian en
agotarse unos cincuenta afios. Sin embargo no estariamos alli para verlo pues, mucho
antes, la atmoésfera se habria vuelto altamente contaminante para los animales
superiores. Por tanto, ninguna de las denominadas "ciudades globales" sirve como
modelo sostenible para el conjunto de las ciudades del planeta. La sostenibilidad
fuerte presupone, como ven, la equidad entre los miembros de la especie y, en
consecuencia, no s6lo asegura la viabilidad ecologica y fisica, también sienta las
bases, al menos las necesarias, para una convivencia pacifica y justa con nuestros
semejantes.

que redujera su consumo al nivel del medio rural, el consumo global de recursos de la
humanidad podria disminuirse como poco a la mitad.
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Para que las "ciudades globales" se sostengan sin destruir el medio fisico y
biologico que las alberga, la condicion necesaria (aunque quizas no suficiente) es muy
clara y precisa: las "ciudades globales" tendran que impedir, incluso por la fuerza, que
el resto del mundo alcance sus mismas cotas de consumo y disfrute de recursos
(evitando la consiguiente produccion de contaminacion). Hay datos recientes que
confirman esta desalentadora conjetura. Asi, mucho se ha alardeado acerca de que el
consumo per capita de energia en todo el mundo ha permanecido casi estable en la
ultima década, queriéndose indicar con ello que el sistema global comenzaba a
corregir sus disfunciones. (Valenzuela, L.M. 2011).

Plantear un modelo sostenible sobre el papel es tarea extraordinariamente simple:
basta con dos condiciones que deben cumplirse simultaneamente: que todos nuestros
procesos, simples o complejos, funcionen como "norias", cerrando los ciclos de
materiales, y que tales "norias" sean movidas por la energia libre de origen solar (la
propia radiacion solar, el viento, etc.). La simultaneidad de ambas condiciones merece
subrayarse: no basta con que a los enchufes de nuestras casas nos llegue electricidad
de origen solar, en vez de térmico o nuclear: si seguimos con la misma forma de vida
los ciclos de materiales que utilizamos seguiran sin cerrarse, y contaminaran el
ambiente en cuanto su concentracion supere ciertos umbrales. En este punto se
reconoce a los grupos ecologistas mas sensatos cuando simultaneamente solicitan
energia solar y reciclaje. También se reconoce la habilidad empresarial de las
divisiones de "energias renovables" de las grandes multinacionales petroliferas:
planeando la construccion de grandes centrales edlicas o solares, responden bien a los
intereses de la empresa: seguir con el negocio a la vez que mejoran su imagen publica.
Por supuesto es preferible una megacentral edlica a una térmica o nuclear, pero de no
cambiar nada mas, seguiremos viviendo de forma globalmente insostenible.

Por tanto, para construir una "ciudad sostenible" en el mundo real lo que se
impone es transformar radicalmente nuestras insostenibles ciudades modernas, y
nuestra forma de vivirlas. No se trata de construir otras nuevas. Muy al contrario: en
conurbaciones como Madrid, con viviendas vacias suficientes como para albergar
holgadamente un millon mas de personas, resulta urgente parar de construir. Tenemos
que reciclar nuestras ciudades. Debe quedar claro que la simple enunciacion teorica
del problema y de su solucion no basta: desde mediados del siglo XIX (quizas antes)
lo que yo denominaria "movimiento ecologista" (nutrido por personas de muy distinto
origen y especialidad) ha puesto sobre la mesa los instrumentos técnicos y analiticos
necesarios, pero una y otra vez estos han caido en saco roto. Debemos concluir que
otro genero de fuerzas operan en el fendmeno urbano y que, sin contar con ellas, nada
podra hacerse.'* (Valenzuela, L.M. 2011).

' Podemos entender mejor lo expuesto si observamos el pasado: hubo ciudades insostenibles
y sus vacias y romanticas ruinas nos han permitido vislumbrar algo de su antiguo esplendor.
También las hubo sostenibles, y muchas de ellas dan hoy cuerpo a los llamados "cascos
historicos" de nuestras conurbaciones. La ciudad del pasado fue muchas cosas a la vez. Desde
luego fue y es uno de los medios fisicos utilizados por el ecosistema humano para controlar y
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(Por qué la ciudad creada por los habitantes para alojarse comenzo a transformarse
en Europa —y de forma concreta en Espafia- en la ciudad propuesta para alojarlos? De
entre los varios factores que pueden invocarse, el colonialismo que siguid al
"descubrimiento”" de América podria tener especial relevancia. Imaginense a los
conquistadores intentando convertirse en tales: intentando dominar un territorio ya
primorosamente ocupado por el indigena tanto en lo rural como en lo urbano: por
pura necesidad militar, el conquistador descubre, de nuevo, que es posible proponer ¢
imponer una ciudad a una poblacion sin contar con ella, dando lugar a las cuadriculas
de la ciudad colonial, desprovista de esas formas orgéanicas que podemos apreciar en
las ciudades europeas del medievo. Nada mas natural que aplicar esos mismos
principios en la propia metropolis. En un sentido preciso, la ciudad moderna europea,
extendiéndose alrededor del villorrio medieval, se ha autocolonizado asi misma,
produciendo el mismo efecto que en la ciudad ultramarina: la pérdida de la condicion
de verdaderos ciudadanos de sus habitantes. Con la conquista aparece la separacion
entre colonizador y colonizado, que sera reproducida en la metrépoli, entre
administrador y administrado. Con ella comienza otra vez el transporte horizontal a
larga distancia y la explotacion de otros territorios. En el campo colonial so6lo vive el
indigena, asi que nada mas espontaneo que elevar de categoria a la ciudad habitada
por el conquistador y su corte, degradando asi lo rural, como territorio salvaje e
incivilizado. Con el tiempo, la l6gica del colonialismo se universalizo comenzando a
ser percibida como un bien en si mismo."’ (Valenzuela, L.M. 2011).

mantener su estructura. Tal y como sugieren algunas observaciones de Ramén Margalef, la
ciudad humana tiene un cierto paralelismo con un arbol. En ambos, s6lo una pequeiiisima
fraccion del peso total es materia viva. La mayor parte de un arbol es materia mineral que
asegura que esa pequefia fraccion de biomasa pueda mantener una forma estable, disputar por
la radiacion solar y por los nutrientes de la tierra. La ciudad moderna perdié su alma colectiva:
claramente desde el Barroco, la ciudad comenz6 ha ser planificada como una maquina, y ha
dejado de ser expresion de la materia viva en su continuo nacer y morir. En un sentido preciso,
la ciudad planificada ha significado la vuelta al “trogloditismo™: a sus habitantes so6lo les
queda conseguir un agujero, que no han construido ni organizado a su capricho y necesidad, e
intentar convertirlo en un nicho ecolédgico, rodeado de trogloditas compitiendo por recursos
escasos. Paraddjicamente, el suefio de construir un hogar sélo se alcanza, a veces, al acceder a
la "segunda residencia" de fin de semana.

' Hay otro factor de fundamental importancia, sobre todo en este siglo: la implantacion de la
agricultura quimica en el mundo rural y la consiguiente drastica disminucion de la mano de
obra necesaria, empujo y forzo a un buen niumero de campesinos hacia la ciudad. Dificilmente
esas corrientes migratorias podian tratar como propia una ciudad que era el destino del exilio.
Se encontraron en un mundo ajeno, en el que nunca se les ha ofrecido la oportunidad de
hacerlo propio. Como cabia esperar, ambos factores, junto a otros, se reforzaron mutuamente
en la destruccion del alma colectiva de la ciudad. La construccion de la ciudad sostenible pasa
por recuperar el control del ciclo completo de energias y materiales que permiten nuestra
existencia. Y para empezar debemos recuperar su percepcion eliminando la lejania. Calmar el
trafico en todos los planos y distancias resulta por tanto una labor prioritaria jy no me refiero
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La ciudad tiene que ser abarcable apenas sin esfuerzo. Para nuestras grandes
metropolis se ha sugerido y en ocasiones experimentado su troceo en barrios-ciudad,
tal y como ha propuesto Agustin Hernandez. Trozos de tamaifio suficiente como para
dar cabida a la complejidad de lo urbano y a su diversidad, pero no tan grandes que el
ciudadano los desconozca. Trozos en los que la poblacion pueda, para empezar,
construir por si misma su propia centralidad, su identidad colectiva. No se trata desde
luego de construir fronteras arbitrarias: igual que fue posible construir la ciudad
global mediante el disefio de redes de comunicaciéon e ingentes inversiones en
infraestructuras, es posible trocear la ciudad reformando sus sistemas de transporte: si
las circunvalaciones y las autopistas nunca fueron expresion de un proyecto colectivo,
su remodelacion podria serlo. A medida que la conciencia de nuestros problemas ha
ido creciendo, gracias a una paciente y pertinaz labor de denuncia del movimiento
ecologista, a veces basta con una cierta masa critica de personas informadas y alguna
circunstancia favorable para que el proceso, al menos, comience. Cada experiencia
tiene sus propias particularidades, aciertos y fracasos, de manera que no tendria
sentido aqui una exposicion de recetas, trucos y reglas para la rehabilitacion ecologica
de la ciudad: lo que en unos sitios puede servir en otros puede fracasar. Lo unico que
las distingue a todas ellas es, precisamente, ese afan por una nueva accion politica
democratica que permita reconstruir el alma colectiva de la ciudad.'

solo al automovilistico! Una vez podamos ver, podremos conocer, valorar y controlar. La
recuperacion de la ciudad construida, modificada, rehabilitada por sus ciudadanos es por tanto
una condicion imprescindible para su sostenibilidad. El ciudadano tiene que recuperar la
posibilidad de dejar huella en la ciudad que habita, como pasé y pasa en algunas ciudades,
como siempre hizo la célula viva en el arbol. Una democracia entendida como un proceso
electoral no ayuda mucho aqui. Idealmente, en el agora de la ciudad deberian caber
representantes de todas sus familias y tribus, que deberian poder realizar el deseo primero de
lo urbano: estar juntos, verse y tocarse las caras. Es necesario por tanto un tamafio de ciudad,
de espacio urbano, acorde con la posibilidad de percibir la totalidad o la mayor parte posible
de personas, objetos, energias, informacion que la forman.

' Los problemas de la incidencia de la ciudad sobre su entorno y sobre las propias
condiciones de vida de sus habitantes son tan viejos como la ciudad misma (sefiala el profesor
José Manuel Naredo). Pero la enorme expansion de las ciudades propia del siglo XX y la
mutacion observada en su comportamiento, originaron problemas ambientales sin precedentes
en dimension y caracteristicas. Cuando el creciente proceso de urbanizacion hace que en este
fin de siglo ya cerca de la mitad de la poblacion mundial habite en ciudades, la problematica
ambiental de éstas trasciende claramente de los niveles localmente anecdéticos en los que se
situaba en el pasado: la calidad de vida, e incluso la supervivencia, de la humanidad estara en
buena parte condicionada por su capacidad para conocer y controlar la relacion de las ciudades
con su medio ambiente. Pues a medida que la poblaciéon y la urbanizacion aumentan, las
condiciones de vida de las ciudades dependeran cada vez mas de la propia habitabilidad de la
Tierra. Interesa, pues, reflexionar sobre los rasgos esenciales de la configuracion y el
funcionamiento de los sistemas urbanos actuales, para poder modelizarlos y reorientarlos.
Pues como creaciones humanas que son, cabe considerarlas revisables y modificables. El
problema estriba en disponer del aparato conceptual y del marco institucional necesarios para
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Mientras que puede decirse que el elevado grado de autonomia de las aldeas ha
evidenciado su tradicional adaptacion al aprovechamiento sostenible de los recursos
locales, el poblamiento disperso que las conurbaciones de hoy dia esparcen por el
territorio se caracteriza por su elevada dependencia de unos ingresos ajenos al suelo
que ocupan y por un uso mucho mas dispendioso de los recursos del que tenia lugar
en los antiguos "cascos". De esta manera, a la secular sostenibilidad paradigmatica de
las aldeas, se contrapone hoy la extrema insostenibilidad de las urbanizaciones de
residencias unifamiliares que rodean a los niicleos mas densos de la conurbaciones'’
(Valenzuela, L.M. 2011).

Este avance en la utilizacion mas extensiva del territorio y en la separacion en el
mismo de funciones y usos especificos que antes se solapaban, se apoya sobre el

hacerlo. En lo que sigue se enmarcara la problematica actual recordando que la naturaleza de
las actuales concentraciones de poblacion, ademas de ser un reflejo de la ideologia y las
instituciones dominantes en la presente civilizacion, resulta de la superposicion de las
soluciones parciales que se fueron dando a los problemas de habitabilidad y salubridad urbana
que plantean las grandes concentraciones de poblacion.

7 A partir de entonces aparecen ya esbozadas las claves de la estructura que permitira
mantener las condiciones minimas de habitabilidad en concentraciones de poblacion que en
muchos casos llegan a superar los diez millones de habitantes e incluso, en ocasiones, a rozar
los veinte. Pese a la gran disparidad de densidades de poblacién que observan las actuales
conurbaciones, cabe sefialar, como caracteristica general de su evolucion, que observan un
mayor crecimiento en extension que en poblacion. El mantenimiento e incluso la mejora de la
calidad del medio ambiente urbano que se observa en las conurbaciones de los paises
desarrollados, se ha conseguido asi, no solo segregando y alejando las actividades y residuos
mas problematicos, sino también reduciendo la presion de la poblacion y de los usos por
unidad de superficie. La mayor ocupacion de territorio por habitante que se observa resulta de
dos fenémenos diferentes. Uno viene dado por la menor densidad de poblacion registrada en
las sucesivas "coronas" metropolitanas: alrededor del nucleo mas denso de la conurbacion
aparece un archipiélago de poblamientos cada vez mas disperso que alcanza hasta zonas mas
alejadas de segunda residencia. Otro por la creciente ocupacion de espacio por las redes y las
areas de servicio, abastecimiento y vertido. Por ejemplo, en el caso de la provincia de Madrid
se ha duplicado la superficie ocupada por habitante para usos urbanos directos e indirectos
entre 1956 y 1980 (con el agravante de que dicha mayor ocupacion se ha dirigido
preferentemente hacia los suelos agricolas de mejor calidad). A la vez que se ha podido
comprobar que mientras en 1956 la superficie ocupada por usos urbanos indirectos (embalses,
vertederos, actvidades extractivas, suelo en promocion y carreteras) representaba solo el 10
por 100 del total ocupado, en 1980 pasé a representar el 23 por 100, y si se incluye la
superficie de cultivos abandonados (inexistente en 1956), este porcentaje se eleva al 35 por
100 (Garcia-Zaldivar, R. et alii., 1983). Es decir, que la conurbacion madrilefia derivo, en el
periodo indicado, hacia un modelo de urbanizacion que hace un uso mucho mas dispendioso
del territorio, ya que por cada dos hectareas de usos urbanos invalida al menos una para otros
usos, pese a la imagen de ahorro de espacio que ofrece el mayor volumen edificado en las
zonas mas densas. Y como se indicara mas adelante, este comportamiento territorial resulta
cada vez mas costoso en recursos y en residuos.
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eficaz manejo de un entramado cada vez mas complejo de redes que facilitan el
transporte horizontal de energia, materiales, personas e informacion, tanto en el seno
de las propias conurbaciones, como entre €stas y el resto del territorio. La propia
eficacia de las redes no solo posibilito la extension superficial de las conurbaciones,
sino que la propicio, incentivando con ello formas de vida mucho mas costosas en
recursos. Por ejemplo, es la propia mejora en la calidad y velocidad de las redes de
transporte la que hizo que la longitud de los desplazamientos pendulares trabajo-
domicilio se multiplicara por dos en Francia entre 1975 y 1990, pasando de 7 a 14
kiléometros (Beaucire, F., 1995). En este mismo sentido "se han comparado las
consecuencias del automovil en la ciudad a los de una bomba lenta, una bomba cuya
onda expansiva tuviera la virtud de trasladar edificios y actividades, aparentemente
intactos, a muchos kilometros a la redonda, y cuyo principal efecto en el interior fuera
el de destruir la propia esencia de las urbes: la convivencia y la comunicacion entre
los seres humanos"(Estevan, A y Sanz, A, 1994). "¥(Valenzuela, L.M. 2011).

"La practica urbanistica -explican estos autores- trata de racionalizar la nueva
localizacion de las actividades creando poligonos especializados que cumplen una
sola funcion: zonas comerciales, parques empresariales, barrios dormitorio, areas de
ocio especializado o zonas escolares, todas ellas crecientemente alejadas entre si... En
circulo vicioso, las mayores distancias a recorrer exigen mas desplazamientos
motorizados, que acaban reclamando nuevo espacio a devorar. Un resultado
significativo de todo ese proceso de alejamiento de usos es la creciente expansion del
espacio urbano al margen ya de la evolucion demografica... Desgraciadamente, las
consecuencias de la motorizacion no acaban ahi. La segregacion espacial opera
también en la escala del barrio. El trafico plantea barreras a veces infranqueables
entre las dos aceras de una misma calle...". El elevado coste que supone la instalacion

'8 El uso generalizado del automévil ha contribuido asi a alterar profundamente el paisaje
urbano, haciéndolo mds inhdspito como espacio de encuentro colectivo. Por una parte
demanddé continuamente mayores superficies destinadas al transporte, provocando la
reconstruccion del tejido urbano de acuerdo con sus exigencias, sacrificando no s6lo la ciudad
a la avenida, sino a ésta en aras del trafico rodado, con los consiguientes problemas de
segregacion, ruido y contaminacion atmosférica de todos conocidos. Por otra contribuyo a
salpicar la ciudad por todo el territorio, prolongando las edificaciones a lo largo de todo el
viario circundante y extendiendo mucho mas alla su radio de influencia, a través de segundas
residencias e instalaciones de acogida de fin de semana y vacaciones. Con el agravante de que
la "puesta en valor" de nuevas zonas supuestamente "naturales”, o al menos rurales, atraia
hacia ellas la aglomeracion, la edificacion y las formas de vida que se pretendian dejar atras,
provocando paulatiamente la pérdida de los valores que en principio las hicieron atractivas.
Recordemos que la dispersion de la ciudad originada por el automovil lejos de evitar la
congestion, la agravd con los obligados desplazamientos pendulares que todo lo atascan. Una
vez mas surge la paradoja de que la maquina que prometia la rapidez y libertad de
desplazamiento, origina diariamente en sus usuarios la frustraciéon del embotellamiento, a
pesar de las costosas infraestructuras que se ponen a su servicio, a la vez que constituye uno
de los principales factores de deterioro del medio ambiente urbano (Naredo, J.M., 1998).
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y el buen funcionamiento y uso de las redes de las que hoy dependen la habitabilidad
y la calidad del medio ambiente urbano, plantea serios problemas para hacerlo
extensivo al conjunto de la poblaciéon y el territorio de las conurbaciones, sobre todo
en los paises mas densamente poblados, en los que este propdsito exige una
ordenacion y un maquillaje del territorio cada vez mas complicado y costoso. Lo que
plantea nuevos problemas no solo sobre la sostenibilidad y habitabilidad globales,
sino también locales, de este modelo de asentamiento. Pues el hipercrecimiento de las
conurbaciones acrecienta los costes y la dificultad para mantener en todo su territorio
las mejoras que se habian ido alcanzando en las condiciones locales de habitabilidad
desde hace mas de un siglo. Ello no sélo en las conurbaciones de los paises "del Sur",
que son teatro de graves problemas ambientales y en las que buena parte de la
poblacion permanece al margen de estas mejoras, sino también en las "del Norte",
donde las condiciones de habitabilidad tienden a flexionar para ciertas zonas "en
declive" y segmentos de poblaciéon menos favorecidos.

En paises tan densamente poblados como los europeos, estas formas de
poblamiento y ocupacion extensivas culminan con la disolucion de los limites entre la
ciudad y el campo. Asistimos en ellos al panorama de continuos urbanos que se
extienden y solapan, sin limites precisos, a lo largo del territorio siguiendo el mismo
orden desordenado, en el que se alternan distintas variantes de edificacion en
densidad, trazado y calidad, con territorios ocupados por las redes e instalaciones que
tales asentamientos reclaman (viario, embalses, vertederos, canteras, graveras,...).
Pero, ya ni el conjunto de las edificaciones mas densas puede decirse que configure
una ciudad, ni el territorio circundante que sea el campo, el medio rural o el medio
fisico, sino una prolongacion de ese continuo urbano que todo lo alcanza y mediatiza.

Desde el afio 1997 hasta la actualidad, en Espaiia se ha desarrollado una continua e
importante revision del marco legal en materia de urbanismo lo que ha repercutido de
manera directa y, en cierto modo, negativa en la transformacion de la ciudad espafiola
en la ultima década del siglo pasado y, mas concretamente, en los prolegdmenos del
siglo XXI. Si bien, en materia medioambiental las constantes modificaciones del
planeamiento general inducido por la aplicacion de soluciones politicas en materia de
urbanismo y ordenacion del territorio forzadas por los acontecimientos, no ha servido
para contener el creciente despilfarro de recursos territoriales y el encarecimiento de
suelo y vivienda a pesar de ser éste el proposito de su promulgacion (Marmolejo,
Aguirre y Ruiz, 2010). Por otro lado, la hipertrofia normativa ha contribuido a
amparar y justificar multiples operaciones de reserva y transformaciéon de suelo
manifiestamente especulativas, por innecesarias, transformado con ello, de forma
irreversible, su paisaje y estructura urbana; una estructura que quedara conformada
por dos grandes unidades: la vieja ciudad ocupada y la nueva ciudad vacia, como
paradoja del despilfarro tutelado de la primera década del siglo XXI (Garcia Lopez,
2007). Todo ello desde la perspectiva de reducir lo que podriamos denominar
“complejidad normativa”, a la par que se abarataba el precio del suelo (objetivos en
conflicto en el desarrollo urbano). (Valenzuela, L.M. 2011).
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Si por alguna caracteristica puede definirse el periodo amparado por la legislacion
urbanistica de rango estatal y autonémico promulgada tras la entrada en vigor de la
Constitucion Espafiola y la sentencia 61/1997 de 20 de Marzo de 1997 del Tribunal
Constitucional, es sin duda por el alto grado de hipertrofia normativa (Font, 2004).
Cuestion mas que relevante si se tiene en cuenta que, normalmente, es una solucion a
los problemas que una ley anterior de naturaleza similar no ha resuelto, porque el
reemplazo de la norma se produce cada vez en ciclos mas cortos y que el tiempo de
respuesta de la norma autondémica a los cambios de caracter general es muy desigual
y, de igual modo, porque que es frecuente que coexistan, durante afios, leyes de nueva
factura con planes generales en vigor, disefiados conforme a una legislacion derogada,
tal y como sefialan (Rullan, 2010). Se trata, sin duda, de un problema que el legislador
conocia a la perfeccion, asumiendo la evidente y estrecha relacion entre la
multiplicidad de regimenes normativos y el incremento del precio del llamado
“producto final”. En la exposicion de motivos de la ley 6/1998, de 13 de abril, sobre
Régimen del Suelo y Valoraciones —vigente hasta el 1 de julio de 2007— se sefialaba
que “Las sucesivas reformas de nuestra legislacion wurbanistica han ido
incrementando la complejidad de este sector del ordenamiento juridico al multiplicar,
a veces innecesariamente, las intervenciones administrativas en las distintas fases de
los procesos de desarrollo urbano, lo que, unido a la limitacion de la oferta de suelo,
ha contribuido decisivamente a demorar hasta extremos irrazonables la conclusion
de las operaciones de urbanizacion y ulterior edificacion, haciendo imprevisible su
coste y dificultando una adecuada programacion de las correspondientes actividades
empresariales, con el consiguiente encarecimiento del producto final”. Un problema
que, lejos de resolverse, acabard por agravarse al sumar a la diversidad normativa
regional y la restriccion a la competencia que de ello se deriva, la propia complejidad
interna de cada norma autondmica, como estrategia para justificar su propia
existencia, apelando a la singularidad -historica, territorial, cultura, etc.- del territorio
que con ella se administra y regula (Rullan, 2007).

Si bien, a pesar de lo expuesto, debemos tener en cuenta que la legislacion en
materia de urbanismo apenas ha contribuido, y mucho menos en los ultimos afios, a
que se lleven a cabo el objetivo principal de reducir la complejidad normativa, sobre
todo si tenemos la gran variedad de cambios; puesto que la innumerable cantidad de
instrumentos necesarios y la compleja tramitacion que de ordinario precisan, asi como
el cambio en las soluciones que los propios instrumentos se imponen regularmente —
mediante modificaciones puntuales, correccion de errores materiales, subsanacion de
deficiencias, recursos, anulaciones, etc.—, resultan disuasorios para muchos agentes,
ya que elevan los plazos para la ejecucion de cualquier proyecto —con el coste
financiero que ello representa—, fomentando sensu contrario, un fuerte oligopolio en
el sector que limita la competencia —casi por exigencia legal— e impide la consecucion
de otro de los grandes objetivos de la ley: el abaratamiento del precio del suelo y de la
vivienda (Rodriguez, 2010). Por ello, se ha evolucionado desde un sistema de
especulacion totalmente consentida hacia un sistema menos permisivo con el que
conocer y controlar los impactos ambientales, en general y sobre los recursos hidricos,
en particular; con el fin de permitir el crecimiento, expansion y equipamiento de las
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urbes espaiiolas, sin limitar y degradar su medio fisico-ambiental. (Valenzuela, L.M.
2011).

Si bien, como afirma (Portas, 2003) es habitual la existencia de inversiones que se
pueden calificar de “perversas” cuando se produce la creacién o expansion de una
ciudad, puesto que no es la urbanizacion la que justifica una dotacion, sino al revés.
Es decir, la creacion de unas canchas de de baloncesto, un campo de golf, un centro
comercial o un centro de salud, es el que justifica y en muchos casos incluso la
creacion de una nueva urbanizacion. De este modo, con el fin principal de disminuir o
eliminar dichos impactos en la ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del Suelo y
Valoraciones —vigente hasta el 1 de julio de 2007— se fijaba como primer objetivo
“reducir la complejidad normativa, codificando dentro del aclarado marco
competencial, el conjunto de preceptos reguladores del urbanismo”. Un proposito
encomiable, pero relegado al olvido ya que, generalmente por causas ajenas y
sobrevenidas, todas las Comunidades Autonomas tuvieron que afrontar multiples
reformas de su normativa urbanistica, que, ademas, parecen no tener fin por el
caracter transversal que frecuentemente tiene la misma. Todo ello sin olvidar el
significado de las instrucciones y normas técnicas urbanisticas, técnicas que
desarrollan algunos aspectos de la ley y con las que se pretende solucionar tanto
problemas de interpretacion, falta de homogeneidad en la aplicacion de la ley o
tramitacion de los planes, como regular la adaptacion de la ley y del reglamento a los
cambios en la normativa estatal (ver Harvey, D., 2007).

Es cierto, no obstante, que merced a este considerable corpus normativo en
materia de urbanismo, se ha dado un salto considerable en la ordenacidn urbanistica
municipal en Espafa, hasta el punto de que en esta Gltima, y entre ellos, la totalidad
de los nticleos de mas de 5.000 habitantes, con la particularidad de que tan alto grado
de cobertura territorial se ha alcanzado en la ultima década. (Valenzuela, L.M. 2011).

Y en la base de este espectacular crecimiento del precio de la vivienda se
encuentra el precio del suelo. Segtin datos del Instituto Valenciano de Investigaciones
Econémicas —IVIE—, el precio del suelo en Espafa entre 1990 y 2008 crecid a una
tasa media anual acumulativa del 14,5% , en tanto que en la etapa entre las dos leyes
de suelo estatales, es decir en el periodo 1997-2007, el precio del suelo crecid al
25,2% anual, de lo que se derivo un fuerte aumento de su repercusion en el precio de
la vivienda, ya que de representar un 29% en 1990 pasé a un 46,2% en 2008 (Uriel,
2009). Si consideramos que en el afio 2000 la repercusion de esta variable en el precio
final era inferior a la del afio 1990, es facil resaltar el vertiginoso crecimiento habido
en los siete primeros afios del siglo XXI, los afios centrales del “boom” inmobiliario
de herencia finisecular (IVIE, 2010).

Y es que, en todas las ciudades se duplica el precio de la vivienda, pese a que en la
mayor parte de ellas se ha delimitado y urbanizado suelo y se han construido
viviendas como en ningun otro periodo de su historia reciente. Los planes generales
aprobados en la década de los afios noventa de siglo XX y primeros afios del XXI,
que contemplaban el suelo urbanizable en conjunto como “residual”, tras delimitar el
suelo urbano y el suelo protegido, pusieron en el mercado una gran superficie de
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suelo apto para ser urbanizado, que llega a serlo de forma efectiva al aprovechar una
favorable coyuntura econdémica y una sensible reduccion del precio del dinero,
alimentado ademas en Espafia por la llamada “guerra de las hipotecas”, como
describe el profesor Luis Miguel Valenzuela (2011).

En estas condiciones, el nimero de proyectos aprobados y de viviendas iniciadas y
terminadas crecera casi de forma exponencial, pero como muchas fueron compradas
no para su uso, sino para su ulterior venta aprovechando los beneficios que generaba
esta operacion, en la actualidad, tras la crisis de 2007, permanecen muchos meses y
afios vacias y no consiguen venderse ni asumiendo importantes descuentos en el
precio final, al haberse encarecido y reducido el acceso al crédito hipotecario (Portas,
2003). Estos ambiciosos planes parciales residenciales conforman ahora las nuevas
periferias vacias de las ciudades que, como paradigma del despilfarro, se suma al
vacio dejado en la ciudad tradicional tras afios de abandono y falta de inversion
publica y privada en su conservacion, con la sola excepcion de aquella que estuvo
encaminada a convertir el centro en un producto turistico, de deslumbrante fachada
pero carente de la actividad y del entramado social que tuvo en el pasado (Rullan,
2007). Ademas, lo anteriormente expuesto queda reflejado en una problematica muy
compleja de endeudamiento de las ciudades espafiolas, que se refleja en la
informacion recogida en los mapas adjuntos. (Valenzuela, L.M. 2011).

Por ello, se hace imprescindible argumentar lo expuesto mediante una cartografia
clara, a la par que sencilla como la que se adjunta, dado su caracter complementario,
que debe ser analizada conjuntamente, pues de este modo representa fielmente una
ajustada imagen de la dindmica urbano-metropolitana en Espafa. La Espafia urbana
que ha pasado de un modelo fuertemente polarizado y de transicion (Mapas 1 y 2) a
otro en el que las areas metropolitanas y el fenomeno de urbanizacion solo caben
ligarse a las grandes ciudades como Madrid, Barcelona, Valencia, Sevilla, Bilbao
(Mapa 3) llegando a generar un cuarto modelo cartografico como el actual referido a
2010 (Mapa 4) en el que todos los nucleos urbanos de cierta entidad inician proceso
de expansion y de difusion urbana (urban sprawl) originando un fenémeno de
periurbanizacion, cada vez mas acelerado, como consecuencia del cual los limites
entre los rural y lo urbano se hacen cada vez mas difusos y la dualidad rural urbana
patente hasta 1981 se ve sustituida por la gradacion espacial en la intensidad
demografica en areas urbanas (Mapa 5) (ver Harvey, D., 2007).
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Mapa 1. Poblacion Urbana en Espaia, 1900.
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Fuente: De Cos Guerra, O. y Reques Velasco, P. (2011). Elaborado a partir del Instituto Nacional de
Estadistica. Censo de Poblacion y Vivienda de 1900.

Mapa 2. Poblacion Urbana en Espaia, 1950.
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Fuente: De Cos Guerra, O. y Reques Velasco, P. (2011). Elaborado a partir del Instituto Nacional de
Estadistica. Censo de Poblacion y Vivienda de 1950.
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Mapa 3. Poblacion Urbana en Espaia, 1981.
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Fuente: De Cos Guerra, O. y Reques Velasco, P. (2011). Elaborado a partir del Instituto Nacional de
Estadistica. Censo de Poblacion y Vivienda de 1981.

Mapa 4. Poblacion Urbana en Espaiia, 2010
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Fuente: De Cos Guerra, O. y Reques Velasco, P. (2011). Elaborado a partir del Instituto Nacional de
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Mapa 5. Gradacion espacial en la intensidad demografica en areas urbanas.
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Fuente: De Cos Guerra, O. y Reques Velasco, P. (2011). Elaborado a partir del Instituto Nacional de
Estadistica.

Mapa 6. El crecimiento urbano y sus comunicaciones.
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Fuente: De Cos Guerra, O. y Reques Velasco, P. (2011). Elaborado a partir del Instituto Nacional de
Estadistica.
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Las areas urbano-metropolitanas estan experimentando diferentes procesos y
tendencias que derivan en caracteristicas funcionales, socio-demograficas y
territoriales especificas reconocibles, incluso, en un analisis de base municipal y mas
aun si -como en el presente estudio- se incorporan los patrones de poblamiento y el
sistema de asentamientos (Farinos y Romero, 2007).

A partir de los rasgos geograficos, demograficos, economicos, sociales y
funcionales se constata empiricamente en Espafia una organizacion supra-municipal
que pone de relieve la configuracion de rasgos metropolitanos relativamente
homogéneos en los municipios proximos a los principales nticleos urbanos (Nel.lo,
2004).

Los municipios mas urbanizados conforman areas metropolitanas de limites cada
vez mas amplios, difusos e imprecisos, apoyados en los principales ejes de transporte.

En todo lo anteriormente expuesto, como describe el profesor Luis Miguel
Valenzuela (2011), influyen de modo determinante diversos factores de dificil
sistematizacion -urbanisticos, politicos, econdémicos, culturales, etc.-, si bien, en la
configuracion espacial de las areas metropolitanas las comunicaciones cobran un
protagonismo especial y en ellas se estd produciendo un rapido cambio y una
expansion territorial difusa que comienza a convivir en los ultimos afios con nuevas
tendencias de compensacion del decrecimiento de los espacios centrales (Nel.lo,
2004), tal y como se puede ver en el Mapa 6, pero no del proceso de salida de ciertos
sectores de poblacion residente en el municipio central. En definitiva, los espacios
urbano-metropolitanos muestran una evolucién, cuyo analisis es necesario para
detectar las nuevas tendencias y conocer y definir el perfil de los diferentes patrones
territoriales urbano-metropolitanos, con el fin de anteponerse a sus repercusiones
socio-econdmicas y afrontar su planificacion territorial futura.

En este sentido, la cartografia estadistica, los SIG, el método de las densidades
focales (Moreno, 1991; Escolano, 2002; de Cos, 2004) y los analisis multicriterio
representan las herramientas técnico-metodologicas mas idoneas para enfrentarse a
las mismas. (Harvey, D., 2007)

4.1. DEUDAS POR PAGAR, UN CONFLICTO URBANO DE AHORA Y DE
SIEMPRE

Las areas urbano-metropolitanas a partir de su complejidad se han ido endeudando
notablemente a lo largo de la ultima década, tal y como se recoge en el mapa numero
7. Entre ellas destaca Jerez de la Frontera (Cadiz, 211.000 habitantes) se ha
convertido en una de las ciudades que peor ha digerido la resaca de la crisis en
Espatia.

Hace un par de afios la revista estadounidense Time publicd un reportaje sobre el
colapso financiero del bullicioso municipio andaluz para reflejar las dificultades por
las que atravesaba el pais (Farinos y Romero, 2007). La mala gestion ha llevado a
Jerez a ser el municipio de Espafia que mas aumento la deuda durante la crisis, entre
2008 y 2013, segtin datos del Ministerio de Hacienda recopilados por este periodico.
En segunda posicion, encontramos al término municipal de Parla entre los grandes
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Ayuntamientos —de mas de 100.000 habitantes—, que mas han incrementado la
deuda per cépita durante la crisis. Desde entonces, las cosas han mejorado algo en la
localidad gaditana que estuvo a punto de entrar en bancarrota si no hubiera sido
rescatada por el Estado.

Mapa 7. Variacion de la deuda en Espaiia.
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La mayoria de Ayuntamientos gestionaron mejor la abundancia y sortean la
escasez mejor que Jerez o que Parla y Jaén, otros dos ejemplos de desfase. Un total de
2.374 municipios lograron reducir la deuda en 1.213 millones. Otras 2.437
localidades no deben nada, segin la informacion remitida por la central de
informacién de riesgos del Banco de Espafia (CIRBE), utilizada por Hacienda, que
recoge las obligaciones financieras.

La venta de suelo y las promociones inmobiliarias eran maquinas de fabricar
billetes que atraia a los mas voraces. Muchos alcaldes multiplicaron los ingresos de
sus municipios gracias a las licencias urbanisticas, recalificaciones y ventas de
parcelas municipales. Crearon estructuras de gastos sobredimensionadas. Ofrecieron
servicios publicos que en condiciones normales no podian costear (Prieto et alii,
2011). Y en 2008, cuando el crack financiero pinchd la “burbuja inmobiliaria”,
cientos de municipios se quedaron con las cajas vacias y una abultada factura.

Y es que, la mayor parte de los ingresos de los ayuntamientos proceden del
impuesto sobre bienes inmuebles (IBI), un tributo que esta ajeno al ciclo econdémico.
Por ello, tras la crisis de la construccion, muchas entidades municipales han subido
este impuesto para compensar la caida de la recaudacion de los tributos vinculados al
ladrillo. Los ingresos por el IBI han crecido un 40% desde 2008, hasta unos 11.500
millones. De hecho, el equilibrio es la norma de las entidades locales, en los que casi
la mitad del aumento de la deuda municipal en la crisis se debe a solo medio centenar
de Ayuntamientos mal gobernados (Prieto et alii, 2011). Estos han atraido la atencion
de los mass media y han extendido la impresion de que todos estaban descontrolados
pero la mayoria no tenia tantos problemas.

Por el contrario, nos encontramos con el Ayuntamiento de Badajoz, que es el que
mas redujo la deuda durante la crisis y el segundo que mas la rebajé por habitante
desde 2008. Esta calida ciudad de 150.000 vecinos ha sido un ejemplo de prudencia
financiera. Durante los afios de crisis inmobiliaria destind los ingresos extraordinarios
procedentes de esta actividad a ahorro en vez de aumentar el gasto estructural, como
dictan los manuales de economia. Y con ese ahorro pudieron invertir sin recurrir a
nuevos créditos ajustando los gastos. Aunque no son tantos los municipios que
presentan problemas graves, el Gobierno lanzé el afio pasado un salvavidas para
rescatar a mas de trescientos entidades locales (Rodriguez Lopez, 2006). La dura
leccion por los excesos y la Ley de Estabilidad Presupuestaria, aprobada en 2012, han
servido para controlar las finanzas locales. Aunque aun hay casos con serios
problemas, la mayoria tiene sus cuentas saneadas.

En definitiva, debemos ser conscientes de que Espafia ha experimentado en las
ultimas décadas un acelerado proceso de urbanizacion, plasmado en la existencia de
un amplio conjunto de realidades metropolitanas que se han ido gestando y ampliando
espacialmente de forma difusa en las proximidades de los principales nucleos
urbanos. Las implicaciones territoriales de este proceso, la progresiva ocupacion del
territorio, las nuevas configuraciones espaciales de las ciudades, la expansion de sus
areas de influencia y la configuracion del sistema metropolitano actual vienen siendo
un objeto de estudio destacado, especialmente desde el ultimo cuarto del siglo XX
(Vinuesa, 1975; Capel, 1975 y 2003; Precedo, 1986; Rodriguez y Reques, 2000;
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Santos, 2000; Serra, 2002; Roca, 2003; Feria, 2004; Roca et alii, 2004; Ministerio de
Vivienda, 2005; Boix, 2007, entre otros). Estos trabajos permiten constatar que no
existe consenso de los espacios configurados en torno a los principales nucleos
urbanos (aglomeraciones urbanas, grandes areas urbanas, aglomeraciones
metropolitanas, areas metropolitanas, regiones metropolitanas, etc.) y que no estan
inequivocamente definidos ni establecidos los principales rasgos, criterios
definitorios, indicadores y umbrales propios del fenomeno metropolitano en Espaiia.
Las principales ciudades del sistema urbano espafiol presentan desde la década de los
80 un importante proceso de descentralizacion, ligado en parte a la especializacion
residencial periférica y al declive demografico de la ciudad central, que ha supuesto
un cambio de tendencia frente a la trayectoria centralizadora de décadas anteriores
(Feria, 2004).

4.2. SOSTENIBILIDAD URBANA Y NUEVAS POLITICAS DE ACTUACION
CONTRADICTORIAS

El crecimiento econdémico esta estrechamente relacionado con el desarrollo
urbanistico, y es que, es cierto que el crecimiento de los nicleos de poblacion
conlleva aspectos positivos, relacionados especialmente con el desarrollo de la
economia, pero al mismo tiempo también crea y agrava algunos problemas
ambientales (Nel-lo, 2004). Asi, el crecimiento urbanistico muchas veces esta unido a
la ocupacion de suelos fértiles, a la contaminacion de suelos y aguas subterraneas, a la
deforestacion, a la contaminacion del aire, a un mayor uso de los recursos naturales,
etc. Ademas, en ocasiones el desarrollo urbanistico de los nucleos de poblacion
pretende el crecimiento poblacional de los municipios sin tener en cuenta las
necesidades de infraestructuras y servicios de los nuevos habitantes. En muchos casos,
se llevan a cabo actuaciones urbanisticas que dan lugar a municipios con varios
nucleos de poblacion dispersos y alejados entre si, 1o que implica, entre otros aspectos,
una necesidad mayor del uso del transporte, la mayoria de las veces en vehiculos
privados con el consiguiente consumo energético y un aumento de la concentracion
de ozono troposférico. La disgregacion de una poblacién en varios nicleos genera
multitud de problemas a la gestion municipal (De Moral, 2008). Este tipo de
urbanismo suele fomentar los agravios comparativos entre los diferentes nucleos,
generando problemas de identidad y de pertenencia. Por tanto, para evitar las
situaciones anteriores y conseguir que el desarrollo urbanistico sea sostenible, es
necesario la aplicacion de estrategias urbanas integradas, que tengan en cuenta no
solo la proteccion y la mejora del medio ambiente, sino también la mejora de la
productividad y el crecimiento econdémico, la creacion de empleo, el establecimiento
de zonas verdes y equipamientos, la supresion de barreras arquitectonicas, la
proteccion de la salud y la seguridad humana, la mejora de la accesibilidad y
movilidad,...(ver Harvey, D., 2007)

Llegados a este punto es necesario mencionar la “Estrategia de Medio Ambiente
Urbano” (EMAU) elaborada por el Ministerio de Medio Ambiente en colaboracion
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con la Red de Redes de Medio Ambiente Urbano y que supone la traslacion a Espafia
de Estrategia Tematica Europea de Medio Ambiente Urbano (aprobada el 11 de enero
de 2006), en la que se recogen los problemas ambientales que presentan las zonas
urbanas de la Union Europea y la necesidad de abordarlos de forma integrada,
incidiendo en las causas que los generan. En los ultimos afios, las ciudades espafiolas
han pasado de un modelo tradicional de ciudad compacta, compleja, eficiente y
cohesionada socialmente a una ciudad dispersa, con una separacion funcional de sus
usos, donde se despilfarran los recursos naturales y en la que se produce una
segregacion territorial de la poblacion en base a su capacidad economica (Estrategia
de Medio Ambiente Urbano).
Los objetivos principales que persigue la EMAU son:

a) Establecer las pautas para guiar a los municipios (pueblos y ciudades) de
Espaiia hacia la sostenibilidad, mejorando al mismo tiempo la calidad de
vida de sus habitantes.

b) Promover el modelo tradicional de ciudad compacta, compleja, eficiente y
cohesionada socialmente.

¢) Modificar la tendencia actual de consumo de recursos por otra basada en la
informacion y el conocimiento.

La EMAU esta dividida en cinco grandes apartados: el urbanismo, la movilidad, la
edificacion, la gestion urbana y la dicotomia entre mundo rural y mundo urbano. Para
cada uno de estos apartados, la Estrategia detecta los problemas actuales que le
afectan, las causas de esos problemas y las tendencias futuras, los objetivos que se
pretenden alcanzar con la aplicacion de la Estrategia y las directrices para
conseguirlos, asi como el nuevo modelo que es necesario para alcanzar la
sostenibilidad (Prieto et alii, 2011). No obstante, teoria y realidad no siempre
coinciden en el espacio y el tiempo y el caso de las practicas de ordenacion del
territorio y urbanismo en las comunidades auténomas son un buen ejemplo de ello.
Sobre todo, a partir de la crisis financiera y de la “burbuja” inmobiliaria, ya que desde
ese momento se produjeron tres cuestiones fundamentales que cabe destacar:

a) Paralizacion o reestructuracion de los Planes de Ordenacion Municipal en

elaboracion o pendientes de aprobacion.

b) Estancamiento del mercado inmobiliario y quiebra de proyectos

inmobiliarios ya ejecutados.

c) Avance en la elaboracion de Planes Territoriales Supramunicipales.

En cualquier caso, las practicas y consecuencias en materia de ordenacion del
territorio y urbanismo en la region no pueden achacar sus negativos resultados a la
falta de instrumentos técnicos, pues desde diversos ambitos de la administracion y
organismos colegiados se han venido elaborando todo tipo de herramientas de apoyo
y asesoramiento, entre ellas la Guia de Buenas Prdcticas de proyectos de
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urbanizacion sostenible (Pintado, 2004) en la que se afirmaba que la Guia se
enmarcaba en los Objetivos de Desarrollo Sostenible Local definidos en la Red de
Ciudades y Pueblos Sostenibles de Castilla La Mancha, heredera y continuacion del
Pacto “Ciudad-Habitable”; no obstante, se constataba que en muchos de los
municipios de la region se estaba generando un crecimiento, a veces excesivo, de la
periferia urbana y eso llevaba aparejado que en numerosas ocasiones se estuviera
abandonando el casco urbano historico. Esta situacion chocaba con lo que se ha dado
en llamar “desarrollo sostenible” (Embid, 2007).

Y es que, la descrita Guia de Buenas Prdcticas en Proyectos de Urbanizacion
Sostenible tenia por objeto definir unos criterios de actuacion a considerar en la
redaccion de los Proyectos de urbanizacion e, igualmente, durante la construccion de
las obras que en ellos se describian; dichos criterios estarian basados
fundamentalmente en razones de desarrollo sostenible. Todo ello permitiria actuar,
tanto en Proyectos de Urbanizacion en nuevas areas de desarrollo urbano como en la
remodelacion o adecuacion de espacios urbanos ya existentes. Dado que se pretendia
que la Guia se convirtiera en un documento de consulta en los Municipios espafioles,
se planted6 como un instrumento abierto en el que tendrian cabida todas aquellas
propuestas realistas que fueran encaminadas a facilitar que pueblos y ciudades
pudieran ser urbanizados con criterios de sostenibilidad. Es decir “construir ciudad de
forma que se garantice la calidad de vida de la generacion actual sin comprometer la
de las generaciones venideras” (AA.VV., 2011).

En el caso espafiol destacar los LIC-ZEC y las ZEPAS dos tipos de espacios
protegidos que forman parte de la Red Natura 2000 creada por la Directiva 92/43 (art.
3.1.ID). Por lo que respecta a la previa seleccion de los LIC y posterior declaracion
formal de las ZEC, el margen de apreciacion de que disponen los Estados miembros
es limitado (Observatorio de la Sostenibilidad, 2006). De hecho, tal y como se recoge
en la STJUE de 11 de febrero de 2001 (C-67/99, 71/99 y 220/99, Comision contra
Irlanda, Alemania y Francia) se refiere a esta cuestion afirmando que: 1°) La
seleccion de los lugares ha de responder solo a criterios de caracter cientifico; 2°) Los
lugares propuestos por los Estados miembros deben garantizar una cobertura
geografica homogénea y representativa de la totalidad del territorio de cada Estado
miembro con el fin de garantizar la coherencia y el equilibrio de la red que de ellos
resulte; 3°) La lista debe ser completa, es decir, cada Estado miembro debe proponer
un nimero de lugares que permita incluir de manera suficientemente representativa
todos los tipos de habitat naturales mencionados en los anexos de la Directiva 92/43.
Como afirma el profesor Lopez Vera el TJUE ha insistido en el caracter completo de
la informacion de que debe disponer la Comision procedente de cada Estado miembro,
para poder decidir con criterios representativos sobre el listado de lugares de interés
comunitario en el conjunto de Europa (STJUE de 11 de febrero de 2001 (C-67/99,
71/99 y 220/99, Comision contra Irlanda, Alemania y Francia), 7 de noviembre de
2000, First Corporate Shipping (C-371/98), 14 de septiembre de 2006 (C-244/05,
Bund Naturschutz in Bayern)). Desde este modo, en la ultima de las sentencias
citadas el TJUE afirma que: “... un Estado miembro no dispone, cuando elabora la
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lista nacional de lugares, de un conocimiento preciso y detallado de la situacion de
los habitats en los demas Estados miembros, no puede, por si solo, excluir lugares
que posean a nivel nacional un interés ecologico pertinente para el objetivo de
conservacion, sin poner en peligro la consecucion de este mismo objetivo en el
ambito comunitario. Por consiguiente, la Comision debe tener la seguridad de contar
con un inventario exhaustivo de los lugares que pueden ser designados zonas
especiales de conservacion, ya que la constitucion de éstas tiene como objetivo una
red ecologica europea coherente. De ello se desprende asimismo que, en el momento
de adoptar su decision la Comision, los lugares identificados por los Estados
miembros deben reflejar la situacion en la que se basaron las evaluaciones
cientificas relativas a los potenciales lugares de importancia comunitaria.”

Esta doctrina jurisprudencial confirma una aplicabilidad restrictiva de las
excepciones previstas en la Directiva para reducir los espacios protegidos con
finalidades distintas a las protectoras [SSTJUE de 28 de febrero de 1991 (C-57/89
Comision contra Alemania), o de 11 de julio de 1996 (C-44/95 Regina)]. Esta
conclusion debe ser tenida muy en cuenta en el momento actual, cuando Espafia ha
sido condenada recientemente por STJUE de 28 de junio de 2007 (C-C-235/04,
Comision contra Espafia) por el incumplimiento de sus obligaciones en la declaracion

¥ De igual modo, se hace imprescindible destacar la idea de que un Estado miembro “no
puede, por si solo, excluir lugares que posean a nivel nacional un interés ecologico pertinente
para el objetivo de conservacion”. Por ese mismo motivo, y con mas razon, una vez que ese
espacio ha sido incorporado en el listado comunitario de LIC, los Estados miembros tienen la
obligacion de adoptar medidas de proteccion apropiadas para mantener las caracteristicas
ecologicas de dichos lugares. Pues bien, entre esas obligaciones la STJUE de 14 de septiembre
de 2006 (C-244/05, Bund Naturschutz in Bayern) sefiala que los Estados miembros no pueden
“autorizar intervenciones que puedan alterar significativamente las caracteristicas ecologicas
de un lugar tal como lo definen dichos criterios. Asi ocurre, en particular, cuando una
intervencion conlleva el riesgo de reducir de forma significativa la superficie del lugar, o de
provocar la desaparicion de especies prioritarias existentes en él, o, por ultimo, de tener
como resultado la destruccion del lugar o la eliminacion de sus caracteristicas
representativas”. Esta jurisprudencia del TJUE en relacion con la imposibilidad de reducir o
destruir parcialmente la superficie declarada como LIC es semejante a la jurisprudencia del
TJUE en el marco de la delimitacion y reduccion de ZEPAS. Desde este punto de vista, el
TJUE mantiene una doctrina muy estricta sobre el margen de apreciacion de que gozan los
Estados miembros para reducir los espacios asi declarados (Lopez, 2009). La STJUE de 28 de
febrero de 1991 (C-57/89, Comision contra Alemania) afirma que “los Estados miembros
disponen de cierto margen de apreciacion al escoger los territorios mds apropiados para
clasificarlos como zonas de proteccion especial, de acuerdo con el apartado 1 del art. 4 de la
Directiva, por el contrario no pueden disponer del mismo margen de apreciacion en el ambito
del apartado 4 del art. 4 de la Directiva, para modificar o reducir la superficie de dichas
zonas, ya que ellos mismos reconocieron en sus declaraciones que dichas zonas revunen las
condiciones de vida mds apropiadas para las especies enumeradas en el anexo I de la
Directiva. obligaciones que les impone el apartado 4 del art. 4 de la Directiva en materia de
zonas de proteccion especial”.
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de espacios de la Red Natura 2000, en concreto, al no haber clasificado como zonas
de proteccion especial territorios suficientes en superficie para ofrecer una proteccion
a todas las especies protegidas por las Directivas comunitarias. Este alegato tiene mas
sentido si cabe, si tenemos en cuenta los muchos procedimientos abiertos contra
Espaiia por la Comision Europea por incumplimiento de sus obligaciones en
supuestos idénticos a los relatados y al que ahora es objeto de nuestro Dictamen.
Estos datos, y otros muchos mas, se ponen igualmente de relieve en el informe de los
parlamentarios europeos Marcin Libicki y Michael Cashman, sobre la mision de
investigacion en Madrid, la Comunidad Valenciana y Andalucia del 27 de febrero al 3
de marzo de 2007 (Lopez, 2009). Las previsiones del Derecho comunitario y de la
jurisprudencia del TJUE comentadas han tenido su acogida en nuestro Derecho
positivo. Debemos recordar en este sentido que la Ley 8/2007, y luego el TRLS de
2008, han previsto en el apartado 4° del art. 13 de ambos textos legales, lo que sin
duda es uno de los preceptos mas importantes de la nueva legislacion de suelo: “No
obstante lo dispuesto en los apartados anteriores, la utilizacion de los terrenos con
valores ambientales, culturales, historicos, arqueologicos, cientificos y paisajisticos
que sean objeto de proteccion por la legislacion aplicable, quedara siempre sometida
a la preservacion de dichos valores, y comprendera unicamente los actos de
alteracion del estado natural de los terrenos que aquella legislacion expresamente
autorice. Solo podra alterarse la delimitacion de los espacios naturales protegidos o
de los espacios incluidos en la Red Natura 2000, reduciendo su superficie total o
excluyendo terrenos de los mismos, cuando asi lo justifiquen los cambios provocados
en ellos por su evolucion natural, cientificamente demostrada. La alteracion debera
someterse a informacion publica, que en el caso de la Red Natura 2000 se hara de
forma previa a la remision de la propuesta de descatalogacion a la Comision
Europea y la aceptacion por ésta de tal descatalogacion”. La claridad de las
determinaciones legales ha sido posteriormente reiterada por el ya comentado art. 51
de la Ley 42/2007 de patrimonio natural y de la biodiversidad: “I. Sdlo podra
alterarse la delimitacion de espacios naturales protegidos o de la Red Natura 2000,
reduciendo su superficie total o excluyendo terrenos de los mismos, cuando asi lo
Justifiquen los cambios provocados en ellos por su evolucion natural, cientificamente
demostrada. En el caso de alteraciones en las delimitaciones de espacios protegidos
Red Natura 2000, los cambios debidos a la evolucion natural deberdn aparecer
debidamente reflejados en los resultados del seguimiento previsto en el articulo 47. 2.
Toda alteracion de la delimitacion de dreas protegidas deberda someterse a
informacion publica, que en el caso de los espacios protegidos Red Natura 2000 se
hara de forma previa a la remision de la propuesta de descatalogacion a la Comision
Europea y la aceptacion por ésta de tal descatalogacion. 3. El cumplimiento de lo
previsto en los pdrrafos anteriores no eximird de las normas adicionales de
proteccion que establezcan las Comunidades autonomas”. En definitiva, dos cuerpos
legales vigentes establecen el siguiente procedimiento para alterar la delimitacion
declarada de los espacios de la Red Natura 2000 reduciendo su superficie total o
excluyendo terrenos: 1°) Debe estar justificado por los cambios provocados en ellos
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por su evolucion natural, cientificamente demostrada. Esto significa que so6lo con un
estudio basado en datos cientificos es posible tratar de justificar que un espacio
protegido ha perdido sus condiciones naturales. Ademas, es preciso que dicho estudio
demuestre esa nueva situacion debido a la “evolucion natural” del habitat y no gracias
a actuaciones externas (generalmente obra del hombre). 2°) Ademas, en el caso de
alteraciones en las delimitaciones de espacios protegidos Red Natura 2000, los
cambios debidos a la “evolucion natural” deberan aparecer debidamente reflejados en
los resultados del seguimiento previsto en el art. 47 de la Ley 42/2007: “Las
Comunidades Autonomas vigilaran el estado de conservacion de los tipos de habitats
v las especies de interés comunitario, teniendo especialmente en cuenta los tipos de
habitats naturales prioritarios y las especies prioritarias, asi como de conservacion
de las especies de aves que se enumeran en el anexo 1V, comunicando al Ministerio
de Medio Ambiente los cambios que se hayan producido en los mismos a efectos de
su reflejo en el Inventario Espariiol del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad.
Dicha comunicacion se producira anualmente excepto cuando ello no sea
técnicamente posible, en cuyo caso debera argumentarse. Las Comunidades
Autonomas remitiran al Ministerio de Medio Ambiente informacion sobre las
medidas de conservacion a las que se refiere el articulo 45.1, la evaluacion de sus
resultados y las propuestas de nuevas medidas a aplicar, al objeto de que el
Ministerio pueda remitir a la Comision Europea, cada tres y seis aios
respectivamente, los informes nacionales exigidos por las Directivas comunitarias
79/409/CEE y 92/43/CE reguladoras de las zonas de la Red Natura 2000”. En otras
palabras, no es solo que la evolucion natural de los espacios protegidos deba estar
fundamentada debidamente en datos cientificos, sino que ademas esa evolucion debe
deducirse y plasmarse en los informes que deben preparar las CCAA cada afo,
poniendo en evidencia una “evolucion natural” del habitat protegido que refleje que
estd perdiendo sus condiciones naturales. 3°) La alteracion pretendida debera
someterse a informacién publica antes de la remision de la propuesta de
descatalogacion a la Comision Europea. Ademas, la reduccion o redelimitacion en
todo caso depende de la aceptacion por la Comision de la propuesta sometida a
informacion publica (Observatorio de la Sostenibilidad, 2008).

4.3. LEGISLACION Y NORMATIVA DE AMBITO REGIONAL

Tras la aprobacion de los Estatutos de Autonomia (Ley Organica 9/1982), dos de
los principales retos politicos han sido la construccion de la identidad regional y la
definicion de un modelo territorial propio, que van tomando forma mediante el
desarrollo de las competencias que otorga la Constitucion Espafiola (Emid, 2010). A
la vista del progreso de una de estas competencias (la Ordenacion del Territorio y el
Urbanismo), podemos afirmar que el modelo espacial ha dependido basicamente de
las politicas sectoriales y de Desarrollo Regional hasta el momento actual. La
Ordenacion del Territorio se ha visto subordinada y su aplicacion se explica como una
actitud reactiva para resolver la articulacion del sistema urbano, facilitar la
competitividad territorial y garantizar los valores naturales y patrimoniales, ademas
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de corregir los conflictos, tensiones e impactos ambientales surgidos por la ausencia
de un modelo de planificacion integrada. Esta idea conduce a pensar también que la
Ordenacion del Territorio alcanza su protagonismo y madurez después de un proceso
de aprendizaje del sistema de gobernanza, paralelo a la aplicacion de las politicas
comunitarias (Plaza Tabasco et alii, 2011).

La sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997 provoco que comunidades como
Castilla La Mancha, que nos puede servir como ejemplo, iniciaran su andadura en
esta materia mediante la Ley 2/1998, de 4 de junio, de Ordenacion del Territorio y la
Actividad Urbanistica (LOTAU), en la que destaca el marcado perfil urbanistico, en
detrimento de una vision mas territorial (Plaza, 2003).

Todo el andlisis desarrollado resulta del siguiente escenario legislativo:
Competencias exclusivas de las Comunidades Autdénomas. Y, es que, las
Comunidades Auténomas tienen competencias exclusivas en materia de Ordenacion
del Territorio, Urbanismo y Vivienda, lo que supone diferentes normativas sobre estas
materias. Los contenidos urbanisticos que se regulan en las Leyes de Suelo de las
Comunidades Autéonomas, son de aplicacion sélo en el ambito de la Comunidad
Auténoma correspondiente (Emid, 2010). Cada Ley de suelo autondmica no agota por
si sola la regulacion en su ambito y exige un adecuado desarrollo reglamentario de
proteccion de la legalidad urbanistica, la planificacion urbana del uso del suelo y su
regulacion técnico-juridica. Progresivamente se han publicado reglamentos, decretos
e instrucciones (10 de 17 Comunidades autéonomas cuentan con desarrollo
reglamentario).

Las leyes autonomicas estan encuadradas en un ambito definido por una
Legislacion General o Estatal. Esta norma tiene caracter basico y sélo establece una
serie de principios generales; limitandose a regular las condiciones basicas del
ejercicio del derecho de propiedad, las garantias generales de la expropiacion forzosa
y el régimen de valoraciones del suelo, las responsabilidades patrimoniales de la
Administracion y algunos aspectos registrales (Emid, 2010). Se trata del RDL 2/2008,
de 20 de junio, que aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo, de la que
recientemente se ha aprobado el Reglamento de Valoraciones RD 1492/2011, de 24
de octubre. Su aprobacion supone la derogacion de todo el titulo IV Valoraciones del
RD 3288/1978, 25 de agosto, Reglamento de Disciplina Urbanistica, al que se hace
alusion en el punto siguiente. Normativas estatales de caracter supletorio Perviven
una serie de normativas estatales de caracter supletorio, que son de aplicacion en
aquellos puntos no desarrollados en las Leyes urbanisticas y Reglamentos de cada
Comunidad Auténoma, siempre que no se opongan a los mismos. Se trata del Real
Decreto 1346/76, de 9 de Abril, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley
sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana (1) y sus Reglamentos de desarrollo
(2) en los articulos que no han sido derogados por el RD 304/93:

a) El Real Decreto 2159/78, de 23 de junio. Reglamento de planeamiento
urbanistico.
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b) El Real Decreto 3288/78, de 25 de agosto. Reglamento de disciplina
urbanistica.

c) El Real Decreto 2187/78, de 23 de junio. Reglamento de disciplina
urbanistica.

Basicamente en todas las Comunidades Autéonomas se ha seguido el modelo
inicial del urbanismo definido en la legislacion estatal, de manera que se han
mantenido el Planeamiento, la Gestion Urbanistica y la Disciplina Urbanistica,
entendidas estas tal y como se recoge en el documento titulado “Legislacion
Urbanistica Estatal y Autonomica”, como;

a) Planeamiento: Es el conjunto de instrumentos o planes destinados a
organizar y controlar el tejido urbano existente y su desarrollo, y la
clasificacion del suelo, como la técnica para fijar diferentes categorias del
suelo en funcion de su destino urbanistico basico.

b) Podria definirse como el conjunto de actuaciones que es necesario realizar
para el desarrollo e implantacion en el territorio de las determinaciones
Establecidas en el planeamiento. Tiene por objeto concretar las tareas de los
diferentes actores en el proceso de transformacion del suelo:
administraciones publicas, propietarios, urbanizadores y promotores.

c¢) La Disciplina Urbanistica, como el conjunto de previsiones legales y
potestades administrativas previstas para controlar la adaptacion entre el uso
del suelo y la edificacion y la legislacion y el planeamiento urbanistico
vigente.

Por otra parte, no debemos olvidarnos que en las ultimas décadas, Espafia ha
vivido lo que Antonio Font Arellano denomina la “explosiéon de la ciudad*’. Esta
“explosion” viene marcada por la dispersion por el territorio de zonas residenciales,
de actividades economicas secundarias y terciaras, por el flujo de personas y
mercancias, que demandan y disponen nuevos usos del suelo; y que, a posteriori,
definen y marcan nuevas morfologias espaciales que se traducen en nuevos modelos
de “creacion de ciudad”. Estas transformaciones territoriales han sido consecuencia
directa del incremento de la poblacion en areas cada vez mas alejadas de los nucleos
urbanos, favoreciendo la “densificacion” de zonas urbanas dispersas, lo que ha
propiciado un proceso de descentralizacion econdmica y politica. De este modo, se ha
generalizado la difusion de actividades productivas terciarias e industriales en las
periferias de las ciudades, se ha incrementado el flujo de personas y mercancias —
como consecuencia de la descentralizacion entre empleo, servicios y residencia-, han

* FONT ARELANO, A. (2006): “La explosién de la ciudad: transformaciones territoriales en
las regiones urbanas de la Europa Meridional”, Ministerio de Vivienda, 84-96387-25-9
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favorecido el surgimiento de nuevos cetros de terciario y incidiendo, directa e
indirectamente, en nuevas centralidades urbanos —normalmente, localizados en los
bordes de granes vias de comunicacion-, entre otros. Y, como consecuencia principal
de dichos cambios o transformaciones territoriales, los nuevos centros urbanos estan
definidos y orientados por la capacidad de direccion de la economia, de la
informacién, de las comunicaciones y del conocimiento con lo que, lejos de ser
dependientes, lo que hacen es crear nuevas centralidades a la par que nuevas
necesidades; todo ello sin olvidarnos de la perdida de espacios naturales, la
desproteccion del medio ambiente y la falta de conservacion de la naturaleza. En
definitiva, nos encontramos ante nuevas formas de hacer ciudad en las que la
especializacion espacial, la recalificacion urbana, la dispersion en el territorio o la
reorganizacion productiva han creado y crean nuevas formas de vida urbana y de los
instrumentos de planeamiento e intervencion en el territorio. Con todo ello, como
instrumento de planeamiento destaca la presente Ley del Suelo 2/2008, que tiene
como objeto la optimizacion de la prestacion de servicios, la proteccion ambiental, la
colaboraciodn interinstitucional y el establecimiento® de instrumentos de mejora de la

I TRLS 2/2008, Articulo 2. Principio de desarrollo territorial y urbano sostenible.

1. Las politicas publicas relativas a la regulacion, ordenacion, ocupacion, transformacion y uso
del suelo tienen como fin comun la utilizacion de este recurso conforme al interés general y
segun el principio de desarrollo sostenible, sin perjuicio de los fines especificos que les
atribuyan las Leyes.

2. En virtud del principio de desarrollo sostenible, las politicas a que se refiere el apartado
anterior deben propiciar el uso racional de los recursos naturales armonizando los
requerimientos de la economia, el empleo, la cohesion social, la igualdad de trato y de
oportunidades, la salud y la seguridad de las personas y la proteccion del medio ambiente,
contribuyendo en particular a:

a) La eficacia de las medidas de conservacion y mejora de la naturaleza, la flora y la fauna y
de la proteccion del patrimonio cultural y del paisaje.

b) La proteccion, adecuada a su caracter, del medio rural y la preservacion de los valores del
suelo innecesario o inidoneo para atender las necesidades de transformacion urbanistica.

c¢) La prevencion adecuada de riesgos y peligros para la seguridad y la salud publicas y la
eliminacion efectiva de las perturbaciones de ambas.

d) La prevencion y minimizacion, en la mayor medida posible, de la contaminacion del aire, el
agua, el suelo y el subsuelo.

3. Ademas de lo dispuesto en el apartado anterior, los poderes publicos propiciaran la
consecucion de un medio urbano que esté suficientemente dotado, en el que se ocupe el suelo
de manera eficiente, y en el que se combinen los usos de forma funcional, garantizando, en
particular:

a) La movilidad en coste y tiempo razonable, sobre la base de un adecuado equilibrio entre
todos los sistemas de transporte, que, no obstante, otorgue preferencia al transporte publico y
colectivo y potencie los desplazamientos peatonales y en bicicleta.

b) La accesibilidad universal, de acuerdo con los requerimientos legales minimos, de los
edificios de uso privado y publico, de los espacios de uso publico y de los transportes
publicos.
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competencia de las administraciones y los gobiernos locales con el fin de optimizar el
acceso, el uso y el disfrute de los servicios —tanto publicos como privados-. De este
modo, instrumentos de planificacion como el que hemos llevado a estudio, tienen
como fin —o asi deberia ser-, la optimizacién y el uso eficiente del recurso suelo™,
mediante una optima estructuracion y reestructuracion del urbanismo, con la correcta
dotacion y creacion de infraestructuras —fundamentalmente de transporte y
comunicacion- que eliminen las costosas congestiones -en términos econémicos y
ecologicos-, redes telematicas para el flujo de informaciones y conocimientos, nuevas
formas urbanas que hagan posible la existencia del transporte colectivo, el uso mas
racional de recursos naturales escasos —por parte de las instituciones y de los
ciudadanos* -, la localizaciéon de actividades productivas y la instalacion de los

c) El uso eficiente de los recursos y de la energia, preferentemente de generacion propia, asi
como la introduccidn de energias renovables.

d) La prevencion y, en todo caso, la minimizacion en la mayor medida posible, por aplicacion
de todos los sistemas y procedimientos legalmente previstos, de los impactos negativos de los
residuos urbanos y de la contaminacion acustica.

La persecucion de estos fines se adaptara a las peculiaridades que resulten del modelo
territorial adoptado en cada caso por los poderes publicos competentes en materia de
ordenacion territorial y urbanistica.

4. Los poderes publicos promoveran las condiciones para que los derechos y deberes de los
ciudadanos establecidos en los articulos siguientes sean reales y efectivos, adoptando las
medidas de ordenacion territorial y urbanistica que procedan para asegurar un resultado
equilibrado, favoreciendo o conteniendo, segin proceda, los procesos de ocupacion y
transformacion del suelo.

El suelo vinculado a un uso residencial por la ordenacion territorial y urbanistica esta al
servicio de la efectividad del derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada, en los
términos que disponga la legislacion en la materia.

22 TRLS 2/2008, articulo 4. Derechos del ciudadano.

Todos los ciudadanos tienen derecho a:

a) Disfrutar de una vivienda digna, adecuada y accesible, concebida con arreglo al principio de
disefio para todas las personas, que constituya su domicilio libre de ruido u otras inmisiones
contaminantes de cualquier tipo que superen los limites maximos admitidos por la legislacion
aplicable y en un medio ambiente y un paisaje adecuados.

2 TRLS 2/2008, articulo 5. Deberes del ciudadano.

Todos los ciudadanos tienen el deber de:

a) Respetar y contribuir a preservar el medio ambiente y el paisaje natural absteniéndose de
realizar actuaciones que contaminen el aire, el agua, el suelo y el subsuelo o no permitidas por
la legislacion en la materia.

b) Cumplir los requisitos y condiciones a que la legislacion sujete las actividades molestas,
insalubres, nocivas y peligrosas, asi como emplear en ellas en cada momento las mejores
técnicas disponibles conforme a la normativa aplicable, encaminadas a eliminar o reducir los
efectos negativos sefialados.

c¢) Respetar y hacer un uso racional y adecuado, acorde en todo caso con sus caracteristicas,
funcion y capacidad de servicio, de los bienes de dominio publico y de las infraestructuras y
los servicios urbanos.
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equipamientos ambientales necesarios para el uso eficiente de los recursos hidricos y
que permitan la correcta eliminacion de residuos. Puesto que, hoy dia, la regeneracion
urbana no es una opcion politica a la transformacion del suelo rural mediante obras de
urbanizacion, sino una exigencia del principio de desarrollo territorial y urbano
sostenible recogido en la vigente Ley estatal de Suelo (Texto Refundido la Ley del
Suelo 2/2008) e implicito en la Constitucion® . La citada Ley establece que las
politicas urbanas se deben basar en la regeneracion y mejora de los tejidos existentes
y no en nuevas ocupaciones de suelo. En la propia Ley el concepto de actuaciones de
urbanizaciéon comprende tanto las actuaciones de reforma o renovacion del suelo ya
urbanizado como las de primera transformacion del suelo rural, si bien estas ltimas
en lo sucesivo deberian ser, si no excepcionales, si, el menos, suficientemente
justificadas. Como sefiala el preambulo de la citada Ley “el crecimiento urbano sigue
siendo necesario, pero hoy parece asimismo claro que el urbanismo debe responder a
los requerimientos de un desarrollo sostenible, minimizando el impacto de aquel
crecimiento y apostando por la regeneracion de la ciudad existente”.

A tenor de todo lo expuesto, se hace imprescindible realizar un estudio
pormenorizado de la estrecha vinculacion existente entre la actual Ley del Suelo y el
Medio Ambiente, ahondando, posteriormente, en la instrumentacién econdmica
recogida en la misma, con el fin de prevenir, proteger, conservar y restaurar un
recurso natural de gran valor como es el suelo, en nuestro pais.

Antes de continuar con el tratamiento de la Ley del Suelo de notable valor se
presenta, como un breve paréntesis, tratar del “Estatuto del suelo de titularidad
publica”. La titularizad Publica de los bienes, como es bien sabido no se rige por las
mismas normas que disciplinan la propiedad privada. La legislacién de patrimonio
regula la adquisicion, régimen juridico y extincion de los bienes publicos, dentro de
los cuales, los bienes de dominio publico tienen a su vez un estatuto especial en
razén de la utilidad de los mismos. No es lo mismo el régimen del dominio publico

d) Respetar y contribuir a preservar el paisaje urbano y el patrimonio arquitectonico y cultural
absteniéndose en todo caso de realizar cualquier acto o desarrollar cualquier actividad no
permitidos.

* Constitucion Espaiiola, articulo 45:

1. Todos tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la
persona, asi como el deber de conservarlo.

2. Los poderes publicos velaran por la utilizacion racional de todos los recursos naturales, con
el fin de proteger y mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el medio ambiente,
apoyandose en la indispensable solidaridad colectiva.

Constitucion Espaiiola, articulo 46: Los poderes publicos garantizaran la conservacion y
promoveran el enriquecimiento del patrimonio histdrico, cultural y artistico de los pueblos de
Espana y de los bienes que lo integran, cualquiera que sea su régimen juridico y su titularidad.
La ley penal sancionara los atentados contra este patrimonio.
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maritimo-terrestre, que el de las aguas continentales, ni el de estos dos tiene nada que
ver con el llamado espectro radio-eléctrico. Pues bien: el suelo como bien susceptible
de titularidad publica también goza en el ordenamiento de un estatuto especial que no
es equiparable al privado. Como en todo el Derecho Administrativo, la
Administraciéon como titular del suelo goza de ciertas prerrogativas y de ciertas
obligaciones no comparables a las del privado. Dentro a su vez del estatuto publico
del suelo, el régimen juridico de los bienes publicos es diferente segun se trate de
bienes de titularidad municipal o bienes de los que son titulares otras
Administraciones Publicas, como el Estado o las Comunidades Auténomas. Cabe a
este respecto establecer un summa divissio entre el régimen de los suelos municipales
y el de las restantes Administraciones Publicas. Estas ultimas se rigen por la
legislacion patrimonial publica, de modo que en cada caso seglin se trate de bienes de
dominio publico (por ejemplo, carreteras) o bienes patrimoniales, se aplicarda la
legislacion correspondiente. Conviene notar, a efectos urbanisticos, hecho
frecuentemente ignorado por aparentemente irrelevante, que todas las
Administraciones Publicas, salvo la municipal, no tienen mas limitaciones especificas
que las derivadas del régimen general aplicable por la naturaleza de bienes. Si son
bienes de dominio publico estaran afectos al fin que justifica su caracter de tales; si
son bienes patrimoniales, la Administracion titular tendra urbanisticamente los
mismos derechos y deberes de los propietarios privados. Sin embargo, los suelos de
titularidad municipal de caracter patrimonial quedan afectos al patrimonio municipal
de suelo al igual que los suelos edificables provenientes de las cesiones de
aprovechamiento ya estudiadas. Este dualismo de tratamiento, que tiene su origen en
el Reglamento de Bienes de las Corporaciones Locales de 27 de mayo de 1955, es la
causa, a nuestro juicio, de algunos malentendidos que pesan sobre esa borrosa
institucion, que se llama patrimonio piiblico del suelo.”

» Desde la perspectiva del Derecho estatal supletorio, frente a los suelos de titularidad
municipal, los restantes suelos publicos carecen de un régimen de vinculacién o destino
diferente del que tengan segun su particular estatuto.

En el Derecho estatal y en el de las Comunidades Auténomas, los bienes de titularidad del
Estado y de las Comunidades Auténomas afectados por una ordenacion urbanistica se
regulaban por la legislacion urbanistica. Salvo que en el ejercicio de su especifica competencia
fuera necesario modificar el plan, conforme al art.180.2 TRLS 1976.

El art.47 n 2 y 3 RGU establece el siguiente régimen juridico.

1) El suelo destinado a uso publico y el destinado a edificacion o instalaciones de servicio
publico no podran cambiar de finalidad, sin modificar el plan.

2) Cuando las superficies de los bienes de dominio y uso publicos anteriormente existentes
fueran iguales o inferiores a las que resultan del nuevo plan, las superficies se sustituyen unas
por otras, sin que la Administracion pueda participar en el reparto de beneficios y cargas, ya
que —se entiende-esas superficies fueron obtenidas en su dia mediante una cesion gratuita.

Conforme a estos preceptos cabia distinguir: A) Inmuebles del Estado o cualquier ente ptblico
cuyo destino en el Plan es precisamente un servicio o finalidad publica, mientras se mantenga
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Desde la perspectiva del régimen urbanistico en la legislacion de patrimonio del
Estado. Subrayar que la Ley del Suelo del 2007 destaca en el art. 190 bis, que cuando
“los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica incluyan en el ambito de las
actuaciones de urbanizacion o adscriban a ellas terrenos afectados o destinados a usos
y servicios publicos de competencia estatal, la Administracion General del Estado o
los organismos publicos titulares de los mismos que los hayan adquirido por
expropiacion y otra forma onerosa participaran en la equidistribucion de beneficios y

cargas en los términos que establezca la legislacion sobre ordenacion territorial y

urbanistica”.** Y es que, si bien la finalidad que puede perseguir el Estado es logica

esa calificacion, no pueden intervenir en operaciones de distribucién de beneficios y cargas,
toda vez que tal intervencion seria contradictoria con su finalidad publica. B) Inmuebles
obtenidos por antiguas cesiones de los propietarios para uso publico (viales, zonas verdes, etc.)
su inclusion en una operacion de reforma interior o de mejora urbanistica, no significa que el
ayuntamiento deba participar en el reparto de beneficios y cargas. La explicacion es el
siguiente: si ya existen terrenos publicos destinados a viales y a otros usos publicos es porque
en el pasado los propietarios los cedieron al Ayuntamiento o, en casos historicos, porque
siempre fueron de uso publico. En esa medida, no deben obtenerse de nuevo gravando a los
propietarios con cesiones innecesarias.

La excepcion la encontramos en el supuesto de que las nuevas superficies de los estandares de
planeamiento sean inferiores a las antiguas. En este caso el exceso se considera como un bien
patrimonial de la Administracién, por el cual recibira como cualquier propietario privado la
superficie edificable que le corresponda, participando en las obligaciones urbanisticas en la
misma proporcion que los propietarios privados.

Algunos pronunciamientos judiciales (SSTS de 30 de junio de 1982 y de 7 de marzo de 1987;
STSICV de 24 de diciembre de 2003) sostienen que el principio de sustitucion de las parcelas
de uso publico sélo juega en el caso de operaciones de reforma interior o de transformaciones
del suelo urbano no consolidado. Se arguye, no sin razon, que los caminos o demas bienes de
titularidad municipal provenientes de suelo rural deben participar en la distribucion de
beneficios y cargas, pues de lo contrario se limitan o reducen las cesiones obligatorias de los
particulares en perjuicio del comun. El art.47 RGU debe interpretarse en el sentido, pues, de
que solo regira el principio de sustitucion de las parcelas publicas cuando aquellas sean
consecuencia de cesiones urbanisticas anteriores gratuitas, pero no cuando su adquisicion sea
consecuencia de una expropiaciéon o pertenezcan a la hacienda publica por otro titulo, sea
oneroso o gratuito.

*® Luciano Parejo (2008, 525) subraya que el precepto pretende asegurar la participacion del
Estado en las plusvalias urbanisticas respecto de los bienes de dominio publico, como ya lo
hace el art. 190.2 de la misma ley respecto de los patrimoniales: «Es notorio —dice Parejo- que
los ambitos de los nuevos desarrollos urbanisticos de ordenan en torno a estas infraestructuras
y servicios estatales, de los que sacan provecho. Sin embargo, también es habitual que el
Estado costee la obtencion del suelo y la ejecucion de la infraestructura y no participe de la
plusvalia urbanistica generada gracias a ella en su entorno inmediato».

Aunque esta explicacion es razonable, el precepto plantea algunas cuestiones oscuras. La
competencia del Estado para dictar esta normativa dista de estar clara. Parece dificil incluir el
texto legal dentro de la competencia patrimonial, ya que no estd en juego la proteccion o el
régimen del dominio, sino exclusivamente el alcance del principio de equitativa distribucion
del beneficio y cargas, que es cuestion esencialmente urbanistica.
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(que los bienes estatales se beneficien de la plusvalia que ellos mismos han ayudado a
generar), resulta muy discutible la competencia estatal. Se trata de una materia
indudablemente urbanistica, pues de lo que se ocupa el art. 190 bis es de la inclusion
de terrenos a efectos “reparcelatorios”.

Por otro lado, en gran parte, el precepto es superfluo. El supuesto de hecho es que
la ordenacion urbanistica incluya en un ambito terrenos de dominio publico estatal o
los adscriba a efectos de gestion, Bastara, pues, con no incluir a un terreno publico en
un determinado ambito para excluir al dominio publico estatal de la distribucion
equitativa de beneficios y cargas. El asunto no puede resolverse mediante un precepto
para el que el Estado carece de co ?etencias sino por aplicacion pura y simple de las
reglas generales de domino publico”’. Si un bien de dominio publico se incluye en un

Debe observarse también que esta norma no alcanza exclusivamente al Estado sino a los
demas entes publicos. Conforme a la Disposicion final segunda, el precepto es basico. El
articulo utilizado por el Estado es el 149.1.18.% CE, segun se desprende de la Disposicion
fiscal primera del TRLS 2008.

Finalmente, el precepto interpretado literalmente, puede llevar a la inconsecuencia de que
terrenos de domino publico adquiridos en su dia a titulo gratuito (por ejemplo, una donacion)
por razones completamente ajenas a las cesiones urbanisticas, no participen en el reparto de
plusvalias, sin que exista razon alguna para ello. Como ya explicamos mas atrés, la
jurisprudencia excluia del reparto de beneficios y cargas a aquellos terrenos que hubieran sido
cedidos por razones urbanisticas con anterioridad: de lo contrario —dice el Tribunal Supremo-
podria llegarse al absurdo de una eliminacion de los derechos de los propietarios por la
sucesion de cesiones en el tiempo. Lo cual nada tiene que ver con el caso de las donaciones
voluntarias extraurbanisticas.

7 Podemos imaginarnos un caso en que un instituto publico de investigacién situado en un
area reparcelable sigue manteniendo el mismo destino. Lo 16gico es que no participe en la
reparcelacion ni con beneficios ni con cargas. No es lo mismo, sin embargo, en el caso de que
la Administracion del Estado decida desafectar el terreno, pues entonces como otro propietario
mas, deberia participar en la reparcelacion. Obsérvese, ademads, que la Administracion
urbanistica no podria imponer el cambio de calificacion del terreno del instituto, sin contar con
la aquiescencia del Estado, puesto que la Administracion urbanistica no se puede superponer
jerarquicamente al Estado, cuando éste actiia en ejercicio de sus competencias; es decir, lo
capital no es el régimen urbanistico, sino la afectacion o desafectacion del inmueble al uso o
servicio publico. Por otra parte sefialar que aunque no hay en la doctrina una elaboracion
sistematica del régimen urbanistico de los suelos publicos, nos parece imprescindible ensayar
esta sistematizacion, para poder comprender mayor la mayor o menos relacion que el suelo
tiene respecto de la financiacion y los servicios locales. Y es que de la misma forma que hay
un estatuto de la propiedad privada del suelo, por razones semejantes puede hablarse también
de un estatuto de la propiedad publica del suelo, o por mejor decir, de la propiedad municipal
del suelo, pues son los municipios los destinatarios principales de las reglas urbanisticas.
Debemos distinguir entonces por el modo de adquisicion entre cesiones de suelo para
dotaciones o infraestructuras publicas; cesiones de suelo edificable y adquisiciones por
expropiacion, destacando las cesiones de suelo para dotaciones publicas. Estas cesiones
implican la aplicacion del régimen del dominio publico, ya sea porque se trate de bienes de
uso publico (viales, jardines, etc.), ya sea porque se trate de infraestructuras necesarias para
instalar servicios publicos (centros educativos, deportivos, etc.) Resulta logico que estos
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ambito urbanistico y mantiene en el plan la misma calificacion que determind su
afectacion al uso o al servicio publico, carece de sentido que la norma imponga la
participacion de ese dominio publico en el reparto equitativo de beneficios y cargas.
Procedera o no ese reparto en funcion de las circunstancias concurrentes y de la
voluntad concordante de la Administracion del dominio ptblico y de la urbanistica.

4.3.1. UN ESTUDIO DE CASO: DESARROLLO, MEDIO AMBIENTE Y
TERRITORIO EN EL REAL DECRETO LEGISLATIVO 2/2008

Uno de los puntos principales del Texto Refundido de la Ley del Suelo 2/2008, no
existente en las leyes del suelo anteriores, es la incorporacion de las nuevas bases
ambientales de sostenibilidad en la ordenacion y utilizacion del suelo, establecidas
por la politica de la Unién Europea. De hecho, en la “Exposicion de Motivos” de la
presente Ley se hace regencia a la Comunicacion de la Comision Europea sobre una
Estrategia Tematica para el Medio Ambiente Urbano en la que se propone “un
modelo de ciudad compacta y advierte de los graves inconvenientes de la
urbanizacion dispersa o desordenada: impacto ambiental, segregacion social e
ineficiencia econdmica por los elevados costes energéticos, de construccion y
mantenimiento de infraestructuras y de prestacion de los servicios publicos. El suelo,

terrenos queden vinculados al fin que justifica su cesion. Su desafectacion queda limitada por
motivos urbanisticos. Con independencia de la necesidad de modificar el plan previamente a
la desafectacion, aqui juegan también los estandares urbanisticos, de modo que en ninglin caso
la desafectacion puede ir en detrimento de las pautas minimas establecidas en los planes.
Algunas leyes autonémicas permiten que estos terrenos rotacionales integren el patrimonio
municipal de suelo. Esto no tiene mas efecto que limitar, en caso de desafectacion, las
posibilidades del Ayuntamiento a la hora de enajenar el bien. Mayor interés reviste el especial
régimen que desde la LS 2007 tiene el subsuelo y el vuelo de los suelos dotaciones publicos.
La ley dota a los municipios de un régimen privilegiado que le permite segregar el subsuelo o
el suelo de un terreno rotacional y explotarlo econémicamente o enajenarlo, siempre que sea
compatible la segregacion con el destino rotacional. Dice el art. 17.4 TRLS 2008: ”Cuando, de
conformidad con lo previsto en su legislacion reguladora, los instrumentos de ordenacion
urbanistica destinen superficies superpuestas, en la rasante y el subsuelo o el vuelo, a la
edificacion o uso privativo y al dominio publico, podra constituirse complejo inmobiliario en
el que aquéllas y ¢sta tengan el caracter de fincas especiales de atribucion privativa, previa la
desafectacion y con las limitaciones y servidumbres que procedan para la proteccion del
dominio publico”. Ciertamente, en la practica el Tribunal Supremo habia venido admitiendo
que los subsuelos de jardines y plazas se explotaran por los Ayuntamientos como concesiones
administrativas, sin que sugiera derecho de reversion de los propietarios en su dia expropiados
para obtener dichos suelos rotacionales. Segln la jurisprudencia, el Cédigo Civil daba bastante
cobertura a esa explotacion, en la medida en que el duefio del suelo lo es también del subsuelo.

Observatorio Medioambiental 231
2015, vol. 18 183-264



Ignacio Sotelo Pérez Modelos de desarrollo, unificacion y “desterritorializacion”

ademas de un recurso econémico, es también un recurso natural, escaso y no
renovable”.

Si bien, debemos sefialar que en materia de instrumentacion econdomica en materia
de gestion ambiental, la Ley carece casi por completo de competencia™; lo que limita
las capacidades de actuacion, provocando asi que las buenas praxis recogidas en la
“Exposicion de Motivos” y en el “Titulo Preliminar” de dicha Ley quede limitadas, o
condicionadas, por otras legislaciones. A pesar todo, la Ley aporta una serie de
propuestas concretas y concisas sobre la actuacion en la conservacion y preservacion
—que no en la regeneracion- del medio natural y, por ende, del suelo, sobre el que se
asientan tanto los edificios e infraestructuras como las actividades socioeconémicas
de la poblacion. Con todo ello, es necesario realizar un analisis pormenorizado de la
relevancia que cobra el Medio Ambiente en la Ley del Suelo actual *’

De igual modo, un punto fundamental recogido en la “Exposicion de Motivos” en
materia ambiental, es la vinculacion existente la ciudadania y el propio “suelo”,
incluyen los “derechos y deberes de orden socio-econémico y medioambiental de
toda persona con independencia de cuales sean su actividad o patrimonio”:*

2 TSLS 2/2008. Exposicion de Motivos: “Pero ademas. del nuevo orden competencial
instaurado por el bloaue de la constitucionalidad. segin ha sido interpretado por la doctrina
del Tribunal Constitucional. resulta que a las Comunidades Autéonomas les corresponde
disefiar v desarrollar sus propias politicas en materia urbanistica. Al Estado le corresponde a
su vez eiercer ciertas competencias que inciden sobre la materia, pero debiendo evitar
condicionarla en lo posible”.

Ya en la “Exposicion de Motivos” se parte de la idea fundamental de la importancia que
cobra la proteccion de la naturaleza en la propia Constitucién Espafiola. sefialando que: “La
Constitucion de 1978 establece un nuevo marco de referencia para la materia. tanto en lo
dogmatico como en lo organizativo. La Constitucion se ocupa de la regulacion de los usos del
suelo en su articulo 47, a propdosito de la efectividad del derecho a la vivienda v dentro del
blogue normativo ambiental formado por sus articulos 45 a 47. de donde cabe inferir que las
diversas competencias concurrentes en la materia deben contribuir de manera leal a la
politica de utilizacion racional de los recursos naturales v culturales. en particular el
territorio, el suelo v el patrimonio urbano v arauitectonico. aue son el soporte, objeto y
escenario necesario de aquéllas al servicio de la calidad de vida”.

30 “La Constitucion de 1978 establece un nuevo marco de referencia para la materia, tanto en
lo dogmatico como en lo organizativo. La Constitucion se ocupa de la regulacion de los usos
del suelo en su articulo 47. a propdsito de la efectividad del derecho a la vivienda v dentro del
blogue normativo ambiental formado por sus articulos 45 a 47. de donde cabe inferir que las
diversas competencias concurrentes en la materia deben contribuir de manera leal a la
politica de utilizacion racional de los recursos naturales v culturales. en particular el
territorio, el suelo v el patrimonio urbano v arquitectonico. que son el soporte, objeto v
escenario necesario de aaquéllas al servicio de la calidad de vida”. “Primero. el de la
ciudadania en general en relacion con el suelo v la vivienda. aque incluve derechos v deberes
de orden socio-economico v medioambiental de toda persona con independencia de cuadles
sean su actividad o su patrimonio. es decir. en el entendimiento de la ciudadania como un
estatuto de la persona que asegure su disfrute en libertad del medio en el que vive, su
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Uno de los puntos mas relevantes, referentes al establecimiento de las bases
econdémicas y medioambientales de la presente Ley la encontramos en el “Titulo
Preliminar”. Ya en el articulo 1, en el que se inscribe el objeto de la presente Ley se
estipula que “esta Ley regula las condiciones bdsicas que garantizan la igualdad en
el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales
relacionados con el suelo en todo el territorio estatal. Asimismo, establece las bases
economicas vy medioambientales de su réegimen juridico, su valoracion y la
responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas en la materia”. Y, en
el art. 2, se especifica el “principio de desarrollo territorial y urbano sostenible” sobre
el que se asientan las politicas regulatorias que favorezcan el uso racional de los
recursos naturales: °'

participacion en la organizacion de dicho medio v su acceso igualitario a las dotaciones,
servicios y espacios colectivos que demandan la calidad y cohesion del mismo”.

31«1, Las politicas publicas relativas a la regulacion, ordenacion, ocupacion, transformacion y
uso del suelo tienen como fin comun la utilizacion de este recurso conforme al interés general
y segun el principio de desarrollo sostenible, sin perjuicio de los fines especificos que les
atribuyan las Leyes. 2. En virtud del principio de desarrollo sostenible, las politicas a que se
refiere el apartado anterior deben propiciar el uso racional de los recursos naturales
armonizando los requerimientos de la economia, el empleo, la cohesion social, la igualdad de
trato y de oportunidades, la salud y la seguridad de las personas y la proteccion del medio
ambiente, contribuyendo en particular a) La eficacia de las medidas de conservacion y
mejora de la naturaleza, la flora y la fauna y de la proteccion del patrimonio cultural y del
paisaje. b) La proteccion, adecuada a su cardcter, del medio rural y la preservacion de los
valores del suelo innecesario o inidoneo para atender las necesidades de transformacion
urbanistica. c¢) La prevencion adecuada de riesgos y peligros para la seguridad y la salud
publicas y la eliminacion efectiva de las perturbaciones de ambas. d) La prevencion y
minimizacion, en la mayor medida posible, de la contaminacion del aire, el agua, el suelo y el
subsuelo.3. Ademas de lo dispuesto en el apartado anterior, los poderes publicos propiciaran
la consecucion de un medio urbano que esté suficientemente dotado, en el que se ocupe el
suelo de manera eficiente, y en el que se combinen los usos de forma funcional, garantizando,
en particular:a) La movilidad en coste y tiempo razonable, sobre la base de un adecuado
equilibrio entre todos los sistemas de transporte, que, no obstante, otorgue preferencia al
transporte publico y colectivo y potencie los desplazamientos peatonales y en bicicleta. b) La
accesibilidad universal, de acuerdo con los requerimientos legales minimos, de los edificios
de uso privado y publico, de los espacios de uso publico y de los transportes publicos. c) El
uso eficiente de los recursos y de la energia, preferentemente de generacion propia, asi como
la introduccion de energias renovables. d) La prevencion y, en todo caso, la minimizacion en
la mayor medida posible, por aplicacion de todos los sistemas y procedimientos legalmente
previstos, de los impactos negativos de los residuos urbanos y de la contaminacion acustica.
La persecucion de estos fines se adaptara a las peculiaridades que resulten del modelo
territorial adoptado en cada caso por los poderes publicos competentes en materia de
ordenacion territorial y urbanistica. 4. Los poderes publicos promoverdan las condiciones
para que los derechos y deberes de los ciudadanos establecidos en los articulos siguientes
sean reales y efectivos, adoptando las medidas de ordenacion territorial y urbanistica que
procedan para as”’.
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Desde el punto de vista de la “Exposicion de Motivos” y del “Titulo Preliminar”
parece que la Ley supone, en el apartado que se comenta en este trabajo, un avance
evidente importante respecto a planteamientos anteriores.” A partir de este momento
la practica totalidad de las referencias lo van a ser a otro tipo de legislacion
(basicamente la legislacion sectorial) y la Ley se convierte, fundamentalmente, en un
recordatorio de la necesidad de cumplir toda la legislacion ambiental. En el caso del
articulo anterior las leyes del ruido estatal y autondmicas y toda la legislacion que se
refiere a la inmisioén de contaminantes,... 33

Por lo tanto, ya no es cuestion de buenas intenciones, sino de obligaciones
especificas que han de cumplir los ciudadanos. Ya sea mediante la prevencion de la
contaminacion como la conservacion y preservacion de la sostenibilidad ambiental
del planeta. Por ello, tal vez este es uno de los articulos de dicha Ley, mas relevantes
en materia medioambiental.

Posteriormente, ya en el “Titulo segundo” se recoge uno de los ejes estructurales
de la presente Ley, con su correspondiente complejidad y polémica, puesto que
aborda la tematica de los “criterios basicos de utilizacion del suelo” —fundamentales
para el bueno uso y puesta en practica de dichas medidas de proteccion ambiental. En
el art. 10 de la presente Ley* se recogen las bases para hacer efectivos los principios,

32 En cuanto al “Titulo Primero”, cabe destacar una cuestion fundamental como son los
derechos de los ciudadanos. En el art.4 se expone; “Todos los ciudadanos tienen derecho a:a)
Disfrutar de una vivienda digna, adecuada y accesible, concebida con arreglo al principio de
diserio para todas las personas, que constituya su domicilio libre de ruido u otras inmisiones
contaminantes de cualquier tipo que superen los limites mdximos admitidos por la legislacion
aplicable y en un medio ambiente y un paisaje adecuados”.

3 Por ello, en el art. 5 de la presente Ley se hace alusion, a los deberes de los ciudadanos y a
la necesidad del cumplimiento de la normativa ambiental, con independencia de la
concienciacion ciudadana. “Todos los ciudadanos tienen el deber de :a) Respetar y contribuir
a preservar el medio ambiente y el paisaje natural absteniéndose de realizar actuaciones que
contaminen el aire, el agua, el suelo y el subsuelo o no permitidas por la legislacion en la
materia”. A su vez, dentro de este “Titulo Primero”, en el art.9 se hace hincapi¢ en la
educacion ambiental y en la formaciéon de la sociedad en materia ambiental, desde la
legislacion:"En el suelo que sea rural a los efectos de esta Ley, o esté vacante de edificacion,
el deber de conservado supone mantener los terrenos y su masa vegetal en condiciones de
evitar riesgos de erosion, incendio, inundacion, para la seguridad o salud publicas, dario o
perjuicio a terceros o al interés general, incluido el ambiental; prevenir la contaminacion del
suelo, el agua o el aire y las inmisiones contaminantes indebidas en otros bienes y, en su caso,
recuperados de ellas; y mantener el establecimiento y funcionamiento de los servicios
derivados de los usos y las actividades que se desarrollen en el suelo”.

**por ello, en dicho articulo se establece que: “c) Atender, en la ordenacién que hagan de los
usos del suelo, a los principios de accesibilidad universal, de igualdad de trato y de
oportunidades entre mujeres y hombres, de movilidad, de eficiencia energética, de garantia de
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derechos y deberes de los ciudadanos. Otro de los ejes fundamentales de la presente
Ley en materia medioambiental, lo encontramos en el articulo 15, dedicado a la
“Evaluacion y seguimiento de la sostenibilidad del desarrollo urbano”.* Por tltimo,
no por ello menos importante, cabe destacar que en el “Titulo Tercero”, dedicado a
valoraciones, se establecen las bases para la puesta en valor del recursos natural
“suelo” atendiendo a las distintas tipologias de suelo recogidas en la presente Ley, tal
y como vamos a tratar seguidamente, deteniéndonos en la evolucion del concepto de
suelo

Uno de los puntos principales a la hora de realizar un estudio pormenorizado de la
instrumentacion econdémica de la Ley del Suelo y analizar su evolucion desde que se
aprobo la primera Ley del Suelo de 1956, parte de la descripcion del concepto y
tipologia de suelo, en las distintas legislaciones. De forma concreta en esta Ley,
atendiendo a las distintas definiciones existentes de suelo, podriamos afirmar que,
desde el punto de vista del urbanismo y la ordenacion del territorio, el suelo es el
espacio fisico sobre el que se asientan edificaciones e infraestructuras, en el que el ser

suministro de agua, de prevencion de riesgos naturales y de accidentes graves, de prevencion y
proteccion contra la contaminacion y limitacion de sus consecuencias para la salud o el medio
ambiente. 2. Las instalaciones, construcciones y edificaciones habran de adaptarse, en lo
basico, al ambiente en que estuvieran situadas, y a tal efecto, en los lugares de paisaje abierto
y natural, sea rural o maritimo, o en las perspectivas que ofrezcan los conjuntos urbanos de
caracteristicas historico-artisticas, tipicos o tradicionales, y en las inmediaciones de las
carreteras y caminos de trayecto pintoresco, no se permitira que la situacion, masa, altura de
los edificios, muros y cierres, o la instalacion de otros elementos, limite el campo visual para
contemplar las bellezas naturales, rompa la armonia del paisaje o desfigure la perspectiva
propia del mismo”. Como afirma el profesor José Farifias Tojo, “probablemente este articulo
ayudara a un mejor control judicial de la discrecionalidad del planeamiento”.

1. Los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica estan sometidos a evaluacion
ambiental de conformidad con lo previsto en la legislacion de evaluacion de los efectos de
determinados planes y programas en el medio ambiente y en este articulo, sin perjuicio de la
evaluacion de impacto ambiental de los proyectos que se requieran para su ejecucion, en su
caso. 2. El informe de sostenibilidad ambiental de los instrumentos de ordenacion de
actuaciones de urbanizacion deberd incluir un mapa de riesgos naturales del &mbito obieto de
ordenacion. Los informes a que se refiere este apartado seran determinantes para el contenido
de la memoria ambiental. que solo podra disentir de ellos de forma expresamente motivada. 5.
Las Administraciones competentes en materia de ordenacion v ejecucion urbanisticas deberan
elevar al oreano que corresponda de entre sus oreanos colegiados de gobierno que debera
considerar al menos la sostenibilidad ambiental y economica a que se refiere este articulo.
Cuestion recogida y analizada en la Ley 9/2006 sobre la evaluacion de los efectos de
determinados planes v programas sobre el medio ambiente. 6. La legislacion sobre ordenacion
territorial v wurbanistica establecera en aqué casos el impacto de una actuacion de
urbanizacion obliga a ejercer de forma plena la potestad de ordenacion del municipio o del
ambito territorial superior en que se integre, por trascender del concreto ambito de la
actuacion los efectos significativos que genera la misma en el medio ambiente”.
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humano realiza y desarrolla sus actividades diarias, economicas y sociales. Asi pues,
la planificacion territorial y la regulacion urbanistica determinan diferentes tipologias
de suelo, atendiendo a las distintas iniciativas que se autoricen sobre su uso y disfrute,
destacando asi el suelo edificable, el suelo industrial, el suelo agricola,... entre otros.
De este modo, el suelo es concebido como un recurso econémico importante, sobre
todo para el mercado de la vivienda y como determinante del valor de las inversiones.
El propio concepto de “Suelo” en la Ley de 1956, presenta como caracteristica mas
destacada, el hecho de que lo concibe como un recurso natural cuyo valor es
meramente economico. diferenciandose y desglosandose diversos problemas que
requieren solucion, referentes al uso y disfrute del suelo, y que luego se han ido
plasmando en las diferentes reformas recogidas en las Leyes posteriores del suelo.*
Por otra parte destacar que se presentaban distintas tipologias de suelo. Asi, en el
titulo segundo, se detallaba la calificacion urbanistica, en la que se recogia la division
que el Plan de Ordenacion hacia del suelo de los municipios®’, y clasificaba el

3 Tal y como podemos observar en los paragrafos siguientes: a) La retencion de terrenos por
propietarios que no urbanizan ni edifican ni acceden a enajenar sus terrenos para urbanizar y
construir a precios de justa estimacion. En la evaluacion del suelo que circunda al nicleo
urbano prepondera, en efecto, la tendencia de hacer actuar las expectativas de uso o rentas
futuras que se incorporan asi como valores adicionales al valor actual del fondo, se computa
indebidamente la plusvalia que en su momento sera el resultado principal de la inversion
urbanizadora, sin tener en cuenta que en rigor debe estar ausente del calculo, puesto que
cuando, efectivamente llegue a producirse, como consecuencia de las obras en proceso ha de
revertir en gran parte en la comunidad, previa aplicacion del tratamiento fiscal adecuado. Lo
cierto es, sin embargo, que suelen pretenderse precios de especulacion, en lugar de precios
reales, y en tanto se consiguen o no se hace imposible demora la movilizacion de la propiedad
territorial, es decir se impide la parcelacion, venta y edificacion de los solares resultantes y la
saturacion del mercado con ofertas de terrenos a precios razonables. El beneficio que puede
obtenerse de transformar el terreno rustico en solar es perfectamente licito, siempre que sea
el propietario quien haya costeado la urbanizacion determinante de aquella mejora y
subsiguiente incremento de valor. Pero en cambio, la caprichosa elevacion del precio cuando
todavia no se ha urbanizado ni desembolsado por los propietarios el coste de las obras
correspondientes, implica usurpacion de algo no perteneciente al dueiio que repercute en
perjuicio de la comunidad. b) La imposibilidad de disponer de terrenos amplios para
destinarlos a espacios libres en interés del embellecimiento y de las condiciones sanitarias de
los nucleos urbanos. c¢)La falta de distribucion equitativa del aumento del valor del suelo, que
debe ser afectado, en primer lugar, a amortizar los terrenos necesarios para las vias y
espacios libres; en segundo termino, al pago de las obras de urbanizacion y por ultimo
atribuido justamente a los propietarios, de suerte que desaparezcan en lo posible las
desigualdades actuales derivadas de conceder la edificacion intensiva a unos mientras se
niega o limita excesivamente a otros.

37 Ademés, segin exponia el articulo 71 de la presente Ley, es la que confiera a los derechos y
deberes a la propiedad a través de esta division de suelos. Articulo 71: La enajenacion de
fincas no modificara la situacion de su titular en orden a las limitaciones y deberes instituidos
por esta Ley o impuestos, en virtud de la misma, por los actos de ejecucion de sus preceptos y
el adquirente quedara subrogado en el lugar y puesto del anterior propietario en los
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territorio de los municipios en tres tipos de suelo: Urbano, Rustico y Reserva urbana.
Respecto del “suelo urbano”, también denominado “suelo usado” comprendia todos y
cada uno de los terrenos que se incluian en el perimetro del casco, tal y como se
recogen en el art. 63 de la LS56.

De igual modo, se delimitaba lo que era el perimetro del casco establecido por el
Plan General y como unica limitacion figuraba el no poder ser edificado si no se
cumplian las condiciones de solar, y en tal caso debera edificar los solares, bajo la
carga de expropiacion. Y, tal y como se recoge en el art.114 de la LS56, como unico
deber, la cesion de terrenos para viales, parques y jardines y los costes de la
urbanizacion como pago ‘‘justo’’ a los beneficios obtenidos de ella. El “suelo
rstico”, por su parte, también denominado “suelo sin usar”, estaba definido como el
“suelo que sobra”, ya que no se podia incluir dentro del “suelo urbano”, ni como
“reserva urbana”, recogiéndose su acepcion en el art.65 de la LS56.

Esta es una cuestion que pensamos es de gran importancia, ya que podemos
afirmar que esta tipologia, de notable interés a la hora de tratar de la Ordenacion del
Territorio, se recogia en el Plan de Ordenacion Urbana, donde se estipulaba que se
debia delimitar el mismo perimetro urbano que en las normas sobre suelo urbano, y
aunque dentro del suelo rlstico se sefialaba la necesidad de conservacion de
determinados suelos agricolas y forestales, esta proteccion no suponia una categoria,
pretendiéndose, mas bien, que las reservas de suelo permitiecran la escalonada
expansion de los nicleos urbanos y evitara la especulacion, que entre otras cosas
sustraia prematuramente terrenos a la agricultura.

La tercera tipologia era el “suelo de reserva urbana”, también denominado “suelo
para usar”, que comprendia aquellos terrenos que el Plan recogiera para ser
urbanizados, pero que no se incluian en el “suelo urbano”, es decir, aquellos que se
extienden entre el perimetro del casco y el perimetro urbano definido por el Plan
General, siendo objeto de los proyectos y planes de extension, no pudiéndose realizar
en ellos un uso distinto al especificado por el Plan General: “Constituiran el suelo de
reserva urbana los terrenos comprendidos en un Plan general de ordenacion para
ser urbanizados y no calificables de suelo urbano segun el parrafo 1 del articulo
63”.(Art. 64 LS56).

Cabe destacar que no se detalla en este caso al igual que en el anterior ningin tipo
de estatuto o deber, a excepcion de las obligatorias cesiones. Asi, pues, llegados a este
punto, podemos afirmar que como hemos podido observar en las distintas
calificaciones de suelo y en el texto de dicha Ley, que el medio ambiente, la
conservacion de los recursos naturales y, especialmente, la proteccion del suelo, no
eran factores que pudiéramos calificar de relevantes. De hecho, no hay especificacion
alguna al respecto en ninguna parte del mismo.

compromisos que hubiere contraido con las Corporaciones publicas respecto a la urbanizacion
y edificacion.
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Igualmente sefialar que diferencia de la anterior Ley, el suelo, ademas de “un
recurso econdmico, es también un “recurso natural, escaso y no renovable”. De este
modo, todo suelo rural tiene un valor ecoldégico apreciado, por lo que la liberacion y
el uso del mismo no debe ser especulativo, ni de acumulacioén, sino racional, con el
fin de atender o satisfacer las necesidades sociales y econoémicas de la sociedad de
manera eficiente. Todo ello, sin olvidar, que también el suelo urbano ya construido
tiene un valor ambiental propio, “como creacion cultural colectiva que es objeto de
una permanente recreacion, por lo que sus caracteristicas deben ser expresion de su
naturaleza y su ordenacion debe favorecer su rehabilitacion y fomentar su uso”
(prélogo TRLS 2/2008). En este caso concreto, la Ley diferencia también distintos
tipos de suelo. A tenor de la las politicas europeas®®, orientadas a la proteccion y
conservacion del medio ambiente, la nueva Ley considera el suelo como “un recurso
natural, escaso y renovable” (prélogo TRLS 2/2008). De igual modo, por primera vez
desde la primigenia Ley del Suelo de 1956, se modifica la terminologia, dejando de
hablar de clases para referirse a situaciones basicas del suelo, que en el articulo 12 del
TRLSO08 expone hablando de suelo rural y de suelo urbanizado. Se elimina, al menos
dentro de la clasificacion, aunque no en su esencia, el suelo urbanizable. Se
distinguen dos situaciones que Uinicamente dependen de si el suelo esta transformado
o no. El primero de ellos es el “suelo urbanizado”, también denominado “suelo para
usar”, y viene definido en el art. 12. 3, como; “3. Se encuentra en la situacion de
suelo urbanizado el que, estando legalmente integrado en una malla urbana
conformada por una red de viales, dotaciones y parcelas propia del nucleo o
asentamiento de poblacion del que forme parte, cumpla alguna de las siguientes
condiciones.

A su vez, en el art. 14 del TRLS 2/2008 se estipula que las posibles actuaciones en
suelo urbanizado se llevaran a cabo mediante las denominadas “Actuaciones de
Transformacion Urbanistica”, si bien, en materia ambiental no se hace referencia ni a
derechos ni deberes por parte de los propietarios —tan solo a la conservacion,
rehabilitacion y mejora y cumplimiento de los plazos en la edificacion, como se
recoge en el art. 9 de la presente Ley-. Pese a todo, si se hace referencia a la cesion de
suelo para viales, zonas verdes y dotaciones, en la que se estipula la cesion de entre
un 5 y un 15% para la administracion, el coste y ejecucion de la urbanizacion y la
garantia de realojo.

38 el crecimiento urbano sigue siendo necesario, pero hoy parece asimismo claro que el
urbanismo debe responder a los requerimientos de un desarrollo sostenible. minimizando el
impacto de aquel crecimiento v apostando por la regeneracion de la ciudad existente. La
Unién Europea insiste claramente en ello. por eiemplo en la Estrategia Territorial Europea o
en la mas reciente Comunicacion de la Comision sobre una Estrategia Tematica para el Medio
Ambiente Urbano. para lo que propone un modelo de ciudad compacta v advierte de los
ograves inconvenientes de la urbanizacion dispersa o desordenada: impacto ambiental,
segregacion social e ineficiencia econdmica por los elevados costes energéticos. de
construccion y mantenimiento de infraestructuras y de prestacion de los servicios publicos.
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El segundo de los tipos es el “suelo rural” también denominado “suelo para usar y
proteger”, y esta definido por la Ley en el art. 12. 2.%°

De esta forma, querriamos destacar el hecho de que una de las caracteristicas
esenciales de esta Ley, rompiendo con todas las legislaciones anteriores, es que se
expresa claramente la necesidad de reducir el suelo urbanizable. Con anterioridad,
sobre todo en la primigenia Ley del Suelo se recogia entre sus lineas la necesidad de
incrementar el suelo urbano o urbanizable, con el fin de reducir asi su precio. A su
vez, una cuestion importante a tener en cuenta es la delegacion o cesion por parte del
Estado a las Comunidades Auténomas que, a través de sus instrumentos urbanisticos,
regulen la transformacion de suelo rural en urbanizado. Este es un punto a tener en
cuenta, sobre todo a la hora de analizar los Instrumentos Econémicos de la Ley del
Suelo para la proteccion y conservacion del Medio Ambiente, ya que, como veremos

en el epigrafe siguiente, todos los tributos y demas instrumentos econdmicos son

cedidos a las Comunidades Auténomas, a excepcion el “precio”.

39«2 Esta en la situacion de suelo rural: a) En todo caso, el suelo preservado por la ordenaciéon
territorial y urbanistica de su transformacion mediante la urbanizacion, que debera incluir,
como minimo, los terrenos excluidos de dicha transformacion por la legislacion de proteccion
o policia del dominio publico, de la naturaleza o del patrimonio cultural, los que deban quedar
sujetos a tal proteccion conforme a la ordenacion territorial y urbanistica por los valores en
ellos concurrentes, incluso los ecoldgicos, agricolas, ganaderos, forestales y paisajisticos, asi
como aquéllos con riesgos naturales o tecnologicos, incluidos los de inundacién o de otros
accidentes graves, y cuantos otros prevea la legislacion de ordenacion territorial o urbanistica.
b) El suelo para el que los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica prevean o
permitan su paso a la situacion de suelo urbanizado, hasta que termine la correspondiente
actuacion de urbanizacion, y cualquier otro que no reuna los requisitos a que se refiere el
apartado siguiente”.

“TRLS 2/2008, art.6: La legislacion sobre ordenacion territorial y urbanistica regulara: a) El
derecho de iniciativa, en ejercicio de la libre empresa, para la actividad de ejecucion de la
urbanizacién cuando esta no deba o no vaya a realizarse por la propia Administracion
competente. La habilitacion a particulares para el desarrollo de esta actividad debera atribuirse
mediante procedimiento con publicidad y concurrencia y con criterios de adjudicacion que
salvaguarden una adecuada participacion de la comunidad en las plusvalias derivadas de las
actuaciones urbanisticas, en las condiciones dispuestas por la legislacion aplicable, sin
perjuicio de las peculiaridades o excepciones que esta prevea a favor de la iniciativa de los
propietarios del suelo. Otro de los cambios introducidos, esta vez en la gestion, y dentro de las
posibilidades que ofrece la falta de competencias, proviene del intento de dinamizar la gestion
privada, ya sea en la urbanizacion del suelo, en la que contempla la adjudicacion de las
actuaciones urbanizadoras mediante procedimientos de publicidad, como en la construccion,
aunque lo remite directamente a las comunidades autonomas.
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5. TERRITORIO, SOSTENIBILIDAD Y MEDIO AMBIENTE, EN ESPANA:
ESPACIOS Y TERRITORIOS RURALES

Han pasado casi tres décadas desde que en el “Congreso Internacional de
Desarrollo Rural” celebrado en Valladolid en junio de 1997. Se constata que el campo
y la ciudad son realidades cada vez mas proximas e interdependientes. Una muestra de
ello es que en los espacios rurales se asiste al retorno de la poblacion que busca una
mayor calidad de vida, y en Europa comienza a estar vigente un nuevo concepto: "el
urbanismo rural". En este sentido es importante primar criterios generales de
ordenacion del territorio y de equilibrio poblacional, a través de politicas globales de
intervencion para el conjunto de los territorios. El objetivo destacable sera definir y
desarrollar nuevos ambitos de cooperacion y apoyo mutuo para que, en razéon de esta
interdependencia, mejoren las condiciones de vida de ambos espacios

En este contexto, la Agenda 2000 h.a supuesto un cambio sin precedentes en el
proceso de consolidacion de la Union Europea. Con todo, la agricultura, la ganaderia y
la selvicultura, deberan seguir siendo la espina dorsal de la economia de los espacios
rurales. De ahi que la Unioén Europea deba mantener su apoyo a la P.A.C., al mismo
tiempo que incrementa los fondos para las politicas de mejora de estructuras y
desarrollo rural. Es necesario, por tanto, disefiar una estrategia de coordinacion de las
administraciones y sus politicas de intervencion en el medio rural, tanto desde una
perspectiva vertical (escala de competencias) como horizontal (escala territorial). Se
propone asi, la creacion de una estructura a modo de Comision Delegada para Asuntos
del Medio Rural, en la que deberian participar las “administraciones” y los
representantes de organizaciones de desarrollo y agrarias.

Sin duda, a esta falta de coordinacion administrativa se une, asimismo, un vacio
legal en materia de ordenacion del territorio, que establezca directrices comunes para
todo el ambito nacional, de modo que se puedan unificar criterios. revalidar propuestas
de intervencion y establecer pautas de trabajo comunes. Todo ello sin olvidar que la
politica de cohesion econdmica y social, debe seguir siendo un objetivo prioritario en la
Union Europea. El desarrollo de la agricultura y la ganaderia, predominante en muchas
areas rurales con problemas de aislamiento y sostenimiento econdémico, ha de seguir
siendo -por tanto-, un sector de atencion preferente en el contexto de la citada cohesion.
De ahi la importancia de la futura dotacion presupuestaria hacia el medio rural y la
aplicacion de los fondos estructurales, asi como del papel que deberan desempefiar las
“Iniciativas Comunitarias de Desarrollo Rural”, entre otras. A esto hay que afiadir que
se ratifican y confirman los postulados o principios en los que se sustenta el desarrollo
rural: su condicion de proceso enddgeno, integrado y globalizador, asi como el caracter
subsidiario de las administraciones publicas. Su reafirmacion en la “Conferencia de
Bruselas”, obedece a la experiencia contrastada de los LEADER y de los PRODER
como instrumentos idoneos en cualquier proceso de desarrollo rural. De hecho para
algunos estudiosos nos hemos dirigido hacia un nuevo modelo de desarrollo local en la
Union Europea, cuyas repercusiones en el mundo rural espafiol, seran muy importantes.
La iniciativa LEADER ha supuesto el primer intento de implantar un nuevo concepto
de desarrollo rural.
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A lo que hay que afiadir que el programa de desarrollo y diversificacion econdmica
de zonas rurales recoge un nuevo enfoque del desarrollo local que implica la
potenciacion de recursos ociosos, recuperando las oportunidades de creacion de
actividades productivas existentes que no han sido realmente aprovechadas, que fueron
abandonadas y que pueden volver a ser fuente de riqueza. También supone la
identificacion, estimulacion y apoyo de los agentes capaces de llevar a acabo las
actividades. Por ultimo, consiste en la movilizacion de este conjunto de factores en el
contexto local, aplicando las estrategias de actuacion a un ambito de dimensiones y
caracteristicas apropiadas (local o comarcal) que permitan esta movilizacion mediante
los procesos de intervencion econdémica y social con ciertas garantias de viabilidad.
Junto a esto cobra una notable importancia el medio ambiente, asi como las politicas
que para su preservacion y potenciacion se puedan poner en practica.”!

El modelo de actuacion para solucionar los problemas especificos que afectan a las
zonas rurales se basa en la promocion y diversificacion de la economia rural, en
particular de la actividad agraria, mediante la realizacion de programas de caracter local
implementados por iniciativas publicas y/6 privadas, en articulacion con los programas
regionales, integrando la participacion de la poblacion en su diagnodstico y en las
intervenciones requeridas. Para la consecucion de estos objetivos se pretenden poner en
practica una serie de medidas con los siguientes objetivos instrumentales:

a) Diversificacion de actividades economicas, especialmente de aquéllas que
puedan fundamentarse en la utilizacion de recursos naturales propios.

b) Favorecer el crecimiento del empleo, incentivando la iniciativa privada,
especialmente el autoempleo y las empresas asociativas.

e) Asignacion de los recursos a los distintos sectores economicos en funcion de
sus potencialidades reales.

d) Incrementar los valores afadidos atribuibles a la calidad de los productos,
transformacion y comercializacion.

e) Asegurar la conservacion del espacio natural y de sus recursos, adecuando el
uso armonizado de sus funciones productiva, protectora y recreativa.

f) Adecuar los niveles de formacion a las necesidades de los procesos de
diversificacion econdmica, de reorientacion y modernizacion de los diferentes
sectores.

*! Los objetivos que se pretenden alcanzar con la implantacién de este programa se basan en el
impulso del desarrollo enddgeno y sostenido de las zonas rurales de aplicacion, fomentando la
diversificacion de la economia rural. De este modo se pretende conseguir el mantenimiento de
la poblacioén, frenando la regresion demografica, elevando las rentas y bienestar social de sus
habitantes a niveles mas proximos o equivalentes a otras zonas mas desarrolladas. La solucion
mas efectiva de los problemas especificos que afectan a las zonas rurales deben de integrar la
participacion de la poblacion en su diagndstico y en las intervenciones que se requieran.
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g) Impulsar la agricultura por la via de la revalorizacion de las producciones
agricolas e integrar otras producciones que satisfagan las necesidades
complementarias de renta y trabajo de los agricultores.

h) Promover la creacion de nuevas alternativas a la agricultura, en actividades de
turismo rural, artesania y pequefas industrias, servicios, etc., con el fin de
paliar los posibles efectos negativos para la economia rural derivados de la
aplicacion de la reforma de la PAC.

i) Promocionar y potenciar el conocimiento del patrimonio historico y artistico.

h) Participacion de los agentes econdmicos y sociales en las iniciativas de
desarrollo de las zonas rurales, colaborando con las instituciones publicas en
las actuaciones previstas.*

A partir de la década de los ochenta del pasado siglo se hizo manifiesta la
profunda crisis del sistema rural europeo que obligd a modificar algunos de sus
sistemas de proteccion tradicionales e hicieron patente la necesidad de incorporar otro
tipo de estrategias destinadas a las zonas rurales europeas. Como consecuencia de esta
nueva situacion se iba haciendo evidente que, por un lado, habia que actuar
selectivamente en el medio rural segin los problemas y caracteristicas de ciertos
territorios y, por otro lado, que en algunas regiones desfavorecidas el refuerzo de las
estructuras no debia limitarse al sector agrario sino extenderse al conjunto econdémico
regional. De esta manera se va dando una serie de pasos que permiten hablar de una
emergente politica rural europea. El objetivo de esta politica ha sido la revitalizacion de
los territorios rurales a través de la implicacion de la poblacion en las estrategias de
desarrollo, de la diversificacion econdmica de actividades, de la valorizacion de los
recursos enddgenos o del enfoque local en cuanto a la escala de actuacion. Esta nueva
orientacion de la PAC alcanza su maxima expresion en los programas e iniciativas
LEADER y PRODER, iniciativas de desarrollo rural que nacen del convencimiento
de que éste debe ser integrado, endogeno y local.

En este punto se puede apuntar que son mucho los elementos de coherencia que
sustentan el conjunto de las medidas, pero también los interrogantes que puede plantear:
interrogantes en torno al modelo de desarrollo propuesto, a la receptividad de las
regiones atrasadas para adoptarlo y en relacion a la pretendida plurifuncionalidad de los
espacios rurales. Con respecto al primer interrogante la idea que hay que destacar es que

2 Como es 1ogico pensar, la consecucion de estos objetivos se pretende alcanzar mediante la
puesta en practica de un nimero amplio de actividades que se agrupan en siete medidas que
poseen un contenido y unas dotaciones presupuestarias asignadas. Medida 1. Pequenas
infraestructuras ligadas a actividades economicas; Medida 2. Valoracion del patrimonio rural.
Renovaciéon y desarrollo de pueblos; Medida 3. Fomento de las inversiones turisticas en el
espacio rural; Medida 4. Creacion de pequeiias empresas, actividades de artesania y servicios;
Medida 5. Revalorizacion del potencial productivo agrario y forestal. Productos de marca e
inversiones en favor de productos de calidad locales. Medida 6. Desarrollo de la extension
agraria y forestal y mejora de la formacion profesional agricola y forestal; Medida 7.
Asistencia y apoyo técnico al desarrollo rural.
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la UE ha hecho un cambio sustancial en la orientacion politica hacia el desarrollo rural;
aunque la prioridad la sigue teniendo la tradicional politica de precios y mercados, ya
que sigue acaparando el mayor presupuesto. Pero la cuestion fundamental se refiere a la
suficiencia de las dotaciones de los fondos estructurales, pese al esfuerzo en su
incremento, éste no deja de ser modesto, en relacion con la amplitud de los objetivos,
ademas se han privilegiado las lineas de actuacion de alcance regional sobre otros ejes
(agricultura y el desarrollo rural).

El segundo interrogante a considerar es el propio modelo de desarrollo propuesto y la
receptividad de las regiones mas atrasadas para adoptarlo. Ante ello, cabe preguntarse
Jhasta que punto las politicas puesta en marcha se adapta a la especificidades de cada
espacio? Por un lado, la dificultad reside en la diversidad de medios rurales existentes
con marcadas diferencias territoriales y sociales, como ya lo indicaba el documento
sobre el “Futuro del Mundo Rural”; por otro lado, hay que considerar que, en modo
alguno, las ayudas lleguen por igual a todas las regiones. Con los elementos hasta aqui
expuestos cabria considerar la propia dificultad de generar el desarrollo de areas
deprimidas y la incidencia en el mismo del nivel de desarrollo de los &mbitos en que se
insertan. Ciertamente, hay que reconocer que existe un alto grado de consenso sobre las
causas, la naturaleza y la profundidad de la crisis del mundo rural, y no tanto sobre los
mecanismos ¢ instrumentos para hacer operativo un sistema de desarrollo rural. Quizas
la conclusion a la que conduce es que se trata de un modelo que puede ser eficaz bajo
circunstancias concretas y que no siempre sera trasladable a otros contextos temporales,
ni espaciales. Es decir, no existe un modelo universal aplicable a todos los lugares,
porque ni las situaciones de partida, ni los problemas, ni los recursos o las formas de
actuacion son equiparables.

Con respecto a la tercera cuestion, jhasta que punto la multifuncionalidad se ha
conseguido?, hay que apuntar que ha sido clara desde un principio la desviacion de
los fondos hacia el desarrollo de las actividades turisticas. Ante ello, cabe preguntarse
tanto turismo rural ;es perjudicial o beneficioso? Una de sus principales debilidades es,
paradojicamente, la escasez de estudios que ponga en evidencia los aportes que el
turismo rural esta generando en el desarrollo rural. El turismo no debe sustituir a las
actividades agropecuarias tradicionales sino que es una forma de ampliar y diversificar
las opciones productivas de las zonas rurales. Habria que valorar hasta qué punto ha
propiciado la diversificacion productiva, la generacion de recursos economicos directos,
el mantenimiento de propiedades y la mejora de infraestructuras, ademas de mejorar las
condiciones de vida de las familias directamente implicadas en la actividad, o el
progreso y fortalecimiento de otras actividades productivas. Del mismo modo podemos
apuntar que en el mundo rural se da actualmente una gran paradoja y es que a pesar de
las multiples politicas, inversiones, iniciativas y programas, éste sigue estando en crisis.
En esta linea, Rodriguez Martinez (2008) considera que a pesar de los progresivos e
indudables avances de la politica europea de desarrollo rural, la ausencia, hasta el
momento, de una verdadera politica europea de desarrollo rural es algo mas que un
simple postulado hipotético.
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De hecho, en la actualidad la frontera entre lo rural y lo urbano permite concebir,
tanto en términos estadisticos como en términos conceptuales, una franja mixta, que
desde los afios sesenta del pasado siglo se denominé rururbana, en la que se mezclan
ambos estilos de vida y en la que existe un intenso intercambio de relaciones.
Recientemente se ha dado en llamar urbanismo rural a este nuevo concepto.

Ese espacio rural de nuevo cufio conceptual alberga hoy nuevas funciones. Sabido
es que la plurifuncionalidad ha sido y es consustancial al mundo rural, que la
diversidad no es sino la plasmacion mas evidente de esa trama compleja del territorio
campesino y que, desde siempre, la permeabilidad entre la demanda urbana y la oferta
rural ha sido el motor de la vida econoémica y social del campo. Por lo tanto, quizas no
sea, en sentido estricto, la aparicion de nuevas funciones lo que caracteriza al mundo
rural de nuestros dias; puede que la novedad radique en el marco en el que se sitian lo
que hoy se ha dado en llamar “nuevas funciones”.*

* En los ultimos veinte afios, el giro experimentado por una agricultura de signo productivista
hacia posiciones mas globales de integracion territorial y social ha sido bastante acelerado. La
reflexion cientifica, los intentos de articular una compleja normativa comunitaria al respecto y,
sobre todo, las evidencias de una sociedad con nuevas sensibilidades confluyen en la misma
idea: “la agricultura ya no es la actividad reina, casi exclusiva, del espacio y de la sociedad
rural” (Pisani, 1994). Ello no implica ausencia de dificultad en el proceso de cambio, ni el
reconocimiento de que las velocidades son muy dispares en el seno de la Unién Europea.
Satisfechas sus demandas alimenticias, le pide ahora que descuidar aquéllas desempefie un
papel importante en la conservacion del patrimonio natural y cultural, asi como una funcion
reguladora de los desequilibrios territoriales y medioambientales. Ya no es suficiente para el
mundo rural asegurar las producciones agrarias sino que tiene que cumplir las nuevas
funciones que se le han encomendado para garantizar la conservacion de los recursos naturales
y gestionar ese inmenso espacio rural que, ademas de ser la reserva de nuestras necesidades
alimenticias, por sus valores ambientales, paisajisticos, culturales y sociales, constituye un
legado que en manera alguna puede sufrir deterioro. Ello implica una redefiniciéon del propio
agricultor que en palabras de Hervieu (1994) representa “un oficio de sintesis en la encrucijada
de la produccion (teniendo en cuenta los mercados), de la gestion del patrimonio (tierra, agua,
paisaje, que son propiedad de nuestros nietos y de la humanidad, tanto como nuestra) y de la
ordenacion rural del territorio”. La condicién demografica de ese mundo rural al que se le pide
acomodos sin precedentes quizas no sea lo suficientemente fuerte. El envejecimiento del
empresariado, la carencia de un tejido social inserto de manera equilibrada en el territorio, la
constatacion de un cierto déficit de iniciativa en determinados ambitos y la necesidad de
disminuir la presion en los procesos intensivos de las agriculturas de vanguardia son
cuestiones sin solucionar. Toda accion politica que no ponga el acento en remediar esta grave
situacion se convierte, automaticamente, en puro equilibrio y en un producto de disefio, ajeno,
en parte, al mundo rural. La reciente evolucion de la agricultura da muestras, sin embargo, de
que ¢ése es el horizonte. Eso no implica desarmar la funcion productiva, sino sostenerla en los
términos necesarios con el objetivo de acentuar su calidad y fortalecer los sistemas
compatibles con la conservacion ambiental. Puede que, como sefiala Massot (1996), una
Politica Integrada Rural, en el marco del Desarrollo Rural, sea la opcion mas adecuada para
“asumir el conjunto de funcionalidades que hoy tiene atribuidas la actividad agraria”.
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Igualmente, destacar que como acabamos de ver, la definicion de espacio rural
tiene hoy un dificil acomodo bajo una terminologia objetiva de cariz numérico. Los
organismos estadisticos de cada pais, sin embargo, consideran un umbral por debajo
del cual los nucleos habitados son considerados asentamientos rurales, en
contraposicion a los urbanos. En Espaia, el INE cifra este limite en 10.000 habitantes.
En otros paises de la Union Europea el umbral puede diferir a tenor de las propias
caracteristicas geograficas, su contexto historico o los modelos de habitat.

Por otra parte, respecto del modelo de desarrollo elegido por la Unién Europea —y
seguido al pie de la letra por Espafa-, progresivamente diferencia cada vez mas dos
tipos de explotaciones agrarias. Las explotaciones multisectoriales, propias de las zonas
de montana, de dificil acceso, de escasa capacidad productiva que se sustentan en la
diversificacion, a través de actividades relacionadas con el cuidado de la naturaleza, la
preservacion del medio, etc. Y, las explotaciones bien dimensionadas en términos
estructurales, tecnoldgicos y comerciales, cuya organizacion tendra un caracter
empresarial y competitivo. Los territorios agrarios que sean capaces de obtener buenos
rendimientos y eficiencia en la produccion y puedan agruparse para entrar en el
mercado, deben consolidarse e incrementar sus indices de calidad; siempre sobre el
principio de preservacion del medio natural. No debemos olvidarnos que la sociedad
demanda, cada dia mas, una agricultura respetuosa con el medioambiente, a través de la
puesta en marcha de programas agroambientales que faciliten la compatibilidad de la
actividad agraria con la conservacion del entorno natural, mediante la puesta en practica
de politicas medioambientales modernas.** En el modelo de desarrollo seguido, para el

* Ser4 necesario que los agricultores de la Unién Europea se especialicen en practicas diversas y
adapten sus mecanismos y resultados de produccion. En este sentido, los agricultores europeos
tienen un margen muy favorable de presentacion en todos los mercados, a través de los
productos de calidad, las denominaciones de origen y marcas de calidad; agricultura ecologica,
productos con propiedades curativas (la demanda de los mismos seré creciente, como también lo
es la sociedad del bienestar y de la preocupacion por la salud). Son cada vez mas los miembros
de la U.E. que programan politicas de ordenacion del territorio y orientacion productiva, cuyo
objetivo es primar las practicas de explotacion respetuosas con el medio ambiente, las
regeneradoras de los recursos naturales y la busqueda de nuevos mercados, entre los que cabe
sefialar: el apoyo a las energias renovables, la reforestacion y la recuperacion de espacios
degradados. En este sentido, las propuestas de la Agenda 2000 representan un reto para los
espacios rurales, que debe resolverse de una forma eficaz. Los ensayos y experiencias que se
han llevado a cabo a través de la mencionada “Iniciativa Comunitaria de Desarrollo Rural”
(LEADER) y los programas PRODER, deben ser un punto de referencia indispensable. Ambos
programas han supuesto una importante contribucion en términos de iniciativa empresarial,
creacion de empleo, proporcién entre gasto publico e inversion privada, experiencias
empresariales innovadoras, e implicacion de los agentes econémicos y sociales. Confiamos en
que una parte significativa de los fondos dirigidos a politicas estructurales se canalicen en
estrategias de éstas o similares caracteristicas, a fin de que puedan consolidarse propuestas de
diversificacion solidas y rentables capaces de ser verdaderas alternativas o complemento de las
rentas agrarias. Confiamos, asimismo, en la orientacion y la reserva de fondos de la futura
iniciativa de desarrollo rural a la que la Comision ha hecho ya referencia en repetidas ocasiones.
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sostenimiento de los procesos de desarrollo se estima imprescindible el apoyo a
organizaciones y entidades implicadas en el desarrollo rural. La finalidad sera, en
todo caso, proporcionar a la poblacion rural los necesarios elementos de informacion,
formacion y asesoramiento para que puedan llevar a efecto sus propuestas
empresariales y sociales. El trabajo que se desarrolle desde estas organizaciones y
entidades debe ser interdisciplinar y cooperado entre la poblacion interesada y el
personal técnico especializado, a fin de que ninguna propuesta deje de materializarse
o fracase por falta de una adecuada prevision. Se estima un efectivo de gran interés
para el desarrollo, promover el partenariado institucional y social, favoreciendo la
creacion de actividades econdmicas y nuevos empleos. Dichas actividades y empleos
iran dirigidos a satisfacer necesidades en materia de servicios a las personas, a las
familias y a las comunidades locales, principalmente.*

Por otra parte, se hace preciso intensificar los trabajos de diversificacion atendiendo
a todos los sectores de actividad econdmica, desde una perspectiva integradora.
Aunque los Programas LEADER [ y II han sido los catalizadores del turismo rural en
Espafia, sin embargo, resta mucho por hacer en otros sectores que, ademas, son
decisivos de cara a lograr unas adecuadas condiciones de vida. En este sentido seria
necesario promocionar el sector servicios -imprescindible para fijar la poblacion-, el

La primera innovacion que debe presidir todo proceso de desarrollo es la identificacion de la
poblacion local con el mismo, asumiéndolo como propio, con el convencimiento de que es
posible mejorar las condiciones de vida y de trabajo de sus territorios. En segundo lugar, no
debemos olvidarnos de que el patrimonio natural y cultural son recursos importantes sobre los
que la poblacion elabora propuestas de aprovechamiento, pero no sostienen -por si mismos- la
garantia del caracter endogeno del desarrollo.

* El problema no es, por tanto, la catalogacion estadistica de un espacio como rural, sino la
vitalidad del mismo; es decir, si ha tenido la energia suficiente para enriquecerse y cambiar
hacia las nuevas posiciones que la sociedad demanda. La cuestion clave es, en suma, constatar
si la trama de asentamientos, atin siendo rurales, ha sido capaz de mantener vivo un espacio o,
por el contrario, se ha desmoronado, abocando al abandono amplios territorios. Ademas, la
celeridad del proceso de cambio ha supuesto un agravante. Territorios de signo y
comportamiento muy diferente se suman en un mosaico desvertebrado en el que se hace
necesaria una actuacion politica especifica que debe partir de un conocimiento espacial
diferenciado. Es evidente que los problemas del mundo rural —desde la perspectiva que ahora
estamos tratando- de la Espafia himeda del norte y noroeste son bien diferentes de los que
aquejan a las Mesetas, Depresiones del Ebro y Guadalquivir, litoral mediterraneo o los de la
Espafia insular; y ain dentro de cada una de estas grandes regiones, a nivel comarcal, la
realidad es muy diferente. En los ambitos rurales, las bajas densidades de poblacion (1nfer10res
a 27 hab/Km?®) se producen fundamentalmente en el interior peninsular —Extremadura, las
dos Castillas y Aragon. Sin embargo, bajo estas cifras medias, ya de por si minimas, se
esconde una realidad atin mas preocupante (en cualquiera de estas regiones rurales existen
ciudades que concentran poblaciéon con moderadas densidades frente a un amplio espacio
rural).
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comercio, las pequefias empresas de transformacion, los productos de calidad y la
apertura de mercados para los productos existentes.

Lo anteriormente expuesto puede concretarse aunando desarrollo y ordenacion del
territorio. En este sentido, las razones que justifican una dimension europea de la
ordenacion del territorio, se ha concretado en la denominada “Perspectiva Europea de
Odenacion del Territorio” (PEOT), cuyos objetivos y alcance son:

a) Las opciones de accion para la creacion de un desarrollo territorial
policéntrico y una nueva relacion campo-ciudad.

b) Objetivos y opciones de accion relativas a un acceso apropiado a las
infraestructuras y al conocimiento.

c) Alternativas de accion en relacion con la gestion prudente del patrimonio
natural y cultural.

Los procedimientos para la elaboracion de la PEOT han sido: la importancia de la
participacion y debate institucional vertical (distintas administraciones territoriales) y
horizontal (administraciones sectoriales). Se busca, no lo olvidemos una “ Politica de
Desarrollo Territorial Integrado”, en la que las estructuras administrativas deben velar
por la eficacia de las actuaciones de tal manera que sea minimos los conflictos entre
politicas y, en consecuencia maxima rentabilidad de las acciones emprendidas. Por lo
que la instauracion de una cooperacion estrecha entre las politicas sectoriales y las
politicas administrativas encargadas del desarrollo territorial (cooperacion horizontal)
de un lado, y las politicas a escala comunitaria, transnacional, regional y local, del otro
(cooperacion vertical) redundara en una mayor eficiencia de la utilizacion de los
recursos. La cooperacion es la clave de una politica de desarrollo territorial integrado.
Se trata de dar valor afiadido al valor individual de las politicas sectoriales consideradas
por separado.

Igualmente, se esta discutiendo por la Comision de la UE la superacion de la
mencionada PEOT mediante el planteamiento de la ETE (Estrategia Territorial
Europea), la cual define el marco de una aplicacion integrada de las opciones politicas.
Su aprobacion supondria un gran avance, pues, su transposicion territorial no requiere de
la existencia de un organismo especializado pero si la responsabilidad y la coordinacion
de un gran niimero de estructuras politico-adminsitrativas encargadas del desarrollo
territorial, asi como de las planificaciones sectoriales. La politica de desarrollo territorial
integrado a la escala de la UE debe combinar las opciones politicas a desarrollar por las
entidades territoriales de manera que las fronteras administrativas no sean mas un
obstaculo para el desarrollo.

La ETE recoge tres posibles escalas: la escala comunitaria; la escala
transnacional/nacional y la escala regional/local. Desde el punto de vista de la UE, la
cooperacion a la escala transnacional reviste una importancia particular. Los programas
y estrategias transnacionales estan destinados a adaptar las politicas sectoriales
comunitarias a las necesidades de las diferentes regiones que constituyen la UE.
Gracias a ellos las politicas comunitarias pueden armonizarse con las correspondientes
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politicas a nivel nacional, regional y local. Existen diferentes posibilidades de
combinar las opciones politicas de la ETE. De ello se deriva una serie de tareas clave
destinadas a procurar y mantener una politica de desarrollo sostenible, como ejemplo:

e La promocion de la puesta en red de las regiones urbanas. Todas las ciudades y las
regiones deben contribuir a la reduccion de la tasa de paro, al crecimiento economico
y al equilibrio social en la UE. Para ello, es necesario promover las ventajas de las
cooperaciones estratégicas y la cooperacion entre las regiones urbanas. Se impone un
enfoque transnacional de las redes urbanas.

e Mejorar la accesibilidad. Como condicion “sine qua non” de un desarrollo
policéntrico. Tanto para atender las demandas de mejora de la accesibilidad de las
zonas periféricas como para resolver los problemas de congestion de las zonas
centrales.

e La creacion de eurocorredores. Estos corredores refuerzan la cohesion territorial de
la UE y representan un instrumento importante para el desarrollo territorial pues
favorecen la cooperacion entre las ciudades, mejoran las infraestructuras de los
transportes en las regiones periféricas, disminuyen los embotellamientos, ayudan a
mejorar la accesibilidad intercontinental, e impulsan el desarrollo regional. El
numero de corredores potenciales de la UE es elevado. Algunos corredores estan ya
bien desarrollados. En otras regiones es necesario reforzarlos y conectarlos a los
corredores existentes.

e El refuerzo de las ciudades y de las regiones en las fronterizas de la UE. Con
politicas bien disefiadas es posible reforzar el papel de las regiones y las ciudades
situadas a lo largo de las fronteras exteriores, en el marco dej proceso de ampliacion.
Por otro lado, esta aproximacion fronteriza puede favorecer la profundidad de las
relaciones con los piases terceros meridionales, asi como de otros centros
economicos mundiales de importancia. En consecuencia es prioritario desarrollar
las politicas destinadas a las ciudades puerta, a la creacion de infraestructuras
multimodales para los corredores europeos, impulsar la igualdad del acceso a las
infraestructuras de telecomunicacion asi como al desarrollo de la accesibilidad
intercontinental.

e La importancia de los espacios naturales. La creacion de una red europea de
espacios naturales necesita la coordinacion territorial de las diversas politicas
comunitarias asi como de medidas nacionales. Para alcanzar este objetivo, es
importante definir y coordinar a la escala europea mediante la participacion activa
de la escala regional y local, las interacciones de todos los elementos constituyentes
de las redes, tales como las zonas htimedas, los parques nacionales, las islas, las
regiones costeras, las lagunas y algunas regiones rurales.

Es evidente que la aplicacion de medidas de desarrollo territorial demanda
politicas diferentes de las empleadas en los ambitos politicos, donde la Comunidad
detenta una competencia bien definida. Sin embargo, cabe hacer algunas precisiones:
a pesar de que la Comunidad no tiene competencias en materia de desarrollo
territorial, es indispensable asegurar que las diversas politicas de impacto territorial no
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se entorpecen o no se neutralizan mutuamente. La ETE no debe convertirse en un marco
que domine las otras politicas. Su aplicacion reposa sobre el principio del voluntarismo.
Esto exige ante todo una cooperacién, una apertura a los procesos de trabajo
consensuados, asi que una consulta entre los responsables politicos concernidos y los
organos ejecutivos a escala comunitaria, nacional y regional. El amplio apoyo aportado
por los poderes publicos es una de las condiciones claves para la aplicacion eficaz de
este enfoque de desarrollo territorial.

Como documento europeo, la ETE pone el acento ante todo sobre la escala
comunitaria y transnacional. Algunos problemas no pueden ser tratados por uno o dos
Estados miembros, requieren la cooperacion entre varios Estados para alcanzar las
soluciones Optimas. El éxito de una politica de desarrollo territorial depende, en este
contexto, de una ventaja con respecto a las otras politicas territoriales, que no es otra que
las sinergias de las escalas local y regional. Por lo que las estrategias europeas deben
contemplar las medidas transnacionales o bien transfronterizas para la aplicacion de la
ETE para cuya implantacién son indispensables las escalas regionales.*

% proximamente los Estados que integran la UE van a decidir como la normativa nacional
podria estar aplicada de manera mas eficaz y si es necesario deberian ser promulgadas leyes
nacionales complementarias a fin de contribuir a la aplicacion de la ETE. La legislacion
nacional puede claramente reforzar la coordinacién transfronteriza de las planificaciones
regionales, lo que puede estar apoyado por tratados politicos, declaraciones y protocolos de
colaboracion, asi como por evaluaciones conjuntas de impacto territorial. La aplicacion de la
ETE o su simple consideracion por los diferentes “6rganos” europeos puede contribuir a hacer
mas eficaces las politicas comunitarias. El “Parlamento Europeo”, el “Comité de las
Regiones” asi como el “Comité Economico y Social” han testimoniado, a través de sus
posicionamientos, su apoyo a favor de un modelo de desarrollo regional mas equilibrado de
las ciudades y de las regiones de la UE. La Comision europea ha constituido un grupo
interservicios para analizar las interacciones entre las politicas comunitarias y el desarrollo
territorial. Esta labor debe continuar en el futuro, y la Comisién debe asumir la obligacion de
evaluar de manera sistematica y periddica los impactos territoriales de las politicas comunitarias,
tales como la politica agricola comun, las politicas de transportes y las redes transeuropeas, la
politica estructural y la politica dej medio ambiente, de la competencia, de investigacion y
desarrollo a nivel europeo. Esto es igual de recomendable para los 6rganos de la UE, como para
los Estados Miembros, si verdaderamente se busca un desarrollo territorial sostenible. Las
reuniones informales de Ministros encargados de la ordenacion del territorio y del Comité de
Desarrollo Territorial juegan un papel central en la aplicacion y la puesta a punto de la ETE.
Las instituciones europeas estan a favor de una formalizacion de los organos de consulta,
preservando el principio de subsidiariedad. La mayoria de los Estados Miembros consideran
actualmente el caracter informal como el mas adecuado; se trata de un terreno politico
desconocido, donde las experiencias de cooperacion en materia de desarrollo territorial se juzgan
aun insuficientes, aunque se vislumbra un futuro donde las politicas sean juzgadas por el grado de
integracion en proyectos comunitarios. La creacion de la Union Econdmica y Monetaria y la
ampliacion del comercio internacional refuerzan el conjunto de problemas de desarrollo
territorial no so6lo para las instituciones de la UE sino también para otros organos como el
Consejo de Europa y la OCDE, para las ONG y grupos econémicos, asi como para los agentes
sociales. Ante este elevado grupo de actores implicados es recomendable fomentar medidas de
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Por otra parte, si descendemos hasta el modelo de desarrollo regional de nuestro pais,
desde el ambito rural, cobra gran importancia lo que hoy conocemos como la “Politica
Ambiental”, muy influida por los postulados marcados por “Bruselas”. De hecho, en el
Tratado de Adhesion de Espafia a la UE no se incluyeron derogaciones temporales que
facilitaran la adaptacion de la politica medioambiental espafiola a la comunitarias. Si
partimos de una idea, que la firma del Tratado constituyd mas un asunto de consenso
entre partidos que una prioridad de la politica exterior, junto a la escasa relevancia que
se adscribia al tema ecologico, entendemos que se produjera una rapida negociacion en
la que los aspectos de proteccion del medio ambiente fueron relegados a segundo
término por la delegacion espafiola. Esto supone que desde 1986 Espaia se ha
enfrentado a un aluvion de directivas medioambientales, que deben ser transpuestas al
derecho interno y posteriormente aplicadas, sin que exista un marco previo de actuacion
en esta politica -incluso la legislacion sobre control de la contaminacion atmosférica,
como parte mas desarrollada del derecho medioambiental, ha debido adaptarse de
forma acelerada a estandares mas rigidos y a nuevos conceptos politicos que provienen
de la Comision-. El pais, por tanto, se encuentra asi obligado a aplicar una politica
basicamente determinada por las preocupaciones y problemas ecoldgicos de los estados
miembros del centro y norte de Europa, en cuyo desarrollo s6lo ha comenzado a
participar recientemente.

El lapso transcurrido desde nuestra entrada en la UE, junto a la ausencia de una
politica medioambiental propia y al escaso numero de expertos en estas materias, han
hecho dificil que el gobierno espafiol haya influido sustancialmente en la proteccion del
medio ambiente comunitario, ¢ incluso en el nuestro propio. Por ello, la estrategia que
se utilizo en el proceso de negociacion ha sido fundamentalmente doble: defensiva y
reivindicativa. La estrategia defensiva ha insistido en las diferencias econdomicas y
ecologicas del pais para conseguir, entre otras cosas, condiciones especiales en la
aplicacion de las directivas -como muestra el caso referido a grandes centrales térmicas-.
La reivindicacion se ha centrado, por otro lado, en demandar una politica
medioambiental especifica para los paises del sur y en exigir la creacion de un fondo
comunitario dedicado exclusivamente a la proteccion del medio ambiente (basico para
el seguimiento de los modelos de desarrollo seguidos por nuestro pais, principalmente,
en el mundo rural).

Por otra parte, el distinto nivel de desarrollo econémico de los estados miembros
constituye, dentro de la estrategia defensiva, la base de una argumentacion segun la cual
los paises menos prosperos deben crecer economicamente, hasta llegar al nivel de
desarrollo de los del centro y norte de Europa, antes de introducir las costosas medidas
medioambientales que propugnan los segundos. Este argumento, que vincula la

cooperacion con las colectividades y las instituciones a fin de promover una aplicacion
practica y coherente de la ETE a escala internacional (Esteban Moratilla, F. 1999). Otro
ambito en el que se debe realizar un importante empefio por su traduccion a empleos de
iniciativa privada es el medioambiente, cuyas posibilidades se atisban muy prometedoras.
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proteccion del medio ambiente a la previa consecucion del desarrollo material de los
paises mas ricos de Europa, refleja una vision estatica y de corto plazo. Y es que el
gobierno espaiiol no parece dispuesto a reconocer que el control de la contaminacion es
un proceso largo de inversiones continuas, que se encarece cuanto mas tarde se acomete.
La propuesta —tras Kyoto- de permitir un aumento de la contaminacion para favorecer
el crecimiento econdmico implica, ademas, que desde las instancias oficiales no se ha
comprendido que “el grado de presion ejercido por la industria sobre el medio ambiente
esta mucho menos ligado al nivel general de actividad econémica que a la naturaleza de
los recursos utilizados o los productos manufacturados, la estructura y la localizacion de
la actividad, la tecnologia empleada y los métodos de tratamiento de los residuos”. El
razonamiento espafol contradice, asi, una evidencia que muestra que determinados
paises han crecido econémicamente reduciendo, al mismo tiempo, su contaminacion.*’
Igualmente, no podemos ignorar —tanto en el medio rural como en el urbano- la
denominada calidad ambiental y los recursos naturales se presentan como factores
fundamentales a la hora de valorar la competitividad territorial, pasando a integrar el
denominado capital productivo. Tal es su importancia que, a medio o a largo plazo, la
calidad ambiental se muestra como un elemento basico de referencia y, por qué no, de
diferencia de la denominada Europa Unida; la proteccion del Medio Ambiente se
convierte de esta manera en uno de los objetivos a alcanzar por las politicas econémicas,

" Dentro de la estrategia reivindicativa, la primera demanda acerca de la necesidad de
elaborar una politica medioambiental especifica para el sur se relaciona con la denominada
ampliacion mediterranea de la UE. Esta supuso la entrada de tres nuevos paises (en 1981
Grecia y Portugal, en 1986 Espafia) que compartian problematicas ecologicas que eran
diferentes a las que habian predominado hasta entonces en la Comunidad. Los problemas
mediterrdneos -que abarcan basicamente la erosion del suelo, la desertizacion y los incendios
forestales- habian sido tradicionalmente relegados a un segundo término en la politica co-
munitaria, y solo recientemente, tras la critica unanime de los paises del sur hacia la falta de
sensibilidad de la UE ante su situacion diferencial, han comenzado a tener importancia. La
heterogeneidad de las prioridades medioambientales dentro de la Comunidad enfrenta a estos
paises con los del centro y norte de Europa en temas de asignacion de recursos; esto explicaria,
por ejemplo, que Alemania fuese la tinica voz discordante en el debate sobre un proyecto de la
Comision para combatir los incendios en los bosques mediterraneos. La segunda exigencia
que, dentro de esta estrategia reivindicativa, enfrenta a Espafia con otros estados miembros ha
sido la creacion de un fondo especifico para la proteccion del medio ambiente. Este fondo se
justificaria por la existencia en los paises del sur de habitats de gran valor ecoldgico que, ante
la exigencia comunitaria de renunciar al desarrollo econémico para mantener intacto su
entorno, necesitan ayuda de la UE. Asimismo, se ha argumentado que el fondo
medioambiental forma parte de una necesaria politica de solidaridad, de los estados mas
prosperos hacia los menos prosperos, y que deberia ser independiente de los mecanismos de
compensacion ya existentes en los fondos estructurales. El interés de Espafia por desvincular
la financiacion de la proteccion medioambiental de las politicas estructurales de la Comunidad
implica que el medio ambiente no es visto como parte integrante del resto de las politicas y
demuestra que el gobierno no ha sabido aprovechar la sinergia de los tres fondos estructurales
en acciones medioambientales (Aguilar, S. 1997).
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indicador del progreso encaminado al logro del desarrollo sostenible, con no pocas
implicaciones territoriales. Espafia, a pesar de padecer las consecuencias de la
deforestacion, la erosion, la desertizacion y la urbanizacion sélo guiada por el mercado,
aun -no sabemos durante cuanto tiempo- disfruta de una notable ventaja sobre la mayor
parte de los paises comunitarios, por el valor y la diversidad de sus espacios naturales,
sus ecosistemas y su calidad del aire (que no asi de sus aguas continentales, por fin
somos europeos). Desde esta perspectiva, se comprende mejor el que la politica
medioambiental de los pasados y actuales responsables en materia medioambiental se
vaya definiendo, lentamente, a partir de dos "polos" de connotaciones desiguales: la
politica medioambiental de la Union Europea -a la que, por imperativos varios, hemos de
adaptarnos-, con efectos "a priori" positivos, y, el exceso de competencias
"caodticamente" traspasadas a las Comunidades Autéonomas cuando el Medio Ambiente
no era -quiza, pese a todo, ain no lo sea prioritario en la politica gubernamental. Todo
ello sin olvidarnos de que la legislacion espafiola no incluye una norma general sobre
proteccion del Medio Ambiente, supliéndose con abundante legislacion de caracter
sectorial o especifico, destacando la ausencia de normativa sobre suelos contaminados.
De todo lo anterior se deduce la importancia que debe tener para nuestro pais la
aplicacion del "VI Programa de accioén de la U.E.", cuyo ambito abarco desde legislacion
o informacion, hasta economia, pasando por investigacion o planificacion, y, como es
l6gico, el “VII P.A.M.” que ha entrado en vigor recientemente.

5.1. LOS CONTEXTOS AMBIENTALES DE UNA AGRICULTURA EN
EVOLUCION

La sociedad demanda, cada vez mas una agricultura respetuosa con el medio
ambiente, a través de la puesta en marcha de programas agroambientales que faciliten
la compatibilidad de la actividad agraria con la conservacion del entorno natural. Esta
doble aproximacion —territorial y estructural- que en los dos epigrafes anteriores se
ha utilizado para diagnosticar las claves mas significativas que caracterizan hoy al
mundo rural, necesita integrarse en una globalidad. El medio ambiente atina aquella
doble direccion y se vuelve marco idoneo para entender que las acciones son
solidarias e interferidas.*®

* Esta perspectiva no es novedosa, en manera alguna, pero si ha adoptado matices diferentes
en el seno de la Union Europea. Desde el Tratado de Roma a los postulados que se han
formulado en el documento de debate Agenda 2000 la evolucion experimentada ha sido
notable. A nivel normativo la influencia de la clave medioambiental en la agricultura ha sido
creciente; téngase en cuenta que de los cinco objetivos sefialados en el Articulo 39 del Tratado
de Roma ninguno hace mencion explicita al medioambiente; hay que esperar, por un lado, a
1973 cuando comienzan los Programas de Accion Ambiental y, por otro, a los informes de la
Comision a comienzos de la década de los ochenta (Comision, 1980; Comision, 1981;
Comision, 1983a), a la aparicion del Libro Verde (Comision, 1985) y a la concrecion de las
dos primeras reformas de la PAC (1988 y 1992) para que se consolidara esta preocupacion que
qued6d plasmada en el Tratado de Maastricht..Ya en el Quinto Programa de Accion

252 Observatorio Medioambiental
2015, vol. 18 183-264



Ignacio Sotelo Pérez Modelos de desarrollo, unificacion y “desterritorializacion”

Entre las figuras de proteccion de ambito territorial podemos destacar, en primer
lugar, el hecho de que hay que hacer referencia a la importancia numérica y territorial
de los Espacios Protegidos en Espafa que, necesariamente, hay que conservar y
armonizar con el desarrollo rural. Segiin un informe de la representacion espafola en
la OCDE, el 40% de las superficies especialmente protegidas en la UE corresponde a
la red espafiola de Parques Nacionales y Regionales. Ellos articulan una politica de
proteccion de paisajes con alguna de las nuevas formas que se exigen a la economia
rural en términos de diversificacion. El concepto de espacio natural protegido ha
cambiado desde que se constituyeron los primeros parques. La conservacion
museistica ha dado paso a una idea de conservacion mas amplia al comprenderse la
interaccion hombre-naturaleza. La idea mas antigua de actuar sobre espacios aislados
ha evolucionado hacia una visiéon mas global de las relaciones entre los seres vivos y
su entorno.

Estos espacios son un activo fundamental en cualquier programa o estrategia de
desarrollo rural. Las medidas de proteccion, regulacion y promocion deben garantizar
un desarrollo sostenible. No obstante, conviene sefialar que su gestion debe ser objeto
de una regulacion especifica en la que no se pierda de vista su vinculacion con las
actividades agrarias ya que, en multiples ocasiones, las sociedades rurales,
practicando unos aprovechamientos tradicionales, nos han legado este patrimonio
singular.

A los Parques hay que afiadir otros Lugares de Interés Comunitario (LICs) que
formaran parte de la futura Red Natura 2000. Solo las Zonas de Especial Proteccion
de Aves (ZEPAs) espaifiolas, que se integraran automaticamente en la mencionada red,
significan el 10% del total. Si importante es su participacion numérica, mayor es su
proporcion territorial. Espafia contribuye con un **’/o del territorio europeo
catalogado como ZEPA.

Este rico patrimonio natural es, y debera seguir siendo, objeto de otros programas
agroambientales alentados desde la reforma de 1988. El primer programa espafiol
solicitado tenia por objetivo armonizar la conservacion de un humedal de importancia

Medioambiental, subtitulado: “hacia un desarrollo sostenible” (1993-2000) y en las ideas
contenidas en el documento Agenda 2000 se marcaban una serie de tendencias muy firmes en
la necesaria consideracion de la clave ambiental, tanto en los procesos agricolas productivos,
como en el sostenimiento global del mundo rural desde su pluridiversidad y plurifuncionalidad.
Una idea fundamental a la hora de abordar esta perspectiva fue la de no separar las acciones
puntuales en el territorio, que toman cuerpo en figuras de proteccion muy diversa, y aquéllas
que en amplias extensiones pretenden incardinarse en los propios procesos productivos para
hacerlos mas compatibles con la conservacion del medio. Todos los sectores productivos
tienen que implicarse en la preservacion del medio ambiente. Dentro de esta filosofia de
integracion, precisamente sector agrario pasa a ocupar un papel fundamental por lo que sera
uno de los mdas afectados por los condicionantes o limitaciones medioambientales que
configuran el nuevo enfoque de la politica agraria.
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internacional que forma parte de la Lista del Convenio de RA.MSAR. Las Tablas de
Daimiel—y la agricultura de regadio que anima la economia rural de La Mancha
Occidental. Desde entonces han sido numerosas las acciones llevadas a cabo, sobre
todo dentro del marco de las medidas de acompafiamiento de la reforma de la PAC de
febrero del 2015.

Las Directivas Aves y Habitats de la UE recogen el imperativo de conservar una
larga lista de especies y espacios naturales, recogida en sus anexos, con el fin de
garantizar su conservacion en un estado aceptable. Estos espacios que, en ocasiones,
son las Unicas muestras europeas, se encuentran en intima conexion con los territorios
rurales. Una vez mas, se impone la obligacion de equilibrar proteccion de la
naturaleza y agricultura en el marco del desarrollo rural.

No obstante, la proteccion de la naturaleza produce externalidades, entendidas
¢éstas como las afecciones en los usos del territorio sobre el que se asientan los
espacios protegidos, limitando las posibilidades de produccion a causa de la accion de
otros agentes economicos sin que ello se refleje en el mercado. Las externalidades
significan costes afiadidos que aumentan o disminuyen el bienestar, pudiendo ser
negativas o positivas para los distintos agentes sociales implicados en la conservacion.

Por otra parte, es conocido el diverso patrimonio arquitectonico y arqueologico del
campo espaiiol que puede amenizar las acciones de turismo rural. Se reconoce el
especial interés de los programas LEADER que fomentan estas actividades
diversificadoras de la economia rural. En Espafia son multiples las expresiones de la
cultura rural con elevado potencial turistico y expresion individualizable en la politica
de fomento rural.

Las figuras de proteccion citadas aqui no son mas que un reducido elenco de las
muchas existentes. Los efectos positivos de este tipo de acciones parecen probados,
pero no puede cifrarse en estas medidas las Unicas esperanzas de recomponer y
conservar un equilibrio ambiental del todo necesario. Los espacios rurales no
sometidos a regulacion juridica precisa en orden a su conservacion ambiental resultan
claves para no perder esa perspectiva global tan necesaria. Mas aun, son éstos los que
territorialmente dominan y sobre los que las acciones econdmicas y productivas
deben realizarse con el debido cuidado por la preservacién del medio natural.*’

* En este sentido, no debemos olvidar que una cierta perspectiva historica que enmarque el
reciente cambio acaecido puede ser de interés. Es sabido que, la asignacion de funciones
diversas a cada uno de los terrazgos que constituyen los ambitos de actuacion de las
comunidades rurales siempre se procurd realizar con el conocimiento empirico de las
condiciones potenciales de los mismos. Sin caer en el topico de que los sistemas tradicionales,
su ordenacion y costumbres fueron garantia de un aprovechamiento sostenible de los
recursos> cosa que evidentemente no siempre fue asi, si es cierto que aquellos sistemas
llegaron a “vertebrar” consistentemente el territorio. La condicion y consideracion ambientales,
conscientemente, estaban inmersas en el propio sistema. Los procesos productivos guardaban
ritmos acompasados a sus propias caracteristicas agrologicas y aquellos reductos mas
relajados de uso, parecian mantener intacta la condicion climatica. El hombre estaba presente
en cada una de las piezas que integraban el espacio rural y no por ello quedé aniquilada la
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La perspectiva global, que nunca debe ser obviada en la consideracion ambiental
de un territorio, nos habla de una ruptura grave entre las comarcas postergadas y
aquellas que pudieron avanzar en su transformacion estructural y productiva. La
interferencia de energia entre unas y otras pudo sufrir dafios irreparables al
interrumpirse o no guardar la calidad debida por efecto de la pérdida de una relacion
equilibrada. Ello nos lleva a pensar que determinados “desarrollos medioambientales”
aislados y referidos a cada uno de los ambitos encerrados en si mismos, bipolarizados
y desequilibrados, carecen de sentido hoy en dia. Una perspectiva integradora se
vuelve imprescindible para actuar con sensatez.

En este marco ambiental al que nos estamos refiriendo merece una especial
consideracion el paisaje rural. Este, como es bien sabido, es, en parte, el reflejo del
pueblo que vive en intima simbiosis con €l; su diversidad, policromia y contraste nos
hablan constantemente de la accion humana y del patrimonio natural inserto en el
propio paisaje. En los tltimos decenios, el abandono se aduefié de buena parte de las
areas deprimidas, en tanto la presion crecia en determinados ambitos con una mejor
condicion agrologica y estructural; este proceso implicod para aquéllas la pérdida de
una morfologia articulada en su cubierta biofisica y del legado paisajistico acumulado
a lo largo de varias centurias. Una imagen mas homogénea sustituyé a la tradicional
policromia; ello ha provocado, en determinados casos, una acumulacion de riesgos
que, desgraciadamente, se han consumado en no pocas ocasiones (incendios, erosion,
etc.). Al mismo tiempo, es preciso reconocer que la recuperacion de la biodiversidad

naturaleza. Esta no quiere ser la vision idilica de un mundo sin problemas: las hambrunas se
sucedian de tanto en tanto, la excesiva presion ganadera pudo degradar pastizales hasta su
extenuacion, la deforestacion ocasionalmente avanzo inmisericorde ante la necesidad de
procurar energia o materias primas, etc. Estos hechos no invalidan, sin embargo, nuestra
afirmacion anterior. Las exigencias de los nuevos sistemas agrarios, que desde comienzo de
los aflos sesenta se haran cada vez mas presentes en nuestras comarcas, afectaron de manera
muy importante a aquellas regiones débiles y de precaria condicion. La emigracion se aduefio
de ellas y el abandono tomo sin sentido aquella plurifuncionalidad a la que antes nos referimos.
El resultado fue la desvertebracion, la pérdida de aquel soporte seguro que sostuvo la vida de
cada una de las piezas o terrazgos agrarios. Esta pérdida funcional fue acompanada de una
cierta crisis ambiental y de una acumulacion de riesgos, desgraciadamente no siempre atajados
a tiempo: incendios forestales, erosion, sobreexplotacion de acuiferos, desertizacion,
eutrofizacion, etc. Todo ello debe tender a priorizar la consideracion del agricultor desde una
nueva perspectiva multiple de acuerdo a sus funciones econdémica, social y ambiental. Como
se apunt6 antes, la tradicional diferenciacion entre los espacios rurales y urbanos va siendo
superada en un nuevo contexto espacial en el que se consideran los multiples y complejos
vinculos entre ambos dominios, llegando a considerar un espacio mixto y un nuevo concepto
llamado “urbanismo rural A los multiples lazos econdomicos que tejen una tupida red de
intercambios hay que afiadir la generalizacion de nuevos vinculos basados en el ocio. No
parece haber desacuerdo en las nuevas misiones atribuidas a la agricultura: “ya no se trata de
producir mas, sino de producir mejor, de proteger los medios naturales, de mantenerlos y
abrirlos a la contemplacion y uso por parte de los nuevos actores sociales” (Renard, 1997).
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para amplios terrazgos ha supuesto un signo positivo de indudable valor ambiental.
De lo anterior se deduce que la conservacion del paisaje rural tiene positivas
implicaciones en su funcionalidad ambiental. La “naturalizacion” de antiguos
espacios agrarios no supone necesariamente una mejora desde un punto de vista
ecologico; por eso, desligar en el propio oficio campesino los trabajos de
conservacion y produccion no parece una opcion adecuada, mas bien los dos aspectos
deben insertarse en una misma labor. El quehacer productivo debe quedar arraigado
en sistemas de aprovechamiento sostenible que potencien, al mismo tiempo, la propia
funcionalidad ambiental de ese paisaje rural fuertemente humanizado y haga posible
la obtencion de los recursos necesarios para la sociedad.™

Por todo lo expuesto hasta ahora, parece obvia la conveniencia de redactar una ley
de desarrollo rural que tenga un caracter horizontal (como sefialan no pocos
estudiosos), es decir una fuerte vinculacion al territorio, ya que el nuevo modelo de
agricultura que se propone desde la UE no puede desligarse de su dimension
ambiental. Los empresarios agrarios deben contemplar, necesariamente, las
limitaciones que impone el territorio a su actividad productiva, los condicionamientos
del entorno social y, al mismo tiempo, respetar el ambiente bajo un modelo de
agricultura sostenible.

Este marco legal debera tener en cuenta la diferenciacion progresiva que de hecho
se ha producido entre dos tipos de explotacion: las explotaciones multisectoriales,
propias de las zonas de montafia y de las areas desfavorecidas, que tienden a

> No hacia mucho se preguntaba Mormont sobre el tipo del territorio en el que la poblacién

europea desea vivir, haciendo alusién al modelo americano en el que los espacios dedicados a
la naturaleza son o deben ser aproximadamente la mitad, repartiéndose el resto entre la ciudad
y los terrazgos agrarios de uso intensivo. Sus preguntas vienen al caso: “;Es el modelo
americano el que nos conviene? ;Se corresponde con nuestra manera de vivir el espacio? ;{No
supone un callejon sin salida para las condiciones de vida en la ciudad, incluidas las
condiciones ecologicas de vida de las poblaciones urbanas? ;No recrea la naturaleza a cambio
de desarraigar a los hombres de su medio? /Es ésta una vision de la naturaleza y del campo
que forme parte de nuestra cultura? O ;jno es nuestra tradicion europea, mas bien, la de un
territorio poblado y una naturaleza humanizada, un espacio rural diferente por sus condiciones
naturales, pero diferente también por sus culturas locales y regionales, por sus producciones
especificas, sus gustos alimentarios y sus tradiciones, diferentes y ricas, de las multiples
maneras con que las sociedades locales han inventado sistemas de produccion, paisajes y
formas de sociabilidad que hacen compatible el apego al lugar con el movimiento y el
intercambio?” (Mormont, 1994). Por nuestra parte, apoyamos el enfoque del profesor José
Antonio Sotelo para quien debemos inclinarnos por una opcion que debe integrar los intereses
agrarios con los medioambientales haciéndolos compatibles en un mismo territorio. Las
regiones euopeas desean mantener su paisaje vivo, econdémicamente activo y funcionalmente
saludable. Esas mismas regiones rurales daran cabida a los nuevos habitantes que, de manera
permanente o temporal, se asienten en ellas. Sélo asi sera posible que, al mismo tiempo, la
mentalidad rural acomode sus ritmos a los requerimientos actuales y no se produzcan las
terribles disfuncionalidades que terminan por socavar, a veces irremediablemente, los
fundamentos de un territorio.
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sustentarse en la diversificacion, a través de actividades relacionadas con el cuidado
de la naturaleza y su disposicion para el uso y disfrute de los visitantes, y las
explotaciones bien dimensionadas, con caracter empresarial, que deben consolidarse e
incrementar sus indices de competitividad, siempre sobre el principio de preservacion
del medio natural. Eso no quiere decir que el desarrollo rural deba ser entendido de
manera distinta segun se trate de comarcas postergadas o bien de areas con agricultura
de vanguardia. La perspectiva global e integradora debe primar y, a la vez, un mismo
sustrato soportar acciones coordinadas. No parece recomendable afianzar una
dicotomia que, desgraciadamente, ni los ultimos decenios lleg6 a tomar perfiles reales:
una agricultura muy productiva orientada a un mercado internacional, poco
preocupada por el medio ambiente, y una agricultura de pequefias estructuras,
diversificada, cuyos agricultores sobreviven gracias a apoyos a la renta. Se propone,
mas bien, buscar un modelo de explotaciones medias, integradas en el mercado y en
el territorio, competitivas y respetuosas con el medio. La interferencia entre unas
regiones y otras resulta ineludible y, en ultimo caso, los problemas tienen
implicaciones multiples y externas que hacen impensable la ordenacion de acciones
desconectadas. Por otra parte, en los momentos actuales debemos subrayar la
importancia que los problemas ambientales tienen en las regiones deprimidas y en
aquellas sujetas a procesos de intensificacion acusada tienen connotaciones bien
diferentes. Por otra parte, debemos recordar que una de las manifestaciones mas
claras de la salud ambiental de una determinada comarca o region es el estado de su
paisaje. Por ultimo, sostenemos que no es la mejor de las opciones fragmentar el
territorio en ambitos “naturalizados y exentos de labor humana” y otros con fuerte
presencia del laboreo y sus correspondientes técnicas productivas mas o menos
intensivas.

Es sabido que, la asignacion de funciones diversas a cada uno de los terrazgos que
constituyen los ambitos de actuacion de las comunidades rurales siempre se procuro
realizar con el conocimiento empirico de las condiciones potenciales de los mismos.
Sin caer en el topico de que los sistemas tradicionales, su ordenacion y costumbres
fueron garantia de un aprovechamiento sostenible de los recursos, cosa que
evidentemente no siempre fue asi, si es cierto que aquellos sistemas llegaron a
“vertebrar” consistentemente el territorio.

La condicion y consideracion ambientales, conscientemente, estaban inmersas en
el propio sistema. Los procesos productivos guardaban ritmos acompasados a sus
propias caracteristicas agrologicas y aquellos reductos mas relajados de uso, parecian
mantener intacta la condicion climatica. El hombre estaba presente en cada una de las
piezas que integraban el paisaje y no por ello quedd aniquilada la naturaleza, mas bien
ésta parecio adquirir, si cabe, un mayor esplendor. Esta no quiere ser la vision idilica
de un mundo sin problemas: las hambrunas se sucedian de tanto en tanto, la excesiva
presion ganadera pudo degradar pastizales basta su extenuacion, la deforestacion
ocasionalmente avanzo inmisericorde ante la necesidad de procurar energia o
materias primas,...
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Las exigencias de los nuevos sistemas agrarios, que desde comienzo de los afios
sesenta se haran cada vez mas presentes en nuestras comarcas, afectaron de manera
muy importante a aquellas regiones débiles y de precaria condicion. La emigracion se
aduefi¢ de ellas y el abandono tomo sin sentido aquella plurifuncionalidad a la que
antes nos referimos. El resultado fue la desvertebracion, la pérdida de aquel soporte
seguro que sostuvo la vida de cada una de las piezas o terrazgos agrarios. Esta pérdida
funcional fue acompafiada de una cierta crisis ambiental y de una acumulacion de
riesgos, desgraciadamente no siempre atajados a tiempo: incendios forestales, erosion,
desertizacion... Mas todavia, la perspectiva global, que nunca puede ser obviada en la
consideracion ambiental de un territorio, nos habla de una ruptura grave entre las
comarcas postergadas y aquellas que pudieron avanzar en su transformacion
estructural y productiva. La interferencia de energia entre unas y otras pudo suftir
dafios irreparables al interrumpirse o no guardar la calidad debida por efectos de la
pérdida de una relacion equilibrada. Ello nos lleva a pensar que determinados
“desarrollos medioambientales” aislados y referidos a cada uno de los ambitos
encerrados en si mismos, bipolarizados y desequilibrados, carecen de sentido hoy en
dia. Una perspectiva integradora se vuelve imprescindible para actuar con sensatez.

En este marco ambiental, al que nos estamos refiriendo, merece una especial
consideracion el paisaje rural. Este, como es bien sabido, es, en parte, el reflejo del
pueblo que vive en intima simbiosis con ¢€l; su diversidad, policromia y contraste nos
hablan constantemente de la accion humana. La homogeneizacion vivida en los
ultimos afios no puede ser sino un signo de empobrecimiento. Un mundo alejado cada
vez mas de los ambitos de concentracion demografica y econémica parecié adoptar
“tintes naturales” que muchos no dudaron en “descubrir” como reductos de gran valor
ambiental; la naturaleza crecida a espaldas del hombre tomé un marcado
protagonismo ante la mirada urbana que no dudoé en sobrevalorarla. Esta apreciacion,
sin consistencia cientifica, nos parece del todo equivocada. Las sobrecargas de uso en
las diferentes piezas agranas tuvieron una repercusion infinitamente menor que el
desmantelamiento funcional que esas mismas piezas han sufrido en los ultimos
decenios. El precio pagado por el paisaje es considerable.

La funcién ambiental esta ligada indisolublemente a la conservacion del paisaje
rural. El agricultor no puede desentenderse del propio dibujo que esculpio sobre el
territorio en tanto substraia del mismo aprovechamientos necesarios para su sostén;
puede que resulte equivocado insistir en un viraje violento y contra natura del propio
oficio campesino al que se le encomienda por parte de algunos una conservacion
ambiental desligada del quehacer productivo. Y es que las regiones europeas desean
mantener su paisaje vivo, economicamente activo y funcionalmente saludable. Esas
mismas regiones rurales daran cabida a los nuevos habitantes que, de manera
permanente o temporal, se asienten en ellas. Solo asi serd posible que, al mismo
tiempo, la mentalidad rural acomode sus ritmos a los requerimientos actuales y no se
produzcan las terribles disfuncionalidades que terminan por socavar, a veces
irremediablemente, los fundamentos de un territorio.
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6. CONCLUSIONES

Tras lo anteriormente expuesto en el presente trabajo podemos llegar a las
siguientes conclusiones:

Primera conclusion: El sistema legal resulta altamente contradictorio, ya que
objetivo principal es hacer mas eficiente el proceso inmobiliario; por ello, la
legislacion concibe la ciudad como un territorio vacio en el que destacan
exclusivamente el ambito arquitectonico-patrimonial y el ambito natural, a través de
los cuales se asociacion los distintos aprovechamientos

Segunda conclusion: Desde el afio 1997 hasta la actualidad, en Espafia se ha
desarrollado una continua e importante revision del marco legal en materia de
urbanismo lo que ha repercutido de manera directa y, en cierto modo, negativa en la
transformacion de la ciudad espaiiola en la Gltima década del siglo pasado y, mas
concretamente, en los prolegomenos del siglo XXI. Si bien, en materia
medioambiental las constantes modificaciones del planeamiento general inducido por
la aplicacion de soluciones politicas en materia de urbanismo y ordenacion del
territorio forzadas por los acontecimientos, no ha servido para contener el creciente
despilfarro de recursos territoriales y el encarecimiento de suelo y vivienda a pesar de
ser éste el proposito de su promulgacion.

Tercera conclusion: la legislacion en materia de urbanismo apenas ha contribuido,
y mucho menos en los tltimos afios, a que se lleven a cabo el objetivo principal de
reducir la complejidad normativa, sobre todo si tenemos la gran variedad de cambios.

Cuarta conclusion: El precio del suelo en Espafia entre 1990 y 2008 crecio a una
tasa media anual acumulativa del 14,5%, en tanto que en la etapa entre las dos leyes
de suelo estatales, es decir en el periodo 1997-2007, el precio del suelo crecié al
25,2% anual, de lo que se derivo un fuerte aumento de su repercusion en el precio de
la vivienda, ya que de representar un 29% en 1990 pasé a un 46,2% en 2008.

Quinta conclusion: La mayor parte de los ingresos de los ayuntamientos
proceden del impuesto sobre bienes inmuebles (IBI), un tributo que esta ajeno al ciclo
econémico. Por ello, tras la crisis de la construccion, muchas entidades municipales
han subido este impuesto para compensar la caida de la recaudacion de los tributos
vinculados al ladrillo.

Sexta conclusion: El crecimiento economico esta estrechamente relacionado con
el desarrollo urbanistico, y es que, es cierto que el crecimiento de los nucleos de
poblacion conlleva aspectos positivos, relacionados especialmente con el desarrollo
de la economia, pero al mismo tiempo también crea y agrava algunos problemas
ambientales. Ademas, en ocasiones el desarrollo urbanistico de los nucleos de
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poblacion pretende el crecimiento poblacional de los municipios sin tener en cuenta
las necesidades de infraestructuras y servicios de los nuevos habitantes.

Séptima conclusion: Tras la aprobacion de los Estatutos de Autonomia (Ley
Organica 9/1982), dos de los principales retos politicos han sido la construccion de la
identidad regional y la definicion de un modelo territorial propio, que van tomando
forma mediante el desarrollo de las competencias que otorga la Constitucion Espafiola.

Octava conclusion: El debate sobre la consolidacion de nuevas funciones del
mundo rural sigue abierto. En los tltimos veinte afios, el giro experimentado por una
agricultura de signo productivista hacia posiciones mas globales de integracion
territorial y social ha sido bastante acelerado. La reflexion cientifica, los intentos de
articular una compleja normativa comunitaria al respecto y, sobre todo, las evidencias
de una sociedad con nuevas sensibilidades confluyen en la misma idea: “la agricultura
ya no es la actividad reina, casi exclusiva, del espacio y de la sociedad rural”.

Novena conclusion: La sociedad se ha vuelto enormemente exigente ante ese
mismo mundo rural en crisis Satisfechas sus demandas alimenticias, le pide ahora que
sin descuidar aquéllas, le prepare un inmenso espacio de recreo. Ya no es suficiente
producir competitivamente, sino administrar, sostener y cuidar debidamente un
paisaje rural, unos recursos ambientales y un legado, en suma, que en manera alguna
pueden sufrir deterioro.
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