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Politica de ordenacion del territorio en
Alemania. Las experiencias de los Lander y su
interés para las Comunidades Auténomas

Andreas HILDENBRAND SCHEID

Geografo y Politdlogo, Asesor Técnico en la Consejeria de Agricultura y Pesca de la Junta de Andalucia.

RESUMEN: El articulo analiza la politica de ordenacion del territorio en los Lander alemanes durante las
tltimas décadas y desde la unificacion del pais en 1990. Su intencion es resaltar aquellos elementos que
puedan ser de mayor interés para la practica de esta politica en las CC.AA. Debido al alto grado de
comparabilidad entre Alemania y Espana en cuanto a la organizacion territorial del Eslado v la dimension
territorial de sus regiones. se estima que dentro de la experiencia internacional son las experiencias de los
Linder las que ofrecen el punto de referencia mas valioso para la formulacion e implementacion de politicas
de ordenacion del territorio por las CC.AA. El analisis se centra en la organizacion adminisirativa de esta
politica v en su coordinacion con las politicas sectoriales de incidencia territorial, De soluciones adecuadas

en este campo dependera, a juicio del autor, en gran parte la eficacia de la ordenacion del territorio.

1. INTRODUCCION

| presente articulo ofrece una visién

sintética de la politica de ordenacion del

territorio en Alemania durante las
iltimas décadas, incluyendo las evoluciones
mas recientes a partir de la unificacion del pais
en 1990. Es fruto de un estudio mas amplio
sobre la experiencia internacional comparada
en ordenacion del territorio. redactado por el
autor en 1992, por encargo de la Consejeria
de Obras Publicas y Transportes v en
colaboracion con el Grupo Entorno. en ¢l
marco del trabajo Propuesta Metodologica
para la Elaboracion del Plan de Ordenacion
del Territorio de Andalucia» (1).

Recibido: 23-06-94.

(1} Este estudio analizd las experiencias en ordenacion det
territorio en 15 paises, Abordo el marco juridico, las cuestiones
procedimentales y la organizacion administrativa de la
ordenacion del territorio, v, ordenado por lres grandes blogues

El objetivo principal del articulo es destacar
aquellos elementos de la experiencia alemana
que puedan ser de mayor interés para la
practica de la ordenacion del territorio en el
Estaclo de las Autonomias. Por varias razones,
dentro del panorama internacional, son sobre
todo los Lander alemanes a través de sus
experiencias los que pueden aportar una
valiosa fuente de inspiracion y reflexion para
la formulacion e implementacion de politicas
de ordenacion del territorio por las
Comunidades Autonomas (CC.AA.).

En primer lugar, porque Alemania y
Espana son comparables en cuanto a la
organizacion territorial del Estado y la escala o

tematicos (sistema urbano-relacional, sistema socio-productivo y
sistema lisico-ambiental), los conlenidos materiales de 19 planes
regionales y 9 planes subregionales,

Lina version sintética y actualizada de dicho estudio se
publicara eomo libro (HiLbENBRAND, 1995)
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dimension territorial de sus regiones. El
sistema federal aleman ha sido un modelo de
referencia importante para los padres de la
Constitucion de 1978 cuando se trataba de
disenar en el Titulo VIII de la Constitucion los
elementos principales del Estado de las
Autonomias. Ademas, en el debate cientifico y
politico sabre el desarrollo futuro de este
Estado el sistema federal aleman se sigue
considerando como el modelo de referencia,
apostando, por ejemplo, por la aplicacién en el
Estado de las Autonomias de los instrumentos
y técnicas del federalismo cooperativo aleman
(NoHLEN/HILDENBRAND, 1992; 41 y ss.). Esto
hace que las CC.AA. encuentren en los Lander
alemanes en lo que se refiere a competencias
legislativas (en materias de incidencia
territorial y otras materias) y recursos
financieros sus homaologos mas claros entre
las regiones con autonomia politica en
Europa. Respecto a la dimension territorial de
las regiones. no cabe la menor duda de que
los 16 Lander alemanes (superficie media:
22.296 km ) son en cuanto a superficie muy
cercanas a las 17 CC.AA. espanolas (superficie
media: 29.691 km ). Por ejemplo, el territorio
del mayor Land aleman, Baviera. corresponde
a un 81% del territorio de Andalucia, y el
territorio de Cataluna alcanza un 89% del
territorio de Baden-Wilrttemberg.

En segundo lugar, porque Alemania (y,
hasta cierto punto, también Suiza y Holanda)
ofrece entre los paises europeos la
implantacion mas solida de la ordenacién del
territorio como politica ptiblica. Esta
implantacion solida se manifiesta en la larga
historia (los inicios de la ordenacion del
territorio se remontan ya a la época anterior a
la Il Guerra Mundial) pero, sobre todo, en la
continuidad y la generalizacion que posee la
ordenacion del territorio en este pais. Desde
que en 1950 se aprobd en el Land de Renania
del Norte-Westfalia la primera ley de
ordenacion del territorio, todos los 16 Lander,
los homélogos de las CC.AA. espanolas, han
aprobado al menos una vez una ley de
ordenacion del territorio. Todos cuentan con
un plan territorial regional, y en todos existen
planes territoriales subregionales que cubren
la totalidad del territorio de cada Land.
Ademas, los 11 Lander de la antigua Alemania
occidental nunca abandonaron la practica de
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elaborar planes territoriales, de modo que en
muchos de ellos (e. Baviera, Baja Sajonia,
Renania-Palatinado) asistimos actualmente a
la aprobacion de la «tercera generacion de
planes territoriales regionales. Por otra parte,
todos los cinco nuevos Linder orientales
aprobaron entre 1991 v 1992 su primera ley
de ordenacidn del territorio y ya han puesto
en marcha la elaboracion de sus planes
territoriales de ambito regional y subregional.
Consecuencia de esta solida implantacion de
la ordenacion del territorio como politica
publica en los 16 Léinder es que el caso
aleman ofrece una gran riqueza y diversidad
de soluciones adoptadas v resultados
obtenidos en cuanto a la regulacion juridica,
la organizacion administrativa y la
formulacion, los contenidos materiales y el
proceso de implementacién de la politica de
ordenacion del territorio.

En tercer lugar, porque en Alemania el peso
politico de la ordenacion del terriforio y la
atencion que recibe dicha politica ha crecido
de manera significativa en los primeros aros
de los 90. La apertura a la democracia y
economia de mercado en los paises de la
Europa central y oriental, algunos de ellos
(Polonia, Republica Checa) vecinos de
Alemania, la ampliacién de la Union Europea
por Austria, Finlandia, Suecia, paises vecinos
0 bastante cercanos a Alemania, y, sobre todo,
la unificacion alemana en 1990 llevaron
consigo problemas e implicaciones territoriales
que constituyen nuevos retos para la actual y
futura politica de ordenacion del territorio en
Alemania. Por otra parte, el desarrollo de una
amplia conciencia ambiental en la sociedad
alemana a lo largo de las dos ultimas décadas
ha hecho que la preservacion del medio
ambiente figure entre las politicas ptiblicas de
mayor relevancia. Este aumento del prestigio
de la politica medicambiental también ha
repercutido positivamente en la reputacion de
la ordenacion del territorio, porque en la
practica ésta ultima ha sido capaz de senalar
a la opinion publica que desde la perspectiva y
los planteamientos especificos de la
ordenacion del territorio se puede aportar una
importante contribucion a la preservacion de
la calidad medioambiental. Esta contribucion
se manifiesta claramente en la mayor
presencia de los contenidos ambientales en
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los planes territoriales, en la union de las
politicas de medio ambiente y ordenacion del
territorio en el mismo Ministerio en la mayoria
de los Lander y en la creacion de un
procedimiento integrado de evaluacion de
impaclo territorial y ambiental.

Otro factor que corrobora el creciente peso
politico de la ordenacion del territorio en
Alemania, es el hecho de que el Gobierno
aleman aprovecho la presidencia alemana de
la Unién Europea durante el segundo semestre
de 1994 para dar nuevos impulsos a las
iniciativas comunitarias en el campo de la
ordenacién del territorio. En la reunion de los
ministros responsables de la ordenacion del
territorio, celebrada en Leipzig en septiembre
de 1994, la Comision de la CE presento el
documento Europa 2000 +y se llegd a debatir
un borrador del futuro Esquema de desarrollo
del territorio comunitario.

2. ORGANIZACION TERRITORIAL
DEL ESTADO Y MARCO JURIDICO DE
LA ORDENACION DEL TERRITORIO

Alemania es un Estado federal compuesto
por 16 Estados miembros (Lénder) de la
Federacion (Bund). Los Lénder tienen érganos
propios de ejecucion (Gobierno y Presidente
del Land), legislacion (Landiag) y jurisdiccion.
La Constitucion de 1949 (Grundgesetz/GG)
garantiza a los Linder una posicion fuerte.
Los Lander tienen la mayoria de las
competencias respecto a la administracion y la
justica, y también en el campo de la
legislacion su margen de accion es muy
amplio. Segun art. 70 GG los Linder tienen la
competencia en todas las materias que no
estén reservadas a la potestad legislativa de la
Federacion que puede ser de tres tipos:

[2) Los principales problemas y retos que planiea la
unificacion alemana para la ordenacion del Lerritorio son: 1) el
fuerte incremento de los desequilibrivs economicos regionales
entre los Lander occidentales sprosperos y los Lander orientales
rpobress, 2} la reconstruccion de ejes de transporte en direccion
Oesle-Esle, 3} la creacion de una estructura de asentamientas
mas equlibrada terrilorialmente para superar la posicion
dominante de Berlin que debido al sistema de planificacion
centralista en la antigua Republica.

Democralica Alemana (RDA] habia alcanzado un grado
excesivo, 4) la reconversion del obsoleto tejido Industrial y el
desarrollo de infraestructuras modernas en Ia Alemania oriental,
y ) la restauracion del paisaje y medio ambiente, sobre tode en
€l Land de Sajonia, hipotecado por la herencia ecologlea mas

1) legislacién exclusiva (art. 71 y 73 GG).

2) legislacion basica (art. 75 GG),
correspondiendo la legislacion de desarrollo a
los Lander, y 3) legislacion concurrente

(art. 74, 74a), pudiendo legislar los Lénder
mientras y hasta dénde la Federacion no haga
uso de su potestad legislativa. En las malerias
de ordenacion del territorio, suelo, proteccion
de la naturaleza, gestion del paisaje y aguas
los Ldnder pueden ejercer la legislacion de
desarrollo, correspondiendo a la Federacion la
legislacion basica. Asi, a diferencia del Estado
de las Autonomias donde las CC.AA. ostentan
en materia de ordenacion del territorio la
competencia legislativa plena, el constituyente
aleman prefirié reservar la regulacion de las
cuesliones basicas al legislador federal. No
obstante, los Linder alemanes son. como las
CC.AA., los auténticos protagonistas de la
politica de ordenacion del territorio, ya que en
la practica la Federacion juega un papel
subsidiario y muy discreto en este campo.
Hasta 1965 no se aprobo la Ley Federal de
Ordenacion del Territorio, cuando ya la
mayoria de los Lander de la Alemania
occidental tenia aprobado su Ley de
Planificacion Territorial. Ademads, el legislador
federal hizo un uso moderado de su
competencia, dejando un amplio margen de
accion a la legislacion de los Lander.

No obstante, los nuevos problemas y retos
para la ordenacion del territorio que se
derivan de la unificacion de Alemania (2), de la
apertura a la democracia y economia de
mercado de sus paises vecinos de la Europa
central y oriental y del avance del proceso de
integracién europea. asi como los nuevos
impulsos para la ordenacion del territorio
desde la Union Europea. los problemas de una
politica europea de transportes. la inmigracion
masiva y la creciente competencia

catastrofica de la RDA. Para hacer [renle a eslos probleas v retos
¢l Ministerio Federal de Ordenacion del Territorio presento en
1991 el Concepto de Ordenacion del Terrilorio para el Desarrollo
de los Nuevos Lander {Raumardnerisches Konzept firr den Aufban
in den Neuen Lindern, BMBav, 1991), El Concepto definio 12
Areas de Mayor Potencial para el Desarrollo, a las que deben
orientarse priorilariamente las medidas y ayudas de las politicas
de la Federacion y de los Linder en materia de desarrollo
economico regional, vivienda, infraestructuras de transporte,
telecomunicaciones v localicacion de organismos de las
Administraciones publicas. Este planteamiento encontrd la
resistencia de varios Ministerios federales v de los nuevos Linder
orientales.
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internacional enire aglomeraciones urbanas
en Europa han inducido a la Federacion a
jugar un papel mas activo que hasta ahora en
el campo de la ordenacion del territorio. En
1992 se publico el Marco Orientativo de
Ordenacion del Territorio
(Raumordnungspolitischer
Orientierungsrahmen, BMBau, 1993),
elaborado por el Ministerio Federal de
Ordenacion del Territorio en colaboracion con
los Lander en el seno de la Conferencia de
Ministros responsables de la Ordenacion del
Territorio (MKRQ). Con el objetivo de aportar
una vision comun de los problemas
territoriales, que posteriormente puede servir
de base para una estrategia de planificacion
territorial comun entre la Federacion y los
Lénder, formula perspectivas, propuestas de
soluciones y estrategias para el futuro
desarrollo territorial de Alemania en el
contexlo de la nueva situacion en Europa.
poniendo un énfasis especial en los problemas
de desarrollo de los Linder orientales (3).
Otras materias relacionadas con la
ordenacion del territorio como carreteras,
ferrocarriles, vias de navegacion, vivienda y
eliminacion de residuos son objeto de la
legislacion concurrente. Una situacion
peculiar existe para la mejora de la estructura
economica regional asi como para la mejora de
la estructura agraria y la defensa del litoral.
Estas materias son objeto de la cooperacion
multilateral Federacion-Lander, introducida
en la Constitucion en 1969 y llamada tareas
comunes (Gemeinschaftsaufgaben, art. 91a
GG). que, reguladas en sus principios
generales por Leyes federales, constiluyen un
auténtico sistema de coplanificacion,
codecision y cofinanciacion. Otro elemento
importante en que se fundamenta la fuerte
posicion de los Lander es el Consejo Federal
(Bundesrat). Es el érgano de representacion de
los Lander a nivel federal a través del cual
participan en la legislacion de la Federacion,

(3] El Marco Orientativo se estructura en cineo bloques
lemalicos: 1) estructura de asentamientos, 2) medio ambiente v
usos del lerritorio, 3| transportes, 4) Europa. v 5) tareas de
ordenacion v de desarrollo. Puede destacarse que dentro de las
previsiones sobre la estructura de asentamientos diferencia v
desarrolla el planteamiento de las 142 Areas de Mayor Potencial
para el Desarrollo, defendido por el Concepto de Ordenacion del
Territorio de 1991. abogando por ¢l desarrollo de seis redes de
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pudiendo ejercer no sélo un derecho de veto
suspensivo sino incluso un derecho de veto
absoluto respecto a aquellos proyectos de ley
que exijan el consentimiento del Consejo
Federal. Esta facultad de veto absoluto tiene
gran importancia practica ya que mas de la
mitad de todas las leyes, especialmente las
que afectan a la soberania financiera y
administrativa de los Lander, requieren el
consentimiento del Consejo Federal.

En la mayoria de los Lander existen los
Distritos de Gobierno (Regierungsbezirke)
como nivel superior y los Distritos rurales
(Landkreise, parecidos a las comarcas) y
urbanos como nivel inferior de la
Administracion periférica del Land. Los 426
Distritos 2 rurales (mas 117 ciudades que no
pertenecen a ningun distrito) y los 16.068
Municipios (Gemeinden, Stddte) juegan un
doble papel, ya que al mismo tiempo son entes
locales y organos de la ejecucion de tareas de
los Lander.

La Ley Federal de Ordenacion del Territorio
(LFOT) de 1965 reformada en 1989, v el
Reglamento Federal de Ordenacion del
Territorio (RFOT) de 1990 son la legislacion
mas importante a nivel federal. La LFOT deja
a los Lander un amplio margen de accion. Sus
contenidos mas destacables son: 1) las ideas
guias para el desarrollo territorial de Alemania
(art. 1), 2) el amplio catalogo de principios de
la ordenacion del territorio (art. 2). 3) los
preceptos para la planificacion territorial de
los Liinder (art. 5), y 4] el procedimiento de
evaluacion de impacto territorial/EIT
(Raumordnungsverfahren). La reforma de la
LFOT en 1989 reforzo los aspectos
medioambientales. Se introdujo el nuevo

~ art.Ba sobre la EIT que incluye una primera

fase de la EIA [ver punto 6.1) e innovaciones en
los art. 1y 2. Como nueva idea guia se inserté
la wproteccion, el tratamiento cuidadoso y el
desarrollo de las bases naturales de la vidas.
En cuanto a los principios, un ejemplo es la

ciudades ubicadas wdas en la Alemania oriental v, a veces,
conectadas con delerminadas ciudades en 1a Alemania
oecidental. a fin de aprovechar efeetos sinergéticos de caracter
economico e infraestructural. Actualmente las Comisiones de la
MEKRO estan elaborando un Marco de Acluacion para la Politica
de Ordenacion del Territorlo (Raumordnungspolittscher
Handlunsrahmenl, que desarrallara el Marco Orientativo con
medidas concretas.
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exigencia de que las actividades agrarias
scontribuyan a la proteccion de las bases
naturales de la vida y a la preservacion y el
desarrollo del paisaje cultural». Respecto a la
planificacion territorial de los Lander, la LFOT
eslablece. sobre todo. que los Lander elaboren
planes o programas para su territorio y que
creen las bases juridicas para la planificacion
territorial de nivel subregional. Fija lo que se
ha llegado a llamar el principio del contraflujo
(Gegenstromprinzip), es decir la combinacion
de la planificacion desde arriba hacia abajo
con la planificacion desde abajo hacia arriba,
que es un elemento clave de la ordenacion del
territorio en el Estado federal de Alemania. En
su vertiente desde abajo este importante
principio se manifiesta, por un lado. en el
deber de dar a los Municipios o
Mancomunidades participacion en la
elaboracién de los objetivos del programa o
plan territorial del Land, y, por otro, en el
deber de realizar la planificacion territorial a
nivel subregional o por Mancomunidades o,
cuando se elige otra forma de organizacion,
con la participacion de los Municipios,
Mancomunidades o sus asociaciones a travées
de un procedimiento formal. En su vertiente
«desde arribar el principio se refleja en la
obligacion de los Municipios o
Mancomunidades de adaptar sus planes
urbanisticos a las previsiones de los planes
territoriales de nivel subregional y regional.
Las leyes de planificacion territorial de los
Liinder desarrollan la LFOT y concretan sobre
todo: 1) los principios de la ordenacion del
territorio, 2) el contenido minimo, la eficacia
juridica y el procedimiento de elaboracion y
aprobacion del plan territorial del Land y de
los planes territoriales de nivel subregional, 3)
la organizacion de la planificacion
subregional, estableciendo sus érganos y en
muchos casos también sus ambitos
territoriales, 4) 16s organos de planificacion
territorial del Land y 5) el procedimiento de
EIT y otras técnicas de coordinacion (p.e. el
catastro de ordenacion del territorio) para
garantizar el cumplimiento de los objetivos y
principios de la ordenacion del territorio.
Una de las innovaciones en las leyes de
ordenacion del territorio mas recientes (p.e.
Renania del Norte-Westfalia 1989,
Brandeburgo 1991) es la insercion en su texto

de clausulas de prevalencia de los intereses de
la proteccion del medio ambiente sobre otros
en caso de conflictos entre diferentes usos del
territorio, siempre cuando exista un peligro
para la vida y la salud de la poblacion o la
garantia para las generaciones futuras de las
bases naturales de la vida.

En Espana es un hecho alentador que las
CC.AA. poco a poco hacen uso de su margen
de accion en materia de ordenacion del
territorio, como lo manifiestan las leyes de
ordenacion del territorio aprobadas hasta la
fecha en 12 de las CC.AA. (CIUDAD Y
TERRITORIO/Estudios Territoriales, num. 95-
96/1993). Sin embargo, el hecho de que,
después de 11 hasta 15 anos de autonomia,
segun el caso, solo dos CC.AA. tienen
aprobado su plan territorial regional
(Directrices Regionales de Ordenacion del
Territorio de la CA de Asturias, Directrices de
Ordenacion Territorial de la CA del Pais Vasco)
y otra (Cataluna) esta iniciando el tramite
parlamentario de su plan (Plan Territorial
General de Cataluna) indica que la politica de
ordenacion del territorio en la agenda de los
Gaobiernos autonémicos no goza de la misma
atencién que en el caso de los Linder.

3. ORGANIZACION
ADMINISTRATIVA DE LA
PLANIFICACION TERRITORIAL

3.1. Federacién

A nivel federal existen una Comision
Delegada del Gobierno de Ordenacion del
Territorio (Raumordnungskabinett) v una
Comision de Ordenacion del Territorio,
Construccion y Urbanismo del Parlamento. EI
Ministerio competente en la ordenacion del
territorio es el Ministerio Federal de
Ordenacion del Territorio, Construccion y
Urbanismo. Su funcion principal es la
coordinacion y evaluacion de las actuaciones
de los Ministerios sectoriales a la vista de los
principios de la ordenacion del territorio del
art. 2 de la LFOT. En el organigrama del
Ministerio se han creado unidades
administrativas para las politicas en materia
de economia, transportes, medio ambiente,
agricultura y energia para facilitar la
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coordinacion con los Ministerios responsables
de estas politicas. Otro instrumento de
coordinacién horizontal es la Comisién
Interministerial de Ordenacion del Territorio
(Interministerieller Ausschuss fiir
Raumordnung/IMARO). Por otra parte. el
Ministerio esta representado en la Comision
Interministerial de Politica Econdmica
Regional (Interministerieller Ausschuss fiir
Regionale Wirtschaftspolitilc/IMNOS). Como
organo consultivo, de participacion y
asesoramiento existe el Consejo Asesor de
Ordenacién del Territorio (Beirat fiir
Raumordnung), compuesto por representantes
de los entes locales, empresarios, sindicatos v
expertos de diferentes disciplinas.

La Conlerencia de los Ministros
Responsables de la Ordenacion del Territorio
(Ministertconferenz fiir Raumordnung/MKRO)
es el érgano para la coordinacion vertical
entre la Federacion y los Lander. Con
regularidad aprueba Resoluciones
(Entschliessungen) y Acuerdos (Beschliisse)
sobre cuestiones relevantes de la ordenacion
del territorio, Un cierto papel en la
cooperacion Federacion-Liander en materia de
ordenacion del territorio comienza a jugar el
Consejo Federal, como indican la creacion
(1991) en su seno de una Comisién para la
Ordenacion de Territorio, Construccion y
Urbanismo y el hecho de que en 1992 el
Consejo Federal emitié un Informe sobre el
documento comunitario «Europa 2.000s.

En el campo de la politica regional
(Strassert, 1991) la Federacion actiia en
forma de cooperacion multilateral
conjuntamente con los Lander («tarea comunr
segun art. 91a GG). Un Consejo Comun de
Planificacion (Gemeinsamer
Planungsausschuss), compuesto por
representantes de los Lander v de los
Ministerios federales, entre ellos el Ministerio
federal competente en ordenacion del
territorio, delimita las areas de promocién y
decide los topes maximos de incentivos. Estas
areas de promocion y las areas propias de
promocion de los Lander figuran en los planes
territoriales de nivel regional y subregional.
Debido a la nueva situacion creada por la
unificacion de Alemania, el Consejo Comuin de
Planificacion decidié en 1991 la reduccion de
las areas de promocion en los Lander
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occidentales v declaré zona de promocién la
totalidad del territorio de los cinco Lander
orientales. Por otra parte, el Consejo de la CE
aprobd en 1990 un Reglamento que permite a
los Lander orientales beneficiarse de las
ayudas de los Fondos estructurales de la
Union Europea.

3.2. Liander

Una cuestion importante es la posiciéon que
la ordenacion del territorio ocupa en el
organigrama de un Gobierno, ya que
determinados modelos organizativos ofrecen
mayores ventajas para la funcién de
coordinacion horizontal, la fuerza politica de
la ordenacion del territorio o la integracion
entre las politicas de ordenacion del territorio
y medio ambiente. No ohstante. no debe
olvidarse que las soluciones adoptadas en la
practica no siempre corresponden a estos u
otros criterios lécnicos sino, con no poca
frecuencia. también a consideraciones
personalistas o de saritmética» politica, sobre
todo, cuando estamos ante el caso de
Gobiernos de coalicion.

Actualmente en la Administracion de los
Lander el modelo de organizacion mayoritario
(en 10 de los 16 Linder) es la adscripcion de la
ordenacion del territorio al mismo Ministerio
que ostenta también la competencia para la
proteccion de la naturaleza y el medio
ambiente. A este modelo, seguido en los
Lander Baviera, Berlin, Bremen, Hesse,
Renania del Norte-Westfalia, Sarre y
Schleswig-Holstein de la antigua RFA, se dio
también preferencia en tres de los cinco
nuevos Linder de la antigna RDA
(Brandeburgo. Sajonia. Turingia) al crear una
Administraciéon completamente nueva en
materia de medio ambiente y ordenacion del
territorio (Eisen, 1993). En cuanto a las
CC.AA. son el Pais Vasco, Navarra, Asturias,
Castilla-Leon, Extremadura, y Cantabria las
que agrupan en la misma Consejeria las
competencias en materia de medio ambiente,
ordenacion del territorio v urbanismo.

Este modelo organizativo_fomenta la
coordinacion entre las politicas de medio
ambiente y ordenacion del territorio, que son
politicas diferentes con objetivos especificos
cada una, pero también politicas con
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determinados objetivos y rasgos comunes
(caracter horizontal plurisectorial, enfoque
sistémico o integral. orientacion a largo plazo,
preservacion de los recursos naturales). Por
ello, es recomendable la unidad de gestion
administrativa de ambas politicas que no solo
facilita la coordinacion sino también permite
generar y aprovechar mejor efectos
complementarios y sinergéticos.

Pionero de este modelo de organizacion ha
sido el Land de Baviera que cred ya en 1970
su Ministerio para el Desarrollo Territorial y el
Medio Ambiente que se ha mantenido hasta
hoy sin cambios. Quizas el modelo mas
interesante es el del Land de Hesse que
recientemente ha ereado un Ministerio de
Desarrollo Territorial, Vivienda, Agricultura,
Actividad Forestal y Proteccion de la
Naturaleza. La idea de este modelo, que se
sigue similar en el Land de Renania del Norte-
Westfalia, es reforzar la ordenacian del
territorio a través de la unidad de la gestion
administrativa de una gran parte de las
actividades que suelen usar grandes areas del
suelo. Ademas, este modelo de organizacion
facilita la integracion de la proteccion de los
valores ecoldgicos y de la preservacion del
paisaje en las aciividades agrarias. cuya
responsabilidad en este sentido se ha
destacado expresamente en la reforma de la
LFOT en 1989.

En algunos Lander existen ofros modelos de
organizacion: 1) la insercion de la ordenacion
del territorio en el Ministerio de Economia
(Mecklenburg-Vorpommern, Baden-
Wiirttemberg, desde 1993), 2) su adscripcién
al Ministerio del Interior (Baja Sajonia, Baden-
Wiirttemberg hasta 1992, 3) su integracion
en la Cancilleria de Estado (Presidencia del
Gobierno, Renania-Palatinado) o su
adscripcion directa al Presidente del Land
(Schleswig-Holstein), o 4) la creacion de un
Ministerio de Ordenacion del Territorio,
Urbanismo y Vivienda (Sajonia-Anhalt). La
incardinacion en la Presidencia del Gobierno o
la adscripeion directa al Presidente del land es
entre muchos profesionales de la planificacion
territorial en Alemania el modelo organizativo
preferido por, al menos tres razones
(Furst/RiTTER, 1993; 77): 1) la ordenacion del
territorio adquiere un mayor rango politico,
porque puede aprovechar la autoridad del

Presidente del Land, 2) la politica horizontal
de la ordenacion del territorio se ubica en
aquel organo administrativo al que
corresponde (tradicionalmente) la competencia
de la coordinacién horizontal y de la
integracion de los intereses y planteamientos
de los diferentes Ministerios sectoriales, y 3) la
ordenacion del territorio disfruta de las
ventajas de encontrarse en el 6rgano
administrativo que dispone de la mayor
densidad de informacion. Parece que en la CA
de Navarra la creacion de una Consejeria de la
Presidencia e Interior, Administracion Local,
Ordenacion del Territorio y Medio Ambiente
intenta combinar las posibles ventajas de la
integracion en la Presidencia del Gobierno con
las que ofrece la unidad de gestion
administrativa en materia de ordenacion del
territorio y medio ambiente, Ademas, la
incorporacion en la misma Consejeria de las
competencias en materia de Administracion
local e Interior puede ofrecer ventajas para la
implementacion de la planificacion de nivel
subregional. Por ejemplo, el fomento de la
creacion de areas metropolitanas, comarcas o
mancomunidades como entes locales que a su
vez asuman tareas de planificacion territorial,
intentando, a su vez, conseguir una cierta
coincidencia entre ambitos administrativos y
ambitos funcionales,

En los Léinder alemanes no exisie ningtn
caso en que la ordenacion del lerritorio ha
sido adserito a un Ministerio parecido a las
Consejerius de Obras Publicas (Andalucia. La
Rioja. Valencia, Castilla-La Mancha, Baleares)
o de Politica Territorial y Obras Publicas
(Cataluna, Galicia, Murcia).

Solo a nivel de la Federacion existe con el
Ministerio de Ordenacion del Territorio,
Construccion y Urbanismo un modelo
organizativo practicamente idéntico. La
ventaja de este modelo puede ser conseguir
con mayor facilidad la coordinacion entre la
politica ordenacion del territorio y las politicas
sectoriales de incidencia territorial (carreteras,
vivienda, obras hidraulicas, ete.) por estar
todas estas politicas «en la misma casar,

Pero las ventajas que se derivan de la
coordinacion «dentro de la misma casa» solo
pueden producirse cuando el propic Ministro
o Consejero de Obras Publicas o Politica
Territorial considere en su agenda politica la
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ordenacion del territorio como una tarea
relevante y cuando las Direcciones Generales
de las politicas sectoriales con incidencia
territorial dentro de la misma Consejeria estén
dispuestas a asumir en sus actuaciones
criterios de la ordenacion del territorio. En
este contexto, la experiencia alemana no es
muy alentadora. Algunos ministros que
dirigieron el Ministerio Federal de Ordenacion
del Territorio. Construccion y Urbanismo,
creado en 1974, no aprovecharon
suficientemente la ventaja de esta
organizacion administrativa de lograr en «la
propia casa» la coordinacion entre la
ordenacion del territorio v las politicas
sectoriales, sino que rarrinconaron: la
ordenacion del territorio en un segundo plano,
dando preferencia en su agenda a la actuacion
en las politicas sectoriales ejecutoras de
grandes inversiones cuyos resultados (p.e.
viviendas construidas) el electorado percibe
con mayor facilidad que el silencioso», dificil y
conflictivo esfuerzo de la ordenacion del
territorio.

La incardinacion de la ordenacion del
territorio en un Ministerio o una Consejeria de
Obras Publicas es un modelo organizativo
aconsejable. hasla cierto punto, para regiones
menos desarrolladas, como, por ejemplo la CA
de Andalucia (DG de Ordenacion del Territorio
y Urbanismo dentro de la Consejeria de Obras
Publicas y Transportes), en las que la
planificacion territorial todavia tiene que
poner un mayor énfasis en la funcién de
desarrollo de la ordenacion del territorio (p.e.
implantacion de infraestructuras viarias con
criterios territoriales para articular e integrar
el territorio y mejorar la accesibilidad de
determinadas dreas) que en las regiones
desarrolladas, como los Linder alemanes
occidentales, con una dotacion de
infraestructuras y equipamientos bien
desarrollada y territorialmente equilibrada. No
obstante, como las funciones de la politica de
ordenacion del territorio para la preservacion
del medio ambiente y de los recursos
naturales cobran cada vez mas importancia,
la unidad de gestion administrativa de las
politicas de ordenacion del territorio y medio
ambiente, por ejemplo, en el seno de una
Consejeria de Ordenacion del Territorio
(incluyendo urbanismo) y Medio Ambiente.
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resulta ser a largo plazo el modelo
organizativo mas adecuado tal y como lo
confirma la experiencia internacional
comparada.

Para la implementacion de la politica de
ordenacion del territorio el modelo de
organizacion habitual en los Linder es un
sistema de tres niveles. A nivel del Land, el
responsable de la ordenacion del territorio es
el Ministerio competente como méxima
autoridad administrativa (Oberste
Landesplanungsbehorde). Los niveles
intermedios e inferiores estan formados por
las unidades de la Administracon periférica
del respectivo Land, es decir. los organos
(Bezirksregierung, Regierungsprdsidium) de los
Distritos de Gobierno (Regierunsbezirke] como
autoridades superiores (Héhere o Obere
Landesplanungsbehdrden) y los drganos
(Landratsé@mter, Kreisverwaltungen, etc.) de los
Distritos (Kreise) como autoridades inferiores
(Unterste Landesplanungsbehdrden). A los
ministerios competentes corresponden la
elaboracion del plan territorial regional, la
coordinacion de las actuaciones de incidencia
territorial del Land y la aprobacién definitiva
de los planes territoriales subregionales. Las
autoridades superiores ejercen delerminadas
tareas de control (p.e. en algunos Lander la
realizacion del procedimiento de EIT) asi como
funciones de asesoramiento y coordinacion
respecto a la planificacién territorial
subregional.

La importancia que se da en Alemania a la
ordenacion del territorio se refleja claramente
en el organigrama vy la plantilla de los
Ministerios competentes en la materia. En el
Land de Baviera, por ejemplo. el Ministerio de
Desarrollo Territorial y Medio Ambiente
destina dos de sus 10 Direcciones Generales a
la ordenacion del territorio. Cada una de ellas
se divide en 7 Servicios. Segiin datos de la
MKRO trabajaron en 1988 en Baviera 124
titulados superiores en los érganos de la
planificacion territorial regional y subregional.
En el Land de Baden-Wiirttemberg eran 82 y
en el Land de Renania del Norte-Westfalia 77
titulados superiores. Frente a estas dotaciones
de recursos humanos en los Linder alemanes,
las dotaciones en las CC.AA. suelen ser muy
inferiores y claramente insuficientes. Uno de
los factores explicativos puede ser que las
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Administraciones de las CC.AA. comparadas
con las de los Lander son aun jovenes y, por
tanlo, poseen todavia un cierto potencial de
crecimiento de sus recursos humanos en
determinadas areas. Pero no se puede negar
que la infradotacion de la ordenacion del
territorio en recursos humanos en las CC.AA,
es otro indicador que revela el papel de
«cenicientar de la politica de ordenacion del
territorio entre las politicas de las CC.AA.

En la mayoria de los Linder existe como
argano consultivo y de participacion un
Consejo Asesor de Planificacion Territorial
(Landesplanungsbeirat). Estos 6rganos,
compueslos por expertos en las materias
relevantes para la ordenacion del territorio y
representantes de los entes locales,
sindicatos, empresarios y otros agentes
economicos y sociales [p.e. asociaciones
ecologistas), suelen elaborar informes sobre el
proyecto. la implementacion y la modificacion
o revision del plan (erritorial regional. Algunos
Linder (p.e. Hesse) tienen fambién Consejos
Asesores de Planificacion Territorial a nivel
subregional. Las CC.AA. se han dotado de
organos similares, por ejemplo, el Consejo
Asesor de Politica Territorial del Pais Vasco
(6rgano de participacion), la Comision de
Ordenacion del Territorio del Pais Vasco
(organo consultivo y de coordinacion) o el
Consejo Asesor de Ordenacion del Territorio y
Urbanismo de Murcia (6rgano de consulta.
coordinacién e impulsion),

Para la coordinacion horizontal
interdepartamental en materia de ordenacion
del territorio los Lander han ensayado
diversos modelos de organizacion
(Forst/Hessg, 1981: 68 y ss.): 1) coordinacion
a través del Consejo de Gobierno, 2] a través
de Comisiones Delegadas del Gobierno, 3) a
través de Conferencias de los Secretarios de
Estado, 4) a través de Comisiones o Grupos de
Trabajo Interministeriales (Baden-
Wiirttemberg, Schleswig-Holstein/IROK), 5) a
través de Grupos de Trabajo ad hoc, 6) a
traves de los denominados «Spiegerlrferate
(Baviera, Hesse, Baja Sajonia), que son
unidades administrativas especificas dentro
de la Cancilleria del Estado federado
(Staaiskanzlei] o del Ministerio responsable en
planificacion territorial, que reflejan como un
espejo el organigrama ministerial del

respectivo Land y 7) a través de Comisionados
de Planificacion (Planungsbeaufiragte; Hesse,
Baja Sajonia, Renania-Palatinado, Schleswig-
Holstein), que actiian como encargados del
Ministerio competente en ordenacion del
territorio v de los ministerios sectoriales en los
organos plurisectoriales de coordinacion.
Muchos de estos modelos de organizacion han
desaparecido o se les da menor importancia.
Se apuesta hoy menos por la organizacion de
las estructuras (creacién de érganos
especificos) v mas por la organizacion del
proceso [regulacion de las interacciones desde
el punto de vista metodoldgico, temporal y
procedimental, management de proyectos),
siendo la relevancia de la coordinacion mayor
para la coordinacion de provectos concrelos
que para la elaboracion de planes territoriales
abstractos con un horizonte temporal a largo
plazo (Furst/RiTTER, 1993; 58 y 85).

3.3. Nivel subregional

Alemania ofrece en el panorama
internacional el sistema mas desarrollado y
completo de planificacion territorial a nivel
subregional. Dejando aparte determinados
casos especiales (los Linder de Hamburgo,
Bremen, Berlin, Baja Sajonia, Sarre y
Schleswig-Holstein). existen dos modelos
basicos de organizacion.

El primero es el modelo en el que los enfes
locales son los prolagonistas, ya que es una
Mancomunidad de Planificacion Territorial en
cada subregion (Regionalverband, Regionale
Planungsgemeinschafi) la que elabora y
aprueba inicialmente el plan territorial
subregional (Regionalplan). Este modelo existe
en su forma mas pura en el Land de Baden-
Wiirttemberg v, con ciertas modificaciones,
también en Renania-Palatinado, Sajonia,
Turingia, Mecklenburg-Vorpommern v
Brandeburgo. En Baden-Wiirttemberg
(Schmipr, 1991) cada una de las 12
Mancomunidades de Planificacion Territorial
Subregional posee para la elaboracion del plan

-subregional v las demas tareas lécnicas un

aparato administrativo propio encabezado por
un director (Verbandsdirelctor). un funcionario
elegido por la Asamblea de la respectiva
Mancomunidad (Verbandsversammlung) por un
periodo de 8 anos. La Asamblea es el argano de
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decision politica (p.e. aprobacion inicial del
plan subregional o su modificacion) y, como un
Parlamento, se estructura en grupos politicos,
Sus miembros son elegidos por los drganos de
representacion de los entes locales.

En el sequndo modelo el Land ejerce una
intervencion mayor. La elaboracion del plan
territorial subregional y las demas tareas
técnicas son realizadas en cada subregion por
el Servicio de Planificacion Territorial de los
organos (Bezirksregierung,
Regierungspréasidium) del nivel superior de la
Administracion periférica del Land, siguiendo
las directrices técnicas del Ministerio
competente en ordenacion del territorio y de
acuerdo con las decisiones de las Asambleas.
Es el modelo de los Lander de Hesse (HAIDER,
1991) Renania del Norte-Westfalia, Baviera y
Sajonia-Anhalt, existiendo ciertas
peculiaridades en cada caso, Pero de todas
formas. queda garantizada en este modelo la
participacion de los enies locales a través de
una Asamblea en cada subregion (Hesse:
Planungsversammiung. Baviera: Versammlung
des Regionalverbands Renania del Norte-
Westlalia: Bezirksplanungsrdte]. Estas
Asambleas subregionales, compuestas por
representantes de los entes locales cuya
eleccion corresponde a los organos
representativos de los mismos, toman todas
las decisiones de naturaleza politica. También
en este caso las Asambleas forman grupos
parlamentarios que corresponden a los
partidos politicos representados.

Cada uno de estos dos modelos de
organizacion de la planificacion territorial
subregional tiene sus veniajas y desventajas.
El modelo de las Mancomunidades ha sido
recomendado por la Academia para la
Investigacion y Planificacion Territorial (ARL,
1991), un prestigioso organismo de
asesoramiento cientifico en materia de
planificacion territorial, para la
implementacion administrativa de la
planificacion subregional en los nuevos
Lénder de la Alemania oriental. Con la
excepcion de Sajonia-Anhalt todos estos
Lander han asumido dicho modelo. Las
veniajas del modelo de las Mancomunidades
son: 1) una mayor participacion de los
politicos locales, 2) una conexién mas
estrecha de la planificacion subregional con el
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planeamiento urbanistico, lo cual fomenta la
incorporacion de la pericia de expertos locales
y de concepciones de desarrollo disenadas
desde la perspectiva local, contribuvendo asi a
incrementar la aceptacion de las decisiones de
la planificacion subregional, 3) un mayor
grado de cumplimiento de los asuntos
supramunicpales por los municipios y 4] una
mas clara articulacion y aglutinacion de los
intereses politicos de la subregion (creacion de
una «conciencia e identidad subregionaly)
frente a las planificaciones y programas de
ayuda del Land. Como desventaja de este
modelo ha de senalarse que existe el peligro
latente de que los «egoismos localistasr de los
entes locales hacen perder de vista la
perspectiva subregional con el consiguiente
debilitamiento de los intereses generales de
nivel superior. El otro modelo, en el cual el
nivel superior de la Administracion periférica
del Land tiene un mayor protagonismo, se
critica como «poco participativor o «demasiado
dirigido desde arribar. Pero también posee
ventajas: 1) una mas facil implementacion de
las previsiones de la planificacion territorial
del Land, 2) una mayor posibilidad de que los
intereses de la subregion se impongan a los
intereses particulares de los entes locales y 3)
las ventajas de informacion mutua y de
coordinacion que se derivan de la unidad de la
gestion administrativa. Esta unidad se debe al
hecho de que en los Lander no existen como
en las CC.AA. Delegaciones Provinciales para
cada uno de los ministerios del Land, sino que
en cada Distrito de Gobierno existe una tnica
Administracion periférica de nivel superior en
la que se integran tanto el Servicio de
Planificacion Territorial como la mayoria de
los Servicios responsables de planificaciones
sectoriales con incidencia territorial.

En prineipio, las CC.AA. pueden operar con
los mismos dos modelos basicos de
organizacién de la planificacién territorial
subregional. Dénde existe entre los Municipios
una suficiente capacidad de percibir la
dimension supramunicipal de determinados
asuntos y una suficiente voluntad de
cooperacion intermunicipal, puede darse
preferencia al modelo de Mancomunidades. No
obstante, en al menos tres casos seria
necesaria que la Administracion autonémica
tenga la iniciativa v proceda a la elaboracion
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de los planes territoriales subregionales,
ofreciendo, naturalmente, a los Entes locales
un cauce adecuado de participacion: 1)
cuando los Municipios se resistan a asumir
ellos mismos una vision supramunicipal. o
sea, el interés general superior, y, por tanto,
no se muestran dispuestas a elaborar un plan
subregional, 2) cuando las discordias entre los
municipios impidan la creacion de
Mancomunidades u otras formas de
cooperacion, vy 3) cuando la tarea de elaborar
un plan supere la capacidad financiera y
técnica de los Entes locales.

En la delimitacion de las subregiones
algunos Lander (p.e. Hesse, Renania del
Norte-Weslfalia) buscaron la identidad entre
los ambitos administrativos y los ambitos de
planificacion territorial. Esta identitad se vio
facilitada en aquellos Lander (p.e. Baden-
Wirttemberg, Baja Sajonia) en que las
reformas de los ambitos territoriales de los
Distritos rurales durante los anos 70 se
sirvieron de criterios de la planificacion
territorial. Otros Linder (p.e. Baden-
Wiirttemberg, Baviera, Renania-Palatinado,
Sajonia, Turingia) delimitaron sus subregiones
segun los criterios funcionales de la
planificacion territorial. Las subregiones son
areas con relaciones funcionales y economicas
equilibradas, cubren todo el territorio de un
Land y, por regla general (Baviera, Baden-
Wiirrtemberg, etc.) son idénticas a los ambitos
funcionales de los centros superiores
(Oberzentren) del sistema de lugares centrales.
Pero también en la delimitacion segun
criterios funcionales se ha procurado lograr la
coincidencia con las delimitaciones
administrativas. Asi, en ningan Land las
subregiones cortan los limites de los Distritos
rurales, que son los ambitos del nivel inferior
de la Administracion periferica de un Land.

En las 12 leyes de ordenacion del territorio
de las CC.AA. llama la atencion la practica
ausencia del tema de la coordinacién de las
planificacones subregionales entre CC.AA.
limitrofes. Sélo la Ley de Aragon de 1992 hace
una referencia expresa a las Comunidades
Autonomas limitrofes, previendo la posibilidad
de firmar Convenios. Parece que las CC.AA.
siguen operando con una logica «werticaly,
hacia arriba frente al Estado y hacia abajo
frente a los Municipios (MENENDEZ REXACH,

1992; 253), v, a su vez, demuestran una
mentalidad todavia poco proclive a la
coordinacion y cooperacion horizontal entre
CC.AA. en el Estado de las Autonomias
(NoHLEN/HILDENERAND, 1992; 41 y ss.). Esta
situacion contrasta fuertemente con la
legislacion federal y regional en Alemania y
Suiza que contempla e, incluso, exige (Suiza) la
coordinacion y cooperacion entre Cantones o
Léander y subregiones (Alemania) vecinas para
compatibilizar sus respectivas planifcaciones
territoriales. En varios casos se ha llegado a
crear organos planificadores comunes, como,
por ejemplo. entre los Lander de Baden-
Witrttemberg y Baviera que firmaron en 1973
un Tratado para instaurar una Mancomunidad
comun de planificacion territorial en la
subregion transfronteriza Donau-Iller.

4. LA EVALUACION DE IMPACTO
TERRITORIAL Y OTRAS TECNICAS
DE COORDINACION

4.1. Consideraciones previas

Para que la ordenacion del territorio tenga
eficacia y éxito en la practica es necesario que
las medidas de las politicas sectoriales de
incidencia territorial y del planeamiento
urhanistico respeten, asuman y desarrollen los
diferentes tipos de determinaciones (p.e.,
normas. directrices, recomendaciones en la
Ley de Ordenacion del Territorio de la CA de
Andalucia de 1994) establecidas en los planes
territoriales regionales y subregionales.

Con frecuencia se observa una cierta
resistencia de los Municipios y de las
Administraciones sectoriales a las
«intervenciones» de la planificacién territorial
en su campo de decision y actuacion. Ademas,
esta resistencia puede contar con el apoya de
influyentes grupos de presion relacionados
con las grandes inversiones de las politicas
sectoriales, mientras que la ordenacion del
territorio, una politica no inversora y bastante
desconocida en la opinion publica, pocas
veces encuentra el respaldo de grupos de
presion influyentes.

Respecto a este problema, que en el fondo
es el problema crucial de la coordinacion enire
la ordenacion del territorio y las demas
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politicas piblicas que inciden sobre el medio
fisico (MENENDEZ REXACH, 1992), la experiencia
alemana destaca en el panorama
internacional por su gran riqueza de lécnicas
destinadas a garantizar el cumplimiento real
de los objetivos de la ordenacion del territorio
establecidos en los planes territoriales,

4.2. El deber de comunicacién e
informacion y el catastro de ordenacion
del territorio

En primer lugar, ha de senalarse el deber
de comunicacion e informacion (Mitteilungs-
und Auskunftspflicht) establecido en la
legislacion de todos los Lénder. Por ejemplo, el
art. 18 de la Ley de Planificacion Territorial de
1983 del Land de Baden- Wiirttemberg
dispone que todas las Administraciones y
agentes publicos responsables de
planificaciones han de comunicar a las
autoridades administrativas de ordenacion del
territorio del Land y a las Mancomunidades de
Planificacion Territorial Subregional sus
planificaciones y medidas de incidencia
territorial previstas, o aquellas otras de las
cuales hayan tenido conocimiento. Ademas la
legislacion de los Lander prevé que otros
titulares de planificacion, sean publicos o
privados, deben, a requerimiento de las
autoridades administrativas competentes en
ordenacion del territorio del respectivo Land,
facilitar informacion sobre sus planificaciones
y medidas de incidencia territorial. Por otra
parte, las Administraciones y agentes ptiblicos
responsables de planificaciones pueden
recabar informacién de las autoridades
administrativas de odenacion del territorio del
Land sobre el estado material v procedimental
de las planificaciones y medidas de incidencia
territorial. Las autoridades administrativas
superiores de ordenacién del territorio de
practicamente todos los Linder gestionan un
catastro informatizaco de ordenacion del
territorio (Raumordnungskataster) en el cual
quedan registradas todas las planificaciones y
medidas de incidencia territorial.

4.3. El deber de observacion

En segundo lugar, la LFOT (art. 5.4) y la
legislacion de los Lander fijan el deber de
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observacion (Beachtenspflicht), segin el cual
todas las Administraciones publicas v
corporaciones, entidades y fundaciones de
Derecho puiblico deben observar. al realizar
planificaciones y medidas de incidencia
territorial, los objetivos de la ordenacion del
territorio establecidos en planes de ordenacion
del territorio vinculantes.

4.4. Las clausulas de ordenacion
del territorio

En tercer lugar, se opera con las clausulas
de ordenacion del territorio
(Raumordnungsklauseln) que figuran en
muchas leyes sectoriales de incidencia
territorial de la Federacion (p.e. Ley Federal de
Carreteras, Ley Federal de Residuos, ete.) y de
los Linder (leyes de carreteras, leyes
forestales, etc.). Conforme a estas clausulas,
las actuaciones desarrolladas en aplicacion de
cada Ley tienen que lener en cuenta u
observar los principios y objetivos de la
ordenacion del territorio (el caso de las
clausulas materiales) y, en algunos casos,
estas actuaciones han de ser elaboradas con
la participacion de las autoridades
administrativas responsables de la ordenacion
del territorio (el caso de las clausulas

Jformales).

Parece que en el Estado de las Aulonomias
la opcion de las clausulas de ordenacion del
territorio del modelo aleman ya no es viable o
al menos plantearia serias dificultades, porque
se ha emprendido un camino totalmente
diferente.

Mientras en Alemania el legislador federal
insertd en numerosas leyes sobre politicas
sectoriales de incidencia territorial clausulas
de ordenacion del territorio para garantizar la
observacion de los objetivos de la ordenacion
del territorio establecidos por los Lander en
sus planes territoriales, en Espana el
legislador estatal no tuve tanta consideracion
con las CC.AA. Aprobo varias leyes (Ley de
Aguas de 1985, Ley de Costas de 1988, Ley de
Carreteras de 1988, Ley sobre la Conservacion
de los Espacios Naturales de 1989) que exigen
que las determinaciones de los planes
sectoriales y ambientales deben ser
respetados por los instrumentos de
ordenacion territorial y urbanisticos.
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En cuanto a la legislacion autonomica, los
homologos de las clausulas de ordenacion del
territorio de las leyes de los Lander son muy
escasos. Por ejemplo. la Ley de Carreteras de
1991 de la CA de Madrid (art. 10) dispone que
la aprobacion de las Directrices de Ordenacion
Territorial implicara la necesidad de adaptar las
previsiones y criterios del Plan de Carreteras a
las determinaciones de las propias directrices; y
la Ley de Carreteras de 1993 de la CA de
Aragon (art. 13) establece que el Plan General
de Carreteras debera coordinarse con la
ordenacion territorial. Mas frecuente es en la
legislacion autonomica, siguiendo un cierto
mimetismo de la legislacion estatal, el
sometimiento de los instrumentos de ordenacion
del territorio y urbanisticos a las disposiciones
de la planificacion sectorial iy ambiental. Un
ejemplo muy claro son los Planes de
Ordenacion de los Recursos Naturales (PORN),
previstos por la Ley 4/1989 de Conservacion de
los Espacios Naturales y varias leyes
autonomicas (p.e. Ley 4/92 de Ordenacion y
Proteccion del Territorio de la Region de
Murcia, Ley Forestal de Andalucia de 1992, Ley
2/1989 sobre el Inventario de Espacios
Naturales Protegidos de Andalucia).

Los instrumentos de ordenacion territorial
o fisica existentes que resulten contradictorios
con los PORN deben adaptarse a éstos v,
mientras no se haya efectuado dicha
adaplacion, las disposiciones de los PORN
prevalecen sobre las determinaciones
contenidas en los instrumentos de ordenacion
territorial o fisica.

Someter los instrumentos de ordenacion
del territorio y urbanisticos a la obligada
conservacion de las disposiciones de la
legislacion sectorial y ambiental, resulta
comprensible en cuanto a los instrumentos
urbanisticos, teniendo en cuenta la aplicacion.
en muchos casos poco modeélica, del
planeamiento urbanistico en Espana. Pero por
otra parte, no es tan comprensible, por no
decir totalmente contradictoria con los fines de
la ordenacion del territorio, que las clausulas
de prevalencia de la legislacion sectorial y
ambiental se hicieron también extensos a los
instrumentos de ordenacion del territorio strictu
sensu, es decir, planes territoriales de ambito
regional y subregional. Esta claro que la
practicamente inexistencia de estos planes y,

en general, el escaso peso y desarrollo de la
ordenacion del territorio como politica publica
en las CC.AA. durante los tltimos anos ha
contribuido a esta situacién contradictoria y
al hecho de que las clausulas de ordenacion
del territorio han quedado como una téenica
practicamente inédita.

4.5. Laincorporacion de los planes
sectoriales de incidencia territorial
en la ordenacioén del territorio

La problematica en torno a las clausulas de
ordenacion del territorio demuestra a su vez
que el dlegar tarde- de los planes territoriales
respeclo a los planes secloriales de incidencia
territorial ya hechos, es uno de los grandes
problemas de la politica de ordenacion del
territorio de las CC.AA. Las planificaciones
sectoriales de incidencia territorial ya estan
aprobadas y en fase de implementacion pero
aun no estan aprobados los planes
territoriales como marco de referencia
territorial. En el mejor de los casos. es la
propia planificacion sectorial la que en sus
decisiones sobre localizaciones o trazados ha
tenido en cuenta criterios de la ordenacion del
lerritorio. El hecho de que esto es posible se
ha demostrado en la CA de Andalucia, donde
el Plan General de Carreteras de 1987 ha
asumido los criterios y prioridades propuestas
por la ordenacion del territorio (p.e. respecto a
la conexion de los diferentes centros del
sistema de ciudades). En el peor de los casos,
la planificacion sectorial manifiesta una
actitud de resistencia a planes territoriales
que pretenden introducir a posteriori estos
criterios en las actuaciones secloriales de
incidencia territorial.

Para resolver este tipo de problema de
coordinacion las leyes de planificacion
territorial de Baden-Wiirttemberg (art. 4),
Baviera (art. 15) y Sajonia (art. 11) prevén la
figura de los planes o programas sectoriales
(Fachliche Entwicklungspldne, Fachliche
Programme und Pléine) que han de elaborarse
segun el mismo procedimiento que los planes
territoriales y deben tener en cuenia los
objetivos y principios de la ordenacion del
territorio. Ademas se establece el requisito de
que sobre los contenidos de estos planes o
programas se debe conseguir un comun
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acuerdo (Einvernehmen) con el Ministerio del
Land competente en materia de ordenacion
del territorio. Segun las leyes de Baden-
Wiirttemberg vy Sajonia, estos planes
sectoriales pueden contener objetivos para
proyectos de incidencia territorial que sean de
relevancia para el Land. indicando dreas para
tareas especificas y areas que deban quedar
libres para trazados o localizaciones.

En algunas CC.AA. las leyes de ordenacion
del territorio prevén instrumentos parecidos
para incorporar los planes sectoriales de
incidencia territorial en la ordenacion del
territorio; por ejemplo, los Planes Direciores
Sectoriales en la Ley balear de 1990, los
Planes Territoriales Sectoriales/PTS en la Ley
vasca de 1990 y los Planes con Incidencia en la
Ordenacion del Territorio en la Ley andaluza de
1993. En este caso la regulacion mas
completa la ofrece la Ley vasca (art. 17) que
establece respecto a los PTS las siguientes
exigencias: 1) Consulta previa del
Departamento responsable de la ordenacion
del territorio sobre las distintas alternativas
de localizacion, 2) justificacién de la
compatibilidad de la alternativa elegida con la
ordenacion del territorio, 3) informe preceptivo
de los PTS por el Departamento responsable
de la ordenacion del territorio y de la
Comision de Ordenacion del Territorio, y
4) nulidad de los contenidos de los PTS que
resulten contradictorios con los instrumentos
de ordenacion territorial.

4.6. El deber de adaptacion

En cuarto lugar, se ha establecido el deber de
adaptacion (Anpassungspflicht] del
planeamiento urbanistico a las previsiones de
los planes territoriales de nivel subregional y
regional. Conforme al art. 1.4 del Cadigo Federal
de Urbanismo y la legislacion de los Lander, los
Planes Directores de Urbanismo (Bauleitpldne)
deben adaptarse a los objetivos de la ordenacion
del territorio y planificacion territorial.

4.7. La prohibicion de planificaciones
y medidas contrarias a la ordenacion
del territorio

En quinto lugar, la LFOT (art. 7) y la
legislacion de los Lander prevén la prohibicion
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de planificaciones y medidas contrarias a la
orcdenacion del territorio (Untersagung
raumordnungswidriger Planungen und
Massnahmen). Se establece que, una vez
iniciada la elaboracion. modificacion o
derogacion de objetivos de la ordenacion del
territorio, una planificacion o medida de
incidencia territorial, considerada contraria a
los objetivos de la ordenacion del territorio
(p.e. como resultado de un procedimiento de
EIT), puede ser prohibida temporalmente por
el Ministerio del Land competente en
ordenacion del territorio cuando exista el
peligro de que dicha planificacion o medida
haga imposible o dificulte considerablemente
la ejecucion de los objetivos de la ordenacion
del territorio, El periodo de prohibicion no
puede ser superior a 2 afios. En la practica
apenas se tuvo que hacer uso de esta
posibilidad de prohibicion.

4.8, El procedimiento de evaluacion
de impacto territorial

El procedimiento de evaluacion de impacto
territorial/ EIT (Raumordnungsuverfahren) tiene
un cierto parecido con los procedimientos
previstos en las leyes de ordenacion del
territorio de las CC.AA. de Asturias (evaluacion
de impacto estructural), Murcia (evaluacion de
impacto territorial), Aragon (analisis territorial
del impacto) y Andalucia (informe sobre
planes o actividades de intervencion singular
con incidencia en la ordenacion del territorio).

La EIT, cuyos detalles y posibles
aportaciones a la planificacion territorial de
las CC.AA. el autor ha senalado en otra
ocasion (HILDENBRAND, 1992), tiene dos
objetivos: 1) la coordinacion de las actuaciones
con incidencia territorial con otras
actuaciones de incidencia territorial desde el
punto de vista de los criterios de la ordenacion
del territorio, y 2) la evaluacioén de la
compatibilidad de una actuacion con
incidencia territorial con los objetivos de la
ordenacion del territorio establecidos en la
legislacion y los planes de ordenacion del
territorio de nivel regional y subregional de los
Lénder. Mediante la EIT se identifica, describe
y evalua el tipo, la intensidad, el alcance y la
duracion de los probables efectos de una
actuacion (plan, programa, proyecto, medidas)
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sobre los factores relevantes para la
ordenacién del territorio
(raumordnungsrelevante Falktoren). Estos
factores son sobre todo el sistema de lugares
centrales, los ejes de desarrollo, las vias de
comunicacion y otras infraestructuras de
caracter lineal, los equipamientos y servicios,
y los usos del territorio. La evaluacion de los
probables efectos de una actuacion sobre
estos factores ha de electuarse para «todas las
variantes o alternativas (incluyendo el caso
zero) de localizacion o trazado propuestas por
el titular de la planificacion o medida» (art. 6a
1 de la LFOT).

Segun la LFOT de 1989 y el RFOT de 1990
solo se someten a la EIT aquellas actuaciones
que tienen una incidencia territorial y a la vez
son de importancia supramunicipal. En la
legislacion de los Linder se define en que
consiste concretamente esta incidencia
territorial. Por ejemplo, la Directriz del 26 de
junio de 1991 del Land de Hesse sobre la
ejecucion de la EIA (Richtlinie, vom 26. 6.
1991) establece que la incidencia territorial se
determina en funcién de: «la extension de la
superficie del suelo usado, la magnitud de la
inversion, los efectos en el ambito de
influencia de la actuacion, los efectos para el
desarrollo regional, los efectos para el clima,
las emisiones y las inmisiones, la incidencia
en olras areas vy localizaciones, el efecto
visual (es decir, el paisaje), «los efectos para el
transporte, las influencias sobre las
posibilidades de realizacion de otras
planificaciones de incidencia territorial que
concurran con la respectiva planificacion o
medidas.

Los impactos territoriales y ambientales se
identifican, describen v evaluian para todas las
actuaciones que figuran en el listado del art. 1
del RFOT (infraestructuras e instalaciones del
transporte v del sector energético,
depuradoras, proyectos mineros y turisticos) y
otras que los Lander han indicado
adicionalmente en sus leyes de planificacion
territorial, por ejemplo, grandes superficies
comerciales, torres y otras instalaciones de
radiotransmision, y campos de golf.

La EIT termina con un Informe
(Landesplanerische Stellungnahme) de la
autoridad administrativa de ordenacion del
territorio competente del Land, en el cual se

presenta el resultado de la EIT. El resultado
debe ser tenido en cuenta por todas las
Administraciones o agentes publicos
responsables de planificaciones y medidas con
incidencia territorial en el posterior
procedimiento de autorizacion u otorgamiento
de licencia realizado por la Administracion
sectorial que ostente la competencia
sustantiva en la materia a la que pertenece la
actuacion evaluada. Tener en cuenta significa
que dicha Administracion debe considerar de
manera debida el resultado de la EIT en el
proceso de decision, en el cual se realiza una
valoracion v ponderacion (Abwdgung) de todos
los aspectos e intereses que estan en juego.
También el planeamiento urbanistico tiene la
obligacion de incorporar en su procedimiento
de valoracion y ponderacion el resultado de la
EIT.

En la EIT existe una amplia participacién
institucional y ptiblica. Por ejemplo, la
mencionada Directriz del Land de Hesse de
1991, prevé, por un lado, la participacion de
los entes locales. de las instituciones y
agentes publicos responsables de
planificaciones y de las asociaciones
reconocidas por la Ley Federal de Proteccion
de la Naturaleza y Gestion del Paisaje v, por
otro, la participacion publica. pudiendo
presentar alegaciones y sugerencias cualquier
ciudadano hasta 2 semanas despueés de la
terminacion del plazo previsto (1 mes como
minimo) para la exposicion de los documentos
de la EIA.

Importante es que la Ley Federal de
Impacto Ambiental de 1990 establecio en su
art, 16 dedicado a la EIT la posibilidad de
incluir en la EIT un primer nivel de la EIA.
Este primer nivel de EIA es una evaluacion
macro de los impactos ambientales que aplica
una «red de analisis de malla gruesa,
mientras el segundo nivel, realizado por la
Administracion sectorial competente en cada
caso, es una evaluacion micro con caracter
mas detallado. Asi, en Alemania estamos ante
un precedimiento integrado de evaluacion de
impacto lerritorial y ambiental (K6HL/ ORTGIESE
1994). Esta integracion tiene en cuenta la
estrecha relacion existente entre los aspectos
ambientales y la ordenacion del territorio v

Jomenta la coordinacion entre las politicas en

dichas materias. Ademas ofrece ventajas en
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términos de ahorro de costes burocraticos
porque el mencionado art. 16 preve
expresamente que el procedimiento de
autorizacion u otorgamiento de licencia puede
prescindir del segundo nivel de la EIA cuando
el anterior procedimiento de EIT ya ha
evaluado de manera suficiente los impactos
ambientales. A la vista de estas ventajas
resulta aconsejable que las mencionadas
CC.AA. que conocen un procedimiento similar
a la EIT tomen en consideracion la posibilidad
de una integracion parcial, como en el caso
aleman, y/o de una mayor coordinacion entre
ambos procedimientos mediante su
incardinacion en la misma Consejeria que
ostenta la competencia en las materias medio
ambiente y ordenacion del territorio.

4.9. Técnicas informales
de coordinacién

Todas estas lécnicas anteriormente
comentadas, que forman el grupo de las
técnicas formales de coordinacion, se
combinan en Alemania cada vez mas con
técnicas informales o «blandas» de
coordinacion, es decir, diversas formas de
informacion, asesoramiento Yy cooperacion. Su
necesidad se justifica, por un lado, por la
creciente complejidad politica y material del
proceso de planificacion territorial debido a los
profundos cambios politicos, sociales,
economicos y tecnologicos v, por otro, por la
capacidad insuficiente de coordinacion de los
instrumentos clasicos de la ordenacion del
terrilorio («vinoperancia en la practica de
regulaciones juridicass, splanes que no se
cumplen o para el cajon de olvidoss, ete.).

Las técnicas informales intentan facilitar la
acepiacion de los objetivos de la ordenacion
del territorio mediante la puesta en marcha de
procesos crealivos Y cooperativos de
comunicacion y reflexion, involucrando en ellos
a Municipios, sindicatos, empresarios,
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