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Resumen: La deriva expansionista tradicional sobre el territorio conlleva un consumo ilimitado de re-
cursos, incluido el propio territorio, lo que debe hacer reflexionar sobre el significado del concepto
Ordenacion Territorial, sobre como el territorio no es el elemento activo en dicha ordenacién, priman-
do, bajo criterios de sostenibilidad, estrategia que se cuestiona, la planificacion de actividades eco-
némicas por encima de las caracteristicas intrinsecas del medio y sus recursos finitos, los cuales se
subyugan, en la ecuacion limite-beneficio, a las reglas de la economia de mercado, que no entienden
de finitud en un medio sujeto a las veleidades del crecimiento por el crecimiento. Se propugna un
cambio de paradigma en beneficio de posturas limitadoras, decrecentistas en su objetivo, que evite la
depredacién del medio y que coadyuve a la lucha contra los efectos disruptivos del cambio climatico.
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Territorial planning: a conceptual alternative for containment
versus the unlimited expansion model

Abstract: The traditional expansionist drift on the territory leads to an unlimited consumption of re-
sources, including the own territory, which should make us to think about the meaning of the concept
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Los modelos expansivos
tradicionales en el marco legislativo
espaiol. El «kboom inmobiliario»:
una situacion disruptiva

lo largo del siglo XX, Espafa atraviesa por

diferentes periodos politicos y econémi-

cos, que transcurren, en su primer tercio,
desde situaciones de una lenta incorporacion —
salvo en determinadas zonas del pais—, a la se-
gunda revolucién industrial, con una gran parte
de sus territorios sumidos en una arcaica eco-
nomia agricola de dificil competitividad, el caos
de una guerra civil, y un periodo de fuerte autar-
quia resultante. Tras ella, gracias a la apertura
posterior, se da paso a un periodo de desarrollo
dirigido, que provoca en el medio territorial mo-
delos urbanos expansivos, de concentracion de
poblacion, y que finaliza con el conocido «boom
inmobiliario», que da paso a una fuerte crisis
en el sector.

Centrandonos en el periodo en el que ciertas
consecuencias del conflicto civil empiezan a su-
perarse, nuestro pais descubre el filon de las
nuevas actividades que iban a permitir un impor-
tante despegue econoémico. Sin duda, ello pro-
picia la necesidad de proveer, para dar soporte
al nuevo mercado, de novedosa normativa ur-
banistica y territorial que facilite la principal in-
dustria espafiola, incluso hoy en dia: el turismo,
y su derivada inmobiliaria.

Con propiedad, no es hasta el afio 1956, afio
en el que se aprueba la primera Ley del Suelo
que podriamos considerar como tal, en el que
el territorio asume un cierto protagonismo en el
devenir de la ordenacion del espacio.

Es el periodo en el que se acelera el proceso
de emigracion a las ciudades, que precisan de
suelo para su crecimiento, una cierta coordina-
ciodn territorial y un codigo que regule la interac-
cion con el territorio. Es este texto de la Ley del
Suelo de 1956 el que autores como Garcia de
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Enterria y Luciano Parejo establecen como ini-
cio del urbanismo moderno en Espania:

«...acta de nacimiento de un derecho urbanistico
espafiol por fin madurado, organico y omnicom-
prensivo, lejos del casuismo normativo, de las
timideces y del arbitrismo ocasional de los cien
afos anteriores...» (GARciA DE ENTERRIA & PAREJO,
1981. p.32)

La ley se concibe como un marco de crecimien-
to urbano progresivo y polinuclear, a partir de los
nucleos histéricos, generando asi nuevos pe-
riféricos barrios, incorporando técnicas propias
de un urbanismo moderno, que aborde la orde-
nacion y su gestion, técnicas para el desarrollo
de la ciudad.

Cierto es que no son pocas las criticas hacia ella.
Destaquemos la de Ramon Parada, que conside-
ra que los objetivos que se derivan de sus princi-
pios no se corresponden con la realidad, siendo
sus resultados muy distintos a los esperados:

«...es justamente en 1956 cuando surge en
nuestra patria, y no antes, el urbanismo monta-
raz y especulativo, de marchas y contramarchas,
que venimos padeciendo desde aquella fecha.»
(PARADA, 2013, p.339)

Se trata de una ley con tintes de progreso,
contenida en el crecimiento, antiespeculativa,
segun sus principios, con una expectativa racio-
nal de control del suelo productor de vivienda.
Sin embargo, se convierte, con los nuevos cam-
bios politicos y econdmicos, en un campo abo-
nado para la especulacioén, para el crecimiento
desordenado, para la generacién desbordante
de barrios obreros carentes de servicios.

Todo ello demostro, ya al final del periodo pre-
democratico, con ciudades desbordadas y sin
los adecuados servicios, la incapacidad de la
ley para abordar los nuevos tiempos nacientes,
con nuevos problemas de movilidad, de servi-
cios, de reivindicaciones urbanas. Sin duda, la
ciudad ha de ser replanteada, ha de nacer de
una nueva legislaciéon que, aunque se inspirara
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en los principios de la ley anterior, supusiera un
nuevo empuje: Ley 19/1975 de reforma de la
Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Ur-
bana y R.D. 1346/1976, por el que se aprueba
el texto refundido.

Sin embargo, a pesar de determinados avances
en materia medioambiental en el contexto euro-
peo —era muy reciente la constitucion del Club
de Roma y la publicacién del informe Los limites
al crecimiento’ (DoNELLA H. MeaDows, 1972)—, en
estos nuevos textos, el planeamiento, a pesar
de la prevision de planes supraurbanos, sigue
sin acometer —no se consideraba aun un handi-
cap al crecimiento— los temas relacionados con
la depredacién del medio, y ello en aras de un
desarrollo monotematico, el inmobiliario, que,
junto con el turismo, eran considerados basicos
por el Estado.

La ciudad invadia el territorio y consolidaba nu-
cleos vecinales periféricos, sin que se llevara a
cabo una politica territorial global que integrase
equilibradamente el territorio y la ciudad: la inva-
sion de lo rural se supedita al progreso urbano.

En su propia inspiracion, el texto del afio 1975
ya contiene perspectivas sobre el desarrollo del
territorio basadas en politicas de crecimiento ur-
bano, sin duda, necesarias, pero con olvido no-
torio de la base territorial y de su preservacion.

Este propio texto legislativo, en su preambulo,
manifiesta las intenciones del legislador:

«Las innovaciones a que se ha hecho cumplida
referencia se dirigen en su casi totalidad, ... a
buscar esa soluciéon de los problemas urbanisti-
cos, anheladamente deseada por el pueblo es-
pafiol y sus instituciones sociales y politicas...,
al comenzar una época durante la que, en solo
treinta afios, habra que «urbanizar» mas que en
toda la historia.» (XI)

Es evidente, y ademas era imposible de evitar
en el contexto politico espafiol, que la planifica-
cion expansionista territorial se entendia como
el instrumento o6ptimo para propiciar el creci-
miento, considerado como proceso de moder-
nizacion del pais, otorgando valor al desarrollo
economico, sobre cualquier otro planteamiento
de caracter mas limitativo y conservador del pa-
trimonio natural y territorial.

Es un modelo legislativo —aun perpetuado hoy
en dia, aunque con correcciones— que no consi-
dera que las acciones de transformacion deban

" Informe en el que ya se avanzaba la situacién disruptiva
respecto del clima, que se derivaba del uso de combustibles
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priorizar el territorio como elemento fundamental
en ellas, sino que se encaminan a la planifica-
cion de una economia establecida sobre él, con
su norte en la produccién y el consumo como
valores fundamentales del progreso.

Con el advenimiento del Estado Autonémico
—consideremos la situaciéon en el contexto va-
lenciano, por proximidad—, surge la primera ley
territorial valenciana, Ley de Ordenacién del Te-
rritorio 6/1989, en la que aparecen, ahora si, cri-
terios de caracter territorial. De acuerdo con el
texto de dicha Ley, se establece como definicion
de Ordenacién del Territorio, en su preambulo,
en consonancia con lo establecido en la Carta
Europea, aquella planificacion que recoge «...la
expresion espacial de las politicas econémica,
social, cultural y ecolégica de toda la sociedad».
La Comunidad Valenciana establece asi un texto
con directrices y objetivos diferentes a la legis-
lacién para planificar ciudad, estableciendo un
primer texto marco a partir del cual empezara a
intervenir en areas competenciales propias y de
coordinacion del territorio completo.

Como matiz, de la definiciéon anterior podemos
deducir que todavia no hay un protagonismo
real del territorio en el ambito de su ordenacion,
por cuanto ha sido definido como objeto, simple-
mente «expresion espacial» de otras politicas.

Posteriormente, la consideracion del territorio
como un mero medio de produccién para crear
ciudad es ya perfectamente patente en la legisla-
cién autondmica valenciana desde la llamada Ley
Reguladora de la Actividad Urbanistica Valenciana
(LRAU), Ley 6/1994, legislacion cuyos principios
inspiradores son reinterpretados e incorporados a
numerosas nuevas leyes urbanisticas, de caracter
autondémico, en el Estado espafiol.

En este sentido, la LRAU establece un nuevo
modo de hacer en materia de planeamiento y
gestién, pero no un nuevo modo que cuestione
el modelo de asalto al territorio, sino al contra-
rio, un modelo que facilita la desvinculacion del
territorio de su capacidad funcional y de su pre-
servacién: no es su objetivo.

Este texto legal introduce la figura del agente ur-
banizador, publico o privado, como coadyuvante
con la administracion actuante —cuestion que no
es motivo de este articulo—, pero, ademas, le
otorga capacidad para intervenir en el planea-
miento, incluso el derivado o modificativo del ge-
neral, con criterios que permiten intervenciones

fésiles y de las politicas de crecimiento por el crecimiento.
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ajenas al modelo previsto de preservacion te-
rritorial:

«Ahora bien, nada impide que, en el momento
de la programacién, del compromiso inversor, y
en atencion a las demandas sociales que se con-
creten al formularlo, se remodelen las originarias
previsiones del plan general, que deja de tener
una posicion jerarquicamente preeminente res-
pecto al parcial... » (Predambulo)

Atenor de ello, hemos de tener en cuenta que el
conocido como «boom inmobiliario» de 1997 se
produce en plena vigencia de la mencionada ley,
propiciando un despliegue de actuaciones en el
territorio, que lo tensionan con un desborda-
miento inédito en paisajes costeros y en territo-
rios periurbanos, intensificando el desequilibrio
tradicional interior-exterior, y generando, con el
estallido de la burbuja, el afio 2007, un panora-
ma de territorios inacabados o hipotecados por
actuaciones excesivas y fallidas, que deberian
obligarnos a cuestionar el modelo, por su carac-
ter distdpico respecto a los valores territoriales.

En el resto del Estado espafiol, de paralela tra-
yectoria, por ejemplo, la voragine urbanizadora,
como describe Pedro Gérgolas, ha provocado
en el territorio una construccion de viviendas y
ocupacion de suelo que excede cualquier crite-
rio de racionalidad:

«Como consecuencia de esta explosiva veloci-
dad urbanizadora, entre 1996 y 2006 el incremen-
to experimentado por la superficie artificial urbana
«equivale a una tercera parte de todo el espa-
cio construido a lo largo de la historia» (Ménpez,
2017, p. 16). Ello ha provocado un aumento ex-
ponencial de la huella ecoldgica espafola, cuyo
«ritmo medio de crecimiento diario entre 1995
y 2005 fue de 2,7 metros cuadrados por perso-
na, equivalente a la superficie de 12 000 campos
de fatbol» (GosiERNO DE Espafa, 2008, p. 31). »
(GoraoLas, 2019, p.17)

No puede caber ninguna duda, por lo tanto, de
que el modelo espafiol de planeamiento duran-
te la dltima década del siglo pasado, hasta el
advenimiento de las nuevas legislaciones pos-
teriores a la mencionada «década prodigiosay,
era campo abonado para, con el argumento de
la necesidad de vivienda y del crecimiento obli-
gado de las ciudades, proveerse de un incipien-
te negocio.

En conclusion, ha sido practica histérica comun
en el urbanismo espafiol la tendencia hacia el

2 El concepto resulta descriptivo de una realidad plausible,
por cuanto define perfectamente, como describiremos, el
resultado de un proceso de reinvencién del término
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crecimiento de sus urbes, con el objeto de pro-
veer de vivienda para constantes oleadas de
emigracion desde el sistema rural hacia ellas,
desequilibrando el territorio, privandole de sus
caracteristicas sustanciales y generando, como
ya hemos comentado, espacios de concentra-
cion urbana y, a la vez, de dispersion edilicia.

Esta tendencia marca el camino —o, con mayor
propiedad, en los ultimos decenios, la tenden-
cia legislativa y la practica administrativa vienen
marcadas por él—, del monocultivo econémico
espanol, el turismo y la construccién, que tuvo
su paradigma en aquella burbuja inmobiliaria, de
lastimosos resultados econdmicos para Espa-
fa, y de una herencia de depredacion territorial,
medioambiental y de paisaje, asi como de carga
inmobiliaria, desastrosa.

El oximoron «desarrollo
sostenible» en el contexto de
una economia de mercado. Hacia
la alternativa de la «estabilidad
continuada»

En el marco de la proposicién para la reflexién
en la que nos movemos en el presente articulo,
nos interesa de manera prospectiva establecer
un analisis del término desarrollo sostenible, por
cuanto el mismo es una estrategia, a futuro, de
aplicacion en los procesos de transformacion te-
rritorial, que inducen situaciones disruptivas con
el propio territorio que afectamos, y que son co-
rregidas —entendamos el término, como enmen-
dando el error— mediante técnicas derivadas del
actual criterio de sostenibilidad.

Analizaremos como definidor del concepto lo
establecido en el n° 55 de la publicaciéon Eco-
logista, en su articulo El decrecimiento, camino
hacia la sostenibilidad (Gissert, 2007), cuan-
do se relata el pensamiento del bidlogo Ernest
Garcia sobre el constructo Desarrollo Sosteni-
ble, estableciendo que se trata de un concep-
to que, resulta «cientificamente inconstruible,
culturalmente desorientador y politicamente
engafoso»? (Garcia, 1999), pues el desarrollo
alcanza un punto en el que ya no aporta mas
beneficios y se vuelve perjudicial.

Conocemos el concepto tedrico de El dia de so-
brecapacidad de la tierra, establecido como «el

sostenibilidad, que permite un uso de este contradictorio con
el espiritu de permanencia.
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momento del afio en el que la humanidad con-
sume todos los recursos que el planeta puede
generar en un afo». (GArreT, C. 2022)

Tenemos conocimiento anual de en qué dia
—determinacion, evidentemente, tedrica—, cada
afio se sobrepasa tal evento, en el que cada so-
ciedad, segun su forma de vida, supera su parte
alicuota del planeta, quedando el resto del afo
en déficit con él. Como dato reciente, podemos
mencionar el Blog de Ramén Oliver (OLveR,
2020) en el que se establece cuando se superé
dicho limite en Espafia en 2020, y corresponde
al dia 27 de mayo.?

Teniendo en cuenta esta fase de extralimitacion
en la que se encuentra el planeta, el uso de este
y de sus recursos, efectivamente, si parece que
el concepto sostenibilidad sea cientificamen-
te inconstruible, porque el limite es sobrepa-
sado cada vez mas rapido y reiterativamente,
aun bajo esos criterios de «sostenibilidad». El
proceso transformador, el consumo actual de
recursos, las acciones humanas en pro del cre-
cimiento son pasos de avance irreversible hacia
el limite, por cuanto estos elementos sobre los
gue se actla no son infinitos. Toda intervencion
implica un cierto desequilibrio, cualquier paso,
por infimo que sea, es un avance hacia el limi-
te, y tiende a alcanzarlo y a sobrepasarlo, sin
reversibilidad, puesto que el desequilibrio es in-
herente a la naturaleza de las realidades territo-
riales y urbanas.

Aplicar medidas de mera sostenibilidad, con-
cepto que, como establece la Real Academia
Espafola de la Lengua (RAE), permitira «que
se puede(a) mantener durante largo tiempo
sin agotar los recursos o causar grave dafio al
medio ambientey, es la estrategia para mante-
ner el sistema. Sin embargo, «largo tiempo», no
es eternidad o sin «...causar grave dafio» no es
evitarlo, sino minimizarlo. No parece que la sos-
tenibilidad asegure el futuro.

Construir como instrumento de permanencia de
lo finito la sostenibilidad resulta, por tanto, cien-
tificamente inconstruible. No se puede construir,
para limitar, con aquello que se define, simple-
mente, como parcial corrector cuando se supe-
ra el limite.

3 Hoy alcanzamos nuestro Dia de la Sobrecapacidad de la
Tierra (Earth Overshoot Day). El planeta lanza asi un men-
saje desesperado que nos recuerda que hemos sobrepasa-
do el limite de los recursos naturales de los que disponiamos
para 2020. Ese es el objetivo de esta fecha sefialada que
cada afo baila de una semana a otra, de un mes a otro.
Este 27 de mayo ha tocado que la naturaleza diga basta: ya
no es capaz de regenerarse por si sola. A partir de hoy,
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En segundo lugar, es desorientador, puesto que,
efectivamente, el uso del concepto de sostenibi-
lidad como instrumento o estrategia de apoyo al
crecimiento, en nuestro caso, al desarrollo terri-
torial, implica la adopcién inapelable de la senda
marcada por el sistema, impidiendo, desorien-
tando en la busqueda de alternativas equilibra-
doras mas adecuadas.

Por ultimo, si reflexionamos sobre el concepto,
sobre cual es el efecto que llevamos a cabo con
la accion de sostenibilidad, a la vista de que no
es una accion equilibradora y se mantiene una
cierta disfuncion respecto del estado previo a la
transformacion, esta se traduce en una accion
redentora del error cometido. Es un acto, en rea-
lidad, de recomposicion (de conciencia) sobre
la causa-efecto de la transformacién, que ha
roto el equilibrio inicial, sin lograr revertirlo de-
finitivamente. Es, sin duda, un acto, desde una
perspectiva social, politicamente engafioso, re-
dentor, de reequilibrio fraudulento, que permite
establecer como licito aquello que transmuto el
estado previo.

Por otra parte, mantener dicho constructo, el del
desarrollo sostenible, como instrumento de ac-
cion redentora resulta una especie de oximoron,
por cuanto se trata de términos de imposible
conjuncién en el contexto socioecondmico ac-
tual, en el de un sistema que se rige por meca-
nismos de competencia, por una economia de
mercado como paradigma para ese desarrollo.

Desarrollo* es un término vinculado a crecimien-
to, y este, basicamente, establecido en térmi-
nos econdmicos, obviando las vertientes social
y cultural establecidas en la octava acepcion del
término «desarrollar» de la RAE.

Tales términos econdmicos de desarrollo se
basan en el mercado. Es la economia de mer-
cado la que establece el juego del crecimien-
to y la que se desmorona, desestabilizando el
sistema, cuando no se produce tal crecimiento.

&Y qué es la economia de mercado en la termi-
nologia oficial? Atendamos a la definiciéon de la
RAE: «Economia de mercado. - Sistema eco-
nomico en el que las decisiones tienden a ob-
tener el mayor beneficio segun los precios de

todos los recursos que consumamos se sumaran al déficit
en la cuenta de resultados del planeta.

Conviene a nuestro trabajo tener muy presente tal dato, por
cuanto el concepto de sostenibilidad va unido al de limite, y
este es el reflejo meridiano de la forma en que dicho concep-
to no se sostiene en la practica.

4 Estableceremos, para mejor comprension, la acepcion del
término desarrollo, como desarrollo territorial.
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la oferta y la demanda con un minimo de regu-
lacion» (RAE)

Y, sin embargo, la sostenibilidad precisa de limi-
te para su adecuada conjuncion con los recur-
sos finitos, con el territorio y sus propios bienes,
de los que sobrevivimos, si hemos de mantener
la situacion en equilibrio.

Es decir, sostenibilidad y limite son términos
que deberian ser consustanciales. No deberia
entenderse, aunque asi lo haga el sistema, la
sostenibilidad como estrategia de avance hacia
el limite, aunque ralentizado, si esa sostenibili-
dad debe considerarse continuada, puesto que
no es posible el mantenimiento perenne de un
recurso, si este es consumido por encima de
su capacidad de recarga o reproduccion, de
su limite.

Consecuentemente, es dificil entender una con-
juncién entre el desarrollo, aquello que se basa
en la economia de mercado, economia basada
en la obtencion del maximo beneficio, concep-
tualmente ya incompatible con el limite —la com-
petencia es ajena a él-, si, ademas, no atiende
mas que a un minimo de regulacién, entendida
como una imposicion a la libertad de mercado.

Es decir, no puede cabernos duda de que el
término desarrollo (econémico) sostenible, en-
tendido en un sistema de mercado, obedece a
tendencias ajenas a las posibles y deseables
para establecer un sistema en equilibrio de re-
cursos. Se trata de un oximoron. Los dos con-
ceptos tienen un sentido opuesto (competencia
vs. limite) y su conjuncion da a entender un sig-
nificado que resulta imposible.

Por lo tanto, ¢es posible establecer como es-
trategia preservadora el desarrollo sostenible,
en los términos enunciados? Desde luego, in-
mersos en un sistema de crecimiento por creci-
miento, rotundamente no —es un hecho ya casi
consensuado que la deriva actual no es posi-
bleS. Esta estrategia precisa de reconceptuali-
zacion.

Consiguientemente, es evidente que la necesi-
dad de replantear el concepto de la sostenibi-
lidad y su integracion en el desarrollo resulta
lo mas prudente para poder seguir una senda
de equilibrio. Y la coherencia deberia integrar-
se en el criterio utdpico, pero peligrosamente

5 ElI 22 de febrero de 2022, la ONU, en su boletin de
Noticias, (https://news.un.org/es/story/2022/02/1504702), es
clara sobre las graves consecuencias de no haber tomado
medidas, de la grave amenaza que supone el cambio clima-
tico. En mi opinién, de la imposibilidad de modificar la deriva
inercial del sistema.
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necesario, de la previa reversion de los efectos
producidos por el sistema, algo muy préximo
al decrecimiento propugnado por ciertos teori-
cos (LatoucHe, & HarpacEs, 2011). Esto no se
debe entender mas que como la equivalencia a
deconstruir el término desarrollo sostenible, al
menos, desvinculandolo de cuestiones de desa-
rrollo econémico, para establecer un estado es-
tacionario, un término en el que basar el nuevo
modelo, una tendencia hacia la estabilidad
continua®, como estrategia garante de la pre-
servacion de los recursos territoriales para esas
sociedades venideras: sin estabilidad del medio,
y sin un proceso de mantenimiento proactivo de
la misma, no puede haber futuro en los términos
conocidos.

Ademas, tal estabilizacion debe darse en modo
continuo, sin alteraciones justificadas en crisis
eventuales o necesidades especiales, salvo que
se garantice la contrapartida equilibrante, pues
la falta de continuidad induce a la pérdida de
lo recuperado en un momento determinado. No
existe seguridad en un sistema oportunista, sino
en la continuidad de la accién, de lo contrario,
siempre existe una «oportunidad», un mensaje,
para destruir corrigiendo lo construido, como, de
alguna manera, se establece en el concepto de
sostenibilidad correctora.

Tendencia hacia la estabilidad continua vs. ins-
trumentalizacion del desarrollo sostenible o
avance ininterrumpido del consumo extralimite,
decrecimiento hasta alcanzar el limite —ya exce-
dido— a estabilizar, es la utépica garantia para
poder preservar lo finito frente a ese futuro que,
cada vez, se muestra menos incierto, a pesar de
los avances tecnologicos.

Una aproximacion hacia la
definicion clasica del término:
Ordenacion Territorial

En este orden de cosas, y bajo la dptica del
nuevo paradigma derivado de la estabilidad —
estrategia de actuacion descrita en el apartado
anterior—, deberemos analizar el segundo con-
cepto asumido como técnica en relacion con
como se determina la explotacion territorial: la
Ordenacion del Territorio.

6 La estabilidad continua es inalcanzable ya en estos mo-
mentos, si no se produce el previo equilibrio, por lo tanto,
deberemos entender la necesidad de una deriva decrecen-
tista como movimiento de tendencia hacia la misma.
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Nos encontramos aqui con un concepto repeti-
damente calificado, tal como viene definido por
diversos autores, en el articulo de Soledad Sa-
nabria (SanaBriA, 2014, pp 16-18), como «com-
plejo, polifacético, relativo, pluridimensional,
ambivalente, y, sobre todo, antropocéntrico»
(SAEnz, 1980 pp 17-23); redentor de «la anar-
quia del crecimiento econémico, ..., fijando un
conjunto amplio de variables espaciales, socia-
les y econdémicas, tratando de perfilar un mo-
delo de optimizacién para la localizacion de las
actividades sobre el territorio disponible» (Faso,
1983); que no se considera un fin, sino un
medio, como interpreta Zoido (Zoibo, 1998, pp.
19-31), «la ordenacion del territorio es, sobre
todo, un instrumento no un fin en si mismo, un
medio al servicio de objetivos generales como
el uso adecuado de los recursos, el desarrollo,
y el bienestar o calidad de vida de los ciudada-
nosy»; 0, como dice Alfonso Pérez (Perez, 1998,
pp. 98-99) definiéndola como respuesta global
de «utilizacién del espacio fisico», que permite
la «racionalizacion de las distintas politicas» pu-
blicas; evidentemente, calificada como «funcion
publica», con enfoques competenciales que de-
rivaran de sus ambitos aplicativos (HILDEBRAND,
2002, pp. 29-30); y, aun asi, «estableciendo un
orden de prioridades en el uso del territorio»,
que nos llevara a obtener un «fin determinado»
(BENGOETXEA, 2000, pp. 79-101); e «integrando
todos los problemas ambientales, sociales, eco-
némicos e infraestructurales y dotacionales de
la sociedad» (SErrANO, 2001, pp. 86-115).

Por otra parte, como se interpreta de Folch y
Bru (FoLcH, 1999), debemos entender el térmi-
no territorio, como un constructo derivado de la
accién antropica sobre el conjunto de elementos
naturales pristinos, estableciendo un conjunto
de configuraciones espaciales que los incluyen
y que se intermodelan. Espacio, como entorno
meramente fisico, no debe confundirse con te-
rritorio, que reune diversidad de acciones de
reconfiguracion y establece un contenido antro-
pico, in illo tempore, al primer término.

En definitiva, como establece Parejo, mencio-
nada por Sanabria (SANABRIA, 2014, pp. 25-26),
como compendio, establecido en la definicion
oficial de la Unién Europea:

«... nocion de ordenacion del territorio como «ex-
presion espacial de las politicas econémica, so-
cial, cultural y ecoldgica de cualquier sociedad»
... «...una disciplina cientifica, una técnica admi-
nistrativa y una politica concebida como apro-
ximacion interdisciplinaria y global tendente al

7 En términos gramaticales: el sujeto es el protagonista y
establece los atributos para la accion, que seria el comple-
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desarrollo equilibrado de las regiones y a la orga-
nizacion fisica del espacio de acuerdo a una con-
cepcion directriz.» (PAREJO, 2003)

Efectivamente, no hay duda de que el concep-
to de Ordenacion del Territorio, en el contexto
cultural en el que nos encontramos, Espafa/
Europa, supone una técnica de planificaciéon
multidisciplinar, holistica, etc., de las diferentes
actividades humanas sobre la base que confor-
ma cada ambito de actuacion.

Sin embargo, el territorio, no constituye otra
cosa, en la practica, que el tablero fisico sobre
el que confeccionar el entramado de las activi-
dades econdmicas que el sistema precisa para
su subsistencia: la Ordenacién del Territorio es
una mera planificaciéon de actividades econémi-
cas sobre el medio fisico.

El territorio se concibe como un medio de pro-
duccioén, generador de plusvalias, siendo re-
chazadas las propuestas que impliquen una
regulacion que permita el control de su explota-
cion ajustada, no a la propiedad o al sistema de
mercado, sino a la real necesidad de este, en el
marco de su capacidad equilibrada.

La inversidn del concepto, estableciendo el te-
rritorio como un elemento espacialmente orde-
nado en base a sus caracteristicas, permitiria
considerar sus variables intrinsecas como inputs
invariantes, protegiendo su finitud y evitando
que elementos ajenos a la propia territorialidad
fueran los protagonistas de la transformacion.

El territorio considerado como
sujeto pasivo de su ordenacion.
Una propuesta para la necesaria
redefinicion del concepto

Debemos mencionar, sin embargo, lo que la
practica real parece indicar en las cuestiones
de Ordenacién del Territorio: el objeto fisico de
ordenacién, precisamente el territorio —obvia-
mente, no hablamos exclusivamente del aspec-
to espacial, sino del constructo de aquel espacio
conformado ya por la sociedad, antropizado—,
en si mismo, no es el principal valor que prima
para la toma de decisiones.

Un territorio objeto de ordenacion deberia ser
el «sujetoy, y las politicas sectoriales que sobre
él se pretende asentar, «el complemento»’. Y
lo deberia ser asi por originario, por equilibrado

mento.
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en si mismo a lo largo de su lenta evolucion de
antropizacion y por interrelacionado con otros
ambitos territoriales, a los que la accion del
hombre, en su transformacion, también altera.

El territorio, hoy en dia, adquiere el caracter de
objeto en el que, y sobre el que, a su costay a
pesar de su caracter finito y sumamente sensi-
ble, plasmar, cada uno de los actores, en fun-
cion de los intereses sectoriales regulados, la
propia politica economica, social, ecologica,
agricola o de urbanizacién, etc. que interese.

Las consecuencias son obvias. Estas politicas
pueden inducir cambios sustanciales en el te-
rritorio en funcion de conceptos, variables o
intereses que podrian resultar politicamente
opuestos, cambios, en algunos casos irrever-
sibles y, en muchos, atentatorios para la propia
idiosincrasia tanto territorial, ambiental y pai-
sajistica como de equilibrio ecoldgico, que el
territorio por si mismo posee previamente a la
accion transformadora pretendida por el ser hu-
mano, bien derivada de las actividades prima-
rias, bien por su explotacién para la obtencion
de recursos considerados basicos para el sos-
tenimiento de la economia, o bien, por ultimo,
como asentamientos urbanos o infraestructuras
que lo modifican definitivamente.

Es cierto que, hoy en dia, se admite que la va-
riable ambiental es primordial en el proceso. Sin
embargo, esta variable ambiental se muestra,
frecuentemente, como un medio mas —podria-
mos llamarlo «interesado»— en la practica co-
tidiana, un instrumento para la «planificacion
deseada». Es obvio que esta puede ser, y lo es,
valorada y ponderada para el establecimiento de
una posterior correccion de efectos en busca del
llamado «equilibrio —o desarrollo, mejor— soste-
nible», cuando ya se ha prefijado un modelo de
ordenacioén para evaluar, modelo que, posible-
mente, ha tenido en cuenta el territorio, princi-
palmente, como la base fisica y cultural que va a
transformar, analizando los efectos perniciosos
que generara sobre el medio, con objeto de mi-
nimizarlos, es decir, con intencion de reducirlos,
pero no de evitarlos con absoluta rotundidad.

Es aqui donde se echa en falta que la concep-
tualizacion del término de Ordenacién del Te-
rritorio se reinterprete en sus justos términos,
en su justa literalidad, alterando el actual orden
de los factores, y que se garantice que los ob-
jetivos territoriales, ambientales, paisajisticos

8 Se trata aqui de una declaracion institucional, por la que
se activan leyes como la del cambio climatico, llevada a
cabo por el ministerio de transicién ecoldgica: https://www.
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de preservacion adquieren la gradaciéon de im-
portancia que realmente los hagan creibles e
inalterables, pues la situacién actual de crisis
climatica derivada, sin duda, de un modelo eco-
nomico especifico, hace que la elusién de las
acciones transformadoras del territorio y la limi-
tacion inaplazable del consumo de sus recursos
deban ser considerados acciones de emergen-
cia publica.

La emergencia climatica, y la accion territorial
no puede ser ajena a ella, es uno de los puntos
de debate en los diversos articulos del blog de
Ecologismo de emergencia (LoPez & DeL Hovo,
2020), pero es, incluso, ya un concepto oficial
determinado por los gobiernos europeos y, con-
cretamente, por el de Espafia, en su consejo de
ministros de 21 de enero de 2020: «EI Ejecutivo
declara la emergencia climatica y ambiental en
respuesta al consenso generalizado de la co-
munidad cientifica, que reclama accion urgente
para salvaguardar el medio ambiente, la salud
y la seguridad de la ciudadania».?

El territorio debe entenderse como sujeto propio
detentador de determinaciones para su ordena-
cién, que deriven en un plan de ordenacion, plan
de conjuncién de estos para la expresion juri-
dica de sus propios valores, de aquellas inva-
riantes indiscutibles, unos mas intensos, otros
simplemente coadyuvantes para la permanen-
cia de un determinado equilibrio. Aquello que
denominariamos Ordenacion Espacial de Valo-
res Territoriales, como el conjunto de elementos
propios de un territorio, que le doten de una sin-
gularidad que merezca tener vocacion de per-
manencia, y que sobre los cuales ningun tipo de
politica econdémica irrespetuosa deberia poder
intervenir, ni siquiera corrigiéndola con medi-
das de «sostenibilidad», pues no hay alteracién
sostenible —siempre se avanza hacia la supera-
cion del limite— cuando la alteracion es produc-
to de intereses ajenos a los recursos afectados,
incompatibles con su estado. Toda accién de
transformacion derivara en una reaccion, antro-
pica o natural, que tratara de equilibrar el efecto
producido, y que producira otros eventos perni-
ciosos que seran evaluados y asumidos como
procedentes —el equilibrio se establece «en fun-
cion del beneficion—, pero cuyos efectos seran
irreversibles y acumulativos cualitativa y cuan-
titativamente.

En definitiva, como contradiccidén semantica en
el proceso de proyeccion del territorio, debemos

miteco.gob.es/content/dam/miteco/es/prensa/200121cminde
claracionemergencia_tcm30-506549.pdf
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indicar que este carece del protagonismo que
deberia concebirsele por ser este, el territorio,
el motivo inicial de ordenacion, y que deberia
obligar a que el proceso de asentamiento de las
actividades derivadas de las politicas y aspectos
sectoriales quedase sometido previamente a las
determinaciones y limitaciones, a sus capacida-
des de acogida reales y originarias, del propio
territorio. Es decir, el territorio debe adquirir para
su ordenacion un caracter sustantivo resultante
de su propia condicion de espacio, natural o an-
tropizado, a ordenar, al que debe quedar sujeta
cualquier otra determinacién, limitativa, compa-
tible o de prohibicion, derivada de las politicas
que se van a plasmar sobre el mismo.

No debe resultar valida, en este sentido, la eva-
luacién ambiental o la declaracién de sosteni-
bilidad integrada derivada de un planteamiento
ya predeterminado, sino que debe ser el pro-
pio analisis determinista previo del territorio,
como normativa de ordenacion estructural, el
que debe establecer aquellos elementos, a los
que podriamos denominar invariantes territoria-
les®, cuya afectacion deba poder ser evitada con
objeto de fijar un umbral ya no limitado a los
elementos territoriales claramente propios de
proteccion segun una 6ptica de pura sostenibili-
dad, sino del conjunto del territorio y los territo-
rios que puedan ser afectados secundariamente
por la accion humana.

Se trataria, por lo tanto, de no concebir la Orde-
nacién del Territorio como la plasmacién sobre
el mismo de aquellas politicas sectoriales que
se pretendan ordenar, sino que estas politicas
deben someterse a las directrices de una previa
ordenacion real del propio territorio, que definie-
se qué tipo de actividades son compatibles con
sus caracteristicas propias —no en funcién de la
interrelacion entre actividades— como elemento
este fisico y cultural, patrimonio heredado, alta-
mente sensible y finito.

En este sentido, seria, desde mi punto de vista,
mas acertado concebir la Ordenacién Territo-
rial como la TECNICA GLOBAL DE ORDENA-
CION DE LOS ELEMENTOS CONSTITUTIVOS
DEL TERRITORIO, a saber, valores de SUELO,
PAISAJE, FLORA, FAUNA, AIRE, AGUA, RE-
CURSOS, ANTROPIZACIONES incorporadas y
prospeccion de evolucion de la POBLACION, su
CULTURA y TRADICION, cuyo régimen y nivel
de conservacion y proteccion determinaran de
forma SOSTENIBLE, pero EQUILIBRADA, IN-
TEGRAL, POLIFACETICAY GLOBAL como se

9 Como elementos que singularizan la configuracion espa-
cial y la territorial de un ambito y le dotan de significado
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integran sobre el mismo, si ello es posible, las
diferentes politicas econdémicas, sociales y cul-
turales de una determinada sociedad, en fun-
cion, principalmente, de la plasmacion espacial
de sus VALORES TERRITORIALES INVARIAN-
TES y derivados de estos, de la CAPACIDAD
FUNCIONAL DE ACOGIDA —que podria llegar
a ser limitada o nula, ¢ por qué no?—, de aquel.

En definitiva, la Ordenacién Territorial deberia
constituir la constatacion de sus valores, de sus
intrinsecas caracteristicas, de las capacidades
funcionales de estos, y que serian determinan-
tes para la futura planificacién de las politicas
sectoriales. No se trataria tanto de establecer la
imbricacion de estas ultimas entre ellas, sino la
de las capacidades del territorio para acogerlas,
pues, en realidad, el equilibrio, el orden previo
a la transformacion, ya esta establecido, sien-
do las sucesivas acciones antropicas las que
derivan en un nuevo «desorden necesario»,
desorden que deberia concebirse —en su nece-
sidad indudable— en base a la preservacién de
los principios inalterables por los que se rige el
territorio.

La Agenda Urbana Espaiiola:
ciertos avances de desdibujados
criterios para la contencion

Como desarrollo de los conceptos derivados de
la Cumbre de Quito, Habitat Ill, con la genera-
cion del documento de recomendaciones para
la nueva Agenda Urbana, el Ministerio de Trans-
portes, Movilidad y Agenda Urbana de Espafia
(MITMA), en el marco de la Agenda de las Na-
ciones Unidas y de la Unién Europea, atendien-
do a los criterios de la Agenda 2030, se implica
en la redaccion del Plan de Accién del docu-
mento conocido como Agenda Urbana Espafo-
la (AUE)

Como establece el propio documento de la
Agenda Urbana Espafiola, en su presentacion,
esta es:

«...un documento estratégico, sin caracter nor-
mativo, y por tanto de adhesion voluntaria, que,
de conformidad con los criterios establecidos por
la Agenda 2030, la nueva Agenda Urbana de las
Naciones Unidas y la Agenda Urbana para la
Unién Europea, persigue el logro de la sosteni-
bilidad en las politicas de desarrollo urbano. »
(Gosierno DE Esparia, 2019a)

natural y cultural.

35



Estudios

Deberiamos entender, teniendo en cuenta que
se trata de un documento que pretende esta-
blecer criterios de actuacion frente a los efectos
del cambio climatico, que la Agenda Urbana Es-
pafiola debe significar un cambio de paradigma
para el desarrollo de nuestras ciudades, infraes-
tructuras y territorio.

Y en cierto modo, aunque siguiendo una politica
continuista de mantenimiento de la estrategia
sistémica de desarrollo, establece determinadas
advertencias sobre el futuro y configura ciertas
recomendaciones que deberian traducirse en
normas para asegurar la adecuada consecucion
de los objetivos que se pretenden para fijar un
limite al cambio climatico.

No cabe ninguna duda de que la Agenda pone
el punto de mira, en su fase de diagnéstico, en
situaciones de especial disrupcién territorial en
nuestro pais. Se determina la incompetente po-
litica de dispersién urbana, de ocupacién indis-
criminada territorial que se ha llevado a cabo
en Espanfa, y, principalmente, en el periodo del
«boom inmobiliario», sobre el que se pone es-
pecialmente el foco.

Las consecuencias de este tipo de desarrollo
territorial —algunas de ellas, otras quedan sos-
layadas— son bien plausibles en el documento
(GosierNo DE EspaRia, 2019b): se produce un uso
y abuso descontrolado de los suelos no urba-
nizables, que son considerados residuales; se
implementan politicas de edificacion de baja
densidad, como panacea del bienestar social y
oferta de una cierta calidad, tanto turistica como
residencial; por otra parte, se provoca un creci-
miento periférico y expansivo de las ciudades
ajeno a las necesidades basicas de provision
de vivienda, desprovistos de dotaciones ade-
cuadas, generando barrios de morfologia ajena
a la tradicional, posibilitando de ese modo, por
otra parte, la terciarizacion y gentrificacion de
los nucleos compactos centrales, integrandose
estos asi en la bolsa de negocio. Todo ello con-
lleva un proceso depredador del territorio, una
deficiente calidad de las ciudades y una inefi-
ciencia econémica y medioambiental, agrava-
da por politicas de ineficientes infraestructuras.

Sin duda alguna, ello tiene una consecuencia
sobre el estado del territorio, que ya anunciaba
una situacion nada favorable a posibles situacio-
nes de crisis econdmica y ambiental y de exce-
so de expectativas:

«...existe una gran cantidad de suelo clasificado
y calificado para su desarrollo urbanistico. Segun
datos del Sistema de Informacién Urbana del
Ministerio de Fomento, existen identificados mas
de 51 000 ambitos o sectores de planeamiento
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sujetos a transformacién urbanistica. Y, con fre-
cuencia, estos sectores se encuentran localiza-
dos en municipios caracterizados en los ultimos
afios por dindmicas demograficas adversas:
cerca del 44% de los grandes sectores residen-
ciales se sitian en municipios que han registrado
periodos significativos de pérdida de poblacion...»

«...las principales amenazas a las que se en-
frenta la biodiversidad son la ocupacion sobredi-
mensionada del suelo, la creacién de superficies
artificiales, la alteracion del medio fisico, los ajar-
dinamientos inadecuados, el propio metabolismo
urbano y la fragmentacion de los espacios natura-
les. Todos ellos intimamente relacionados con los
modelos urbanos. » (GoslerNO DE Esraia, 2019b,
pp. 20-21)

Esta diagnosis no puede dejar de tener en
cuenta, por otro lado, el proceso poblacional
decreciente, pero concentrado, con obvia «des-
ruralizacion» de la poblacion, abandono del te-
rritorio, y una creciente aglomeracién urbana.
Se estima que para el afo 2066, el crecimiento
vegetativo de la poblacién espafiola alcanzara
una cifra negativa de 5 000 000 de ciudadanos.
(GosIerNO DE EsPaNa, 2019b, p. 24)

Esta cuestion resulta importante por cuanto es
contradictoria con el proceso evolutivo de la edi-
ficacion en Espafia que, desligandose del con-
cepto de necesidad social, sigue un proceso
expansivo de las areas urbanas, en detrimento,
por un lado, de las ciudades clasicas y, por otro,
del resto del territorio, concentrando la pobla-
cioén en determinados ambitos regionales y pro-
vocando dispersion urbana debido al modelo de
expansion, de claras consecuencias negativas
sobre el territorio.

Es obvio, por lo tanto, del propio diagnéstico se
puede deducir, que el proceso de regeneracion
territorial en nuestro pais deberia replantearse
ciertos criterios de equilibrio territorial, de des-
concentracién poblacional y de regeneracién de
aspectos econdmicos que establezcan un mo-
delo de ocupacion territorial diferente y alterna-
tivo.

Es obvio, también, que estos procesos de de-
sarrollo, basados en politicas econdmicas de
monocultivo —construcciéon y turismo—, aca-
rrean consecuencias muy negativas sobre los
entornos territoriales de mayor atractivo econé-
mico, generando, ademas de condiciones de
debilidad —no resiliencia—, frente a crisis econé-
micas, alteraciones del espacio territorial alta-
mente vulnerable, que desequilibran y afectan:
desertizacion, escasez de agua para riegos Y,
en algunas ocasiones, de boca, catastrofes na-
turales de caracter hidraulico, «olas de calor»,
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por no mencionar directamente los riesgos de-
rivados del incremento del nivel del mar, pues,
entre otros aspectos facilitan elementos favora-
bles al cambio climatico, tales como destruccién
de elementos naturales y biodiversidad, movili-
dad extrema, «desruralizacion», abandono de
sistemas productivos equilibrados, etc.

«El uso, la ordenacion y distribucion del suelo, la
eleccion del transporte, la vivienda y las actitu-
des sociales estan estrechamente interrelaciona-
dos y moldeados por las infraestructuras y por la
forma urbana. De ahi que la planificacion territo-
rial y urbana, la zonificacién mixta de los usos del
suelo, el desarrollo orientado al transporte sos-
tenible y el aumento de la densidad edificatoria,
entre otros muchos aspectos, puedan contribuir
a la mitigacién conjunta en todos los sectores.
(GosierNO DE Esraria, 2019b, p 29)»

La Agenda Urbana Espariola, una vez llevado
a cabo este diagndstico, asume que los efectos
son realmente desoladores y ante ello se plan-
tea dos acciones de intervencion primordiales:
la mitigacion y la adaptacion. (Gosierno DE Es-
PANA, 2019b, pp 29-31)

De este modelo de accién debemos deducir un
cierto continuismo en los objetivos. De entrada,
la Agenda, cuando establece el diagndstico, de-
fine los problemas como derivados de acciones
de desarrollo anormal, pero sin cuestionamien-
to del sistema que las ha provocado. No hay un
modelo que induzca a pensar que se pretende
uno alternativo al existente. De hecho, las po-
liticas de accion para remediar la situacion se
enmarcan en criterios reduccionistas dentro del
sistema, mitigacion y adaptacioén frente a lo in-
evitable.

La reduccién perseguida, y que se enume-
ra posteriormente, no revierte la situacion —es
evidente que el ideario de la Agenda Urbana
Espaiola no menciona la reversion, sino la mi-
tigacion—y ello no resuelve el problema, lo ra-
lentiza —se mantiene la estrategia simple de la
sostenibilidad.

Es significativo, por afiadir ciertos ejemplos,
que los objetivos generales para el horizonte
2030 sean tales como la «descarbonizaciony,
o la «eficiencia energética», la «seguridad y el
mercado interior de la energia», la «competiti-
vidad» (Gosierno DE EspaRia, 2019b, p 29). Son
todos ellos objetivos elogiables y absolutamente
necesarios, pero resulta paraddjico que no se
planteen en términos de cambio de modelo, sino
de alternativa de negocio. Resulta abrumadora
la idea de la produccion limpia, auténoma y pro-
pia, pero no se desvincula definitivamente, para
que ello sea una alternativa prometedora, tal
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produccién del modelo de oligopolio energético
de Espafia, como seria coherente en un modelo
reduccionista basado en criterios no econémi-
cos de produccion.

En definitiva, la Agenda Urbana se diluye en
el problema, no cuestiona la razon ultima de la
situacion. La Agenda deberia haber hecho un
mayor hincapié en la sensibilizacién no consu-
mista —al contrario de como se ha hecho—, en
la raiz del problema, en desechar o redirigir el
desarrollo hacia politicas de no crecimiento por
el crecimiento, en la alteracion del sistema de
utilizacion de los modos de produccion.

Es axiomatico, como ejemplo alternativo, en tér-
minos energéticos, vitales para esa politica de
mitigacion, que la solucidon no se vislumbra, y
asi lo entendemos, simplemente en una alterna-
tiva verde, que también, sino en un concepto de
consumo y produccion diferente y reduccionista
de las dependencias exdgenas: revertir la deriva
crecentista, para equilibrar, implica deconsumir:

«La energia mas barata es la que se aprende a
«ahorrar» es uno de los esléganes de Schneider
Electric, que también adopta como unidad de me-
dida el «Negavatio» entendido como la energia
que no se gasta. Por cada unidad de energia que
se gasta, se invierten tres en generarla.» (ARENAS,
2011)

Reconociendo ciertos indicios
de cambio de orientacion en
la legislacion espaiiola. La
Regeneracion Urbana versus los
criterios expansivos: desde la
incontinencia de la Ley 6/1998,
hasta el RDL 7/2015 (Ley 8/2007,
Ley 8/2013)

Resulta palmario que la situacion actual de
anomalias climéaticas, de crisis energética y de
expansion de los efectos disruptivos o catastro-
ficos medioambientales, todo ello ya anuncia-
do en el ultimo cuarto del siglo XX, obliga a los
responsables politicos a tomar medidas para,
como se establecia en la Agenda comentada
en el apartado anterior, mitigar o reducir tales
efectos y sus consecuencias sobre la sociedad.

El territorio, su ordenacion, la ocupacion de este,
no es ajena a dicha transicion. Desde las poli-
ticas tradicionales de expansion urbana, hasta
la concepcion del mismo, del territorio, como
hemos comentado, como un medio de produc-
cion mas del sistema econémico del que esta
imbuida la sociedad occidental, la ordenacién
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clasica del territorio ha deambulado por sendas
de ocupacion expansiva, cuasi depredadora,
que eludian cualquier aspecto derivado de su
conservacion como recurso limitado, y sobre
el que cabia indiscriminadamente, con sus co-
rrecciones de sostenibilidad, cualquier actividad
economica humana capaz de extraer de él y de
sus recursos los beneficios necesarios para jus-
tificar tales crecimientos.

Ya son conocidos, por haber sido tratados, los
contextos de crecimiento urbano en los que se
basaban las primeras leyes urbanisticas espa-
folas con un cierto peso intelectual de progre-
so: ley del suelo de 1956 y su reforma de 1975:

«... al comenzar una época durante la que, en
solo treinta afios, habra que urbanizar mas que
en toda la historia.» (Predmbulo Ley 19/1975, de
2 de mayo, de reforma de la Ley sobre Régimen
del Suelo y Ordenacion Urbana.)

Pero transcurridos mas de veinte afios desde
este momento de euférica declaracién de inten-
ciones, a la vista de los procesos de crecimiento
de las ciudades espafiolas y de una perspecti-
va de futuro basada en anheladas expansiones
turisticas, el desordenado resultado de la de-
predacion del territorio que ello conllevé no se
tradujo en un criterio de cambio de tendencia,
a pesar de que, insistimos, ya se anunciaban
cambios determinantes del clima y del medio
que, por precaucion y racionalidad, deberian
conducir a politicas de preservacién mas cau-
telosas.

Es el afio 1998 en el que se promulga un do-
cumento legislativo, Ley 6/1998, de 13 de abril,
sobre régimen del suelo y valoraciones, y del
que, de su exposicion de motivos, podemos ex-
traer un parrafo claramente definidor del criterio
expansivo del crecimiento, argumentado en su
variable econdmica, sin resquicios para la pro-
teccién de todo aquello que no signifique un es-
pecial valor:

«2. ..., la presente Ley pretende facilitar el au-
mento de la oferta de suelo, haciendo posible que
todo el suelo que todavia no ha sido incorpora-
do al proceso urbano, en el que no concurran ra-
zones para su preservacion, pueda considerarse
como susceptible de ser urbanizado... Hay que
tener presente, asimismo, que la reforma del mer-
cado del suelo en el sentido de una mayor libera-
lizacion que incremente su oferta forma parte de
la necesaria reforma estructural de la economia
espafiola, ...»

Obviamente, no hay lugar en esta exposicion
de motivos para augurar criterios de conten-
cion o limitativos, y mucho menos de posturas
de equilibrio contenido, que derive este de una
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tendencia a no utilizar el crecimiento como unico
valor capaz de desarrollar adecuadamente a la
sociedad.

Criterios territoriales de este cariz, conjuntados
con politicas econdmicas neoliberales, avivaron
la capacidad de expansion territorial, de ocupa-
cién sin un limite basado en valores territoria-
les o de necesidad social, sino en la capacidad
de negocio, propiciando el llamado «boom in-
mobiliario», 1997-2007, generando disfuncio-
nalidades, pérdida de valores patrimoniales,
culturales, de paisaje, etc., claves para un te-
rritorio equilibrado. Esta politica de crecimiento
se sustancio en multiples territorios inacabados;
espacios naturales desdibujados; aglomerados
urbanisticos «anticiudad» en anomia social; re-
cursos esquilmados; etc.

El legislador espafiol, ante tal situacion, y a la
vista de las recomendaciones relativas al cam-
bio climatico y las politicas territoriales para evi-
tar situaciones como las acaecidas, trata de
establecer, en la nueva Ley 8/2007 de suelo y
su posterior Texto Refundido de 2008, un cierto
giro conceptual sobre el tratamiento del territorio
y la politica tradicional de expansion urbana, tal
como deducimos de su exposicion de motivos:

«.la del urbanismo espafol contemporaneo es
una historia desarrollista, volcada sobre todo en
la creacién de nueva ciudad. Sin duda, el creci-
miento 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 cre-
cimiento y apostando por la regeneracion de la
ciudad existente.

El suelo, ademas de un recurso econdémico, es
también un recurso natural, escaso y no renova-
ble. Desde esta perspectiva, todo el suelo rural
tiene un valor ambiental digno de ser ponderado
y la liberalizacion del suelo no puede fundarse en
una clasificacion indiscriminada, sino, supuesta
una clasificacion responsable del suelo urbaniza-
ble necesario para atender las necesidades eco-
nomicas y sociales, ... »

Es evidente que se produce un nuevo concepto
en el tratamiento del territorio, un nuevo con-
cepto vinculado a la limitacion y la conserva-
cion y contencion. Es mas, se desvincula, en
contraposicion a la Ley estatal 6/1998, de todas
las clases de suelo, por tratarse de una técnica
urbanistica que no le corresponde, adoptando
Unicamente dos situaciones de suelo, es ver-
dad que en relacién con su valoracion, estas en
base a su estado real: el rural y el urbanizado, y
se obvia, por otra parte, el criterio definido en la
exposicion de motivos de aquella ley estatal de
hacer posible que todo el suelo que todavia no
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hubiera sido incorporado al proceso urbano, en
el que no concurran razones para su preserva-
cion, pueda considerarse como susceptible de
ser urbanizado:

« Articulo 2. En virtud del principio de desarrollo
sostenible, las politicas...deben propiciar el uso
racional de los recursos naturales... procurando
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 proteccién, adecuada a su caracter, del
medio rural y la preservacion de los valores del
suelo innecesario o inidéneo para atender las ne-
cesidades de transformacion urbanistica. »

No obstante, cabe indicar que, en mi opinion,
tal giro conservacionista y protector, ademas de
limitado —recordemos que se vincula al desa-
rrollo sostenible—, no deviene en un cambio de
paradigma en relacion con la concepcion del te-
rritorio, del suelo no transformado, como el ele-
mento, como regla general, capaz de establecer
condiciones de inalterabilidad por sus propios
valores, sino en funcion de la idoneidad o no de
acoger necesidades de transformacion urbanis-
tica. Evidentemente, esto implica que el sujeto
activo de la ordenacion sigue siendo el objetivo
transformador, pues podria entenderse, en el
contexto en el que estamos, que no se trata de
la capacidad intrinseca derivada de sus valores
lo que prima, sino, si para el éxito de transforma-
cion urbanistica, resulta un determinado ambito
mas idéneo —«innecesidad o inidoneidad»— en
competencia con otros.

El territorio, por lo tanto, a pesar de avances en
su concepcion como contenedor de valores y
preservable, sigue siendo considerado, princi-
palmente, un mero soporte de actividades eco-
némicas que definiran su transformacion, frente
a la determinacion de su capacidad funcional de
acoger tales actividades.

Aun asi, si se determina un giro trascendental
en el movimiento expansivo, siendo el afio 2015
el momento de la consolidacion de la tendencia.
Es en ese afo en el que se promulga un texto
refundido de dos leyes que se complementan,
por cuanto se trata de la ley del suelo ya men-
cionada, su texto refundido, y la que se deriva
de una nueva corriente alternativa al crecimiento
y a la expansion, fomentando la consolidacion
de la ciudad y la limitacion de tal expansion.

Se trata, en este segundo caso, de la ley de-
nominada de las tres R, Ley 8/2013, de 26 de
junio, de rehabilitacion, regeneracién y renova-
cion urbanas, mediante la cual, la tendencia a
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centrar el desarrollo urbanistico en los territo-
rios ya ocupados, la ciudad, adquiere carta de
naturaleza.

No cabe duda de que el fundamento de la ley
se basa en aspectos necesarios para la revita-
lizacién de las ciudades, para la recomposicion
de sus servicios y dotaciones y para el fomento
de viviendas, como asi debe ser al tratarse este
de un derecho fundamental establecido consti-
tucionalmente:

«No parece admitir dudas el dato de que el par-
que edificado espafiol necesita intervenciones de
rehabilitaciéon y de regeneracion y renovacion ur-
banas que permitan hacer efectivo para todos,
el derecho constitucional a una vivienda digna
y adecuada, asi como la exigencia del deber
de sus propietarios de mantener los inmuebles
en adecuadas condiciones de conservacion. »
(Preambulo 1)

Por otra parte, resulta una ley necesaria desde
la 6ptica del mantenimiento de la tendencia a
evitar mas expansion, preservando el territo-
rio, en la medida de lo posible, con objeto de
coadyuvar al modelo de recuperacion hacia el
equilibrio que propugnamos, tal como se dedu-
ce de su preambulo, en el que se hace una ex-
posicion de la situacion historica en la forma de
abordar la produccion de ciudad:

«La tradiciéon urbanistica espafiola, como ya re-
conoci6 el legislador estatal en la Ley 8/2007,
de 28 de mayo, de Suelo, se ha volcado funda-
mentalmente en la produccion de nueva ciudad,
descompensando el necesario equilibrio entre di-
chas actuaciones y aquellas otras que, orienta-
das hacia los tejidos urbanos existentes, permiten
intervenir de manera inteligente en las ciudades...
» (Preambulo 1)

En este mismo preambulo ratifica la situacién
andémala que se deriva de esa tradicion y de los
hechos coyunturales que permitieron el creci-
miento ilimitado de esa ocupacion:

«Taly como se deduce del Sistema de Informacion
Urbana y el Estudio de Sectores Residenciales en
Espafia 2011, ambos elaborados por el Ministerio
de Fomento, Espafia posee actualmente, si no se
reactiva la demanda, suelo capaz de acoger nue-
vos crecimientos urbanisticos para los proximos
cuarenta y cinco afos ».

Por lo tanto, resulta coherente, para integrar en
el cuerpo legislativo espafiol, la implementacion
de este nuevo texto que permita complemen-
tar el camino iniciado de la limitacién, ponien-
do el acento en la recuperacion y reutilizacion
de lo ya existente, y liberando asi del estrés al
que se ve sometido el territorio por acciones de
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transformacion ajenas a la necesidad social de
establecer nuevos suelos urbanizados.

No obstante, no podemos dejar de mencionar
que, entre los objetivos de la ley, a la vista de
la situacion de exceso sobre el territorio y la in-
capacidad del sector inmobiliario de asumir el
reto de su recuperacion, después de la debacle
del 2007, no solo hay un sentido limitador, sino
que también hay una encomienda a implemen-
tar nuevas estrategias con objeto de recuperar
el pulso econdémico, perdido tras el fin del perio-
do de excesivo crecimiento.

A la cantidad de suelo previsto para acoger
crecimientos, como ya hemos establecido, el
preambulo significa la cantidad de viviendas
vacias, de obra nueva, existentes en esos mo-
mentos en Espana: «A ello se une el dato sig-
nificativo de vivienda nueva vacia, 723 043
viviendas».

Llegando a la conclusién de que:

«Tanto a corto, como a medio plazo, sera muy
dificil que los sectores inmobiliarios y de la cons-
truccion puedan contribuir al crecimiento de la
economia espafola y a la generaciéon de empleo
si continan basandose, principalmente y con ca-
racter general, en la transformacion urbanistica
de suelos virgenes y en la construccién de vivien-
da nueva.» (Preambulo I)

Cuestion que reitera, a lo largo de la exposi-
cién, como uno de los aspectos fundamenta-
les por los que se promulga el texto legislativo,
haciendo hincapié, ademas, en la recuperacion
del sector turistico, y tratando de justificar en el
monocultivo econémico la nueva tendencia. De
nuevo, construccion y turismo son los sectores
que se pretenden innovar para la recuperacion
econdémica:

«La rehabilitacion y la regeneraciéon y renova-
cion urbanas tienen, ademas, otro relevante
papel que jugar en la recuperacion econdmica,
coadyuvando a la reconversion de otros secto-
res, entre ellos, fundamentalmente el turistico.»
(Preambulo )

En este sentido, la valoracion que podemos
hacer de la ley, en nuestro contexto propositi-
vo de contencion y limitacion del crecimiento,
con independencia del progreso que supone el
hecho de poner el foco de accién en la recupe-
racion de los ambitos ya transformados, es de
avance limitado, puesto que mantiene el para-
digma existente, en el sentido de que la situa-
cion que pretende innovar parece meramente
coyuntural:
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«La regulacion que contiene esta norma se en-
marca en un contexto de crisis econémica, cuya
salida depende en gran medida —dado el peso
del sector inmobiliario en dicha crisis—, de la re-
cuperacion y reactivacion —de cara sobre todo al
empleo— del sector de la construccion. Dicha sa-
lida, en un contexto de improcedencia de politi-
cas de expansion, tales como la generacion de
nueva ciudad y nuevas viviendas, solo es posible
actuando sobre el patrimonio inmobiliario y la edi-
ficacion existente.» (Preambulo Il1)

De la misma manera que lo hace el sector, del
texto parece desprenderse un cierto optimismo
de recuperacion a futuro de situaciones previas,
con esta solucion puente, hasta que la econo-
mia del pais permita una renovacion de secto-
res tradicionales, tales como la construccion y el
turismo, resultando una alternativa coyuntural,
en un contexto de improcedencia de politicas
de expansion.

Tal vision dificulta, por supuesto, una alteracion
de ese paradigma del crecimiento por el creci-
miento, estableciendo una pausa en el proceso,
a la espera de su revitalizacion. Por supuesto,
sin abandonar la esperanza de que el proceso
iniciado con las leyes del suelo, con elementos
propiciatorios de la limitacion, aunque constre-
fida bajo factores de sostenibilidad, entendida
esta como ralentizacion del proceso de trans-
formacion, sea el inicio de una senda hacia ese
necesario cambio que permita primar los facto-
res territoriales, los del medio, sobre aquellos
que actuan sobre el mismo mediante técnicas
depredadoras, sin considerar la necesidad de
Su preservacion:

«Para ello, se reconoce la oportunidad que ofre-
ce la transformacién del modelo productivo hacia
parametros de sostenibilidad ambiental, social y
econdémica, con la creacion de empleos vincula-
dos con el medio ambiente, los llamados empleos
verdes, en concreto, aquellos vinculados con las
energias renovables y las politicas de rehabilita-
cién y ahorro energético. » (Preambulo IIl)

Finalmente, y como no podia ser de otra ma-
nera, el legislador estatal ha refundido la ley
vigente relativa al suelo, junto con su comple-
mentaria de rehabilitaciéon urbana, en un texto
promulgado en el 2015, como ya hemos anti-
cipado, Real Decreto Legislativo 7/2015, por el
que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Suelo y Rehabilitacién Urbana, de tal manera
que aquellas tendencias a la limitacién con la
reduccion de los tipos de suelo, las llamadas a
la sostenibilidad, aunque sea en el marco del
desarrollo econdémico —desarrollo que antepone
a cualquier otro aspecto—:

40



«Articulo 3.2. En virtud del principio de desarrollo
sostenible, las politicas a que se refiere el aparta-
do anterior deben propiciar el uso racional de los
recursos naturales armonizando los requerimien-
tos 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, ... »

...las podemos considerar como un avance
en los términos de contencion de la expan-
sion, complementandolo, porque asi era ne-
cesario como alternativa, con la regulacion de
elementos que potencien la propia regenera-
cion urbana, estableciendo ambos conceptos
el resultado de una cierta inversion, si bien no
definitiva, del modelo tradicional expansivo es-
pafol, el de la generacion de nueva ciudad, al
menos, en el momento actual."®

La incorporacion de algunas
legislaciones autonémicas a la
senda de la limitacion

Y, efectivamente, el modelo adelantado por la
legislacion estatal, modelo de contencién en la
expansion territorial, con una clara deriva hacia
la consolidacion de la ciudad existente, con la
actuacion sobre los suelos ya transformados, es
seguida por las legislaciones de caracter auto-
némico, que establecen una alternativa basada
en el desarrollo sostenible como estrategia de
accion fundamental para el cumplimiento de los
deberes constitucionales, para proveer de habi-
tats adecuados al conjunto de la poblacion, para
el desarrollo de espacios para su implantacion,
al mismo tiempo que se trata de evitar disfuncio-
nes territoriales y del medioambiente.

Practicamente, la casi totalidad de legisladores
autondmicos tratan de conciliar el desarrollo ur-
banistico con la consolidacion y rehabilitacién
de sus espacios urbanos, limitando las varia-
bles crecentistas y expansionistas a instancias
de irreversible necesidad, condicionada por la
previa culminacion de las tramas urbanas.

Veamos algunos ejemplos, siguiendo y reinter-
pretando el guion, en este sentido, establecido
por Pedro Gérgolas y Victoriano Sainz (Gorco-
LAs & SaiNz, 2022, pp. 24-27), de como las legis-
laciones auténomicas se incorporan a la senda
de la limitacion.

0 La conjugacién de las referencias a la contencion, a la
sostenibilidad, asi como el descarte del concepto de todo el
suelo como posible de ser urbanizado, junto a politicas de
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Castilla y Ledn. - establece en su Ley 7/2014
de Medidas sobre Rehabilitacion, Regenera-
cion y Renovacién Urbana, y sobre Sostenibi-
lidad, Coordinacién y Simplificacion en Materia
de Urbanismo, que el crecimiento urbano tendra
como objetivo «...completar las tramas urbanas
existentes,...» y ello frente a la extension dis-
continua exterior a los nucleos, de acuerdo con
lo establecido en su Exposicion de Motivos, «...
crecimiento compacto; este criterio es ya prota-
gonista del debate y la practica del urbanismo,
comprobadas sus ventajas sociales frente al de-
sarrollo disperso,...»

Islas Canarias. - con su Ley 4/2017 del Suelo y
de los Espacios Naturales Protegidos, pream-
bulo, apartado IV:

«...la contencién en el consumo de suelo rustico,
de la reconduccion del uso residencial en el suelo
rustico hacia los asentamientos, de la compaci-
dad del crecimiento de la ciudad exigiendo la con-
tigiidad del suelo urbanizable con el urbano, asi
como la practica prohibiciéon de clasificar nuevo
suelo con destino turistico. »

Sin duda, ello implica un claro posicionamiento
en contra de expansiones artificiales y por una
concentracion y densificacion de los nucleos,
que evite una politica de depredacion territorial
dispersa.

Por otra parte, hay que destacar la limitacion del
desarrollo a su estricta necesidad, fomentando
procesos de decrecimiento, de desclasificacion:

«...sobre el suelo urbanizable, su clasificaciéon ex-
cepcional se limita a aquellos terrenos que sean
imprescindibles para satisfacer necesidades
actuales, que no puedan ser atendidas con las
bolsas ya clasificadas vacantes, supuesto poco
probable. »

«..criterio...coherente con la necesidad de evitar
el consumo de mas suelo rustico... »

«..desde la ley, se favorece que se revise la justi-
ficacion de mantenerlos clasificados cuando per-
manecen sin desarrollar... »

Islas Baleares. - Ley 12/2017 de urbanismo de
las llles Balears, cuando afirma, en su Exposi-
cion de Motivos, «...dado que el presente urba-
nistico de las llles esta en las actuaciones sobre
la ciudad consolidada y no tanto en la produc-
cion y utilizacion de nuevos suelos».

rehabilitacion urbana, a renovacién para la densificacion y la
compactacion, abren itinerarios de perspectivas alejadas de
técnicas de ocupacion territorial ilimitada.
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Motivo que concretiza en su articulo 3, cuan-
do refuerza tal posicion: «Materializar un desa-
rrollo sostenible...priorizando...la compactacion
urbana y la rehabilitacién, en vez de nuevas
transformaciones de suelo, la dispersion de la
urbanizacioén y la construccion fuera del tejido
urbano...».

Extremadura. - Ley 11/2018, de 21 de ordena-
cion territorial y urbanistica sostenible: «...se es-
tablecen criterios transversales de impulso a la
regeneracion, rehabilitacion urbana, favorecien-
do las actuaciones que pongan en valor nuestro
patrimonio edificado y renueven los nucleos con
edificaciones vacias frente a procesos de nuevo
desarrollo». (Exposicién de motivos VI)

Y en su articulo 10, «El crecimiento urbano pri-
mara la complecion de las tramas urbanas in-
completas y fomentara la regeneracion y la
rehabilitacion urbanas frente a los procesos de
generacion de nueva urbanizacion o extension
de los nucleos».

Por ultimo, analicemos ahora el caso valenciano
y cémo se integran determinaciones derivadas
de una politica territorial no expansionista.

Comunidad valenciana. - Ley 5/2014 de orde-
nacion del territorio, urbanismo y paisaje, ac-
tualizada y modificada mediante el Decreto
Legislativo 1/2021 del Consell de aprobacion
del texto refundido, el vigente, en la actualidad,
en la Comunidad Valenciana.

Este texto integra los principios de intervencién
en los espacios ya transformados, evitando po-
liticas de expansion, ya definidas en la ley es-
tatal:

«... el contexto actual del sector inmobiliario obli-
ga a un cambio de perspectiva y a un impulso
de las intervenciones en la ciudad construida. »
(Predmbulo 1V)

«... la ley prioriza las intervenciones en la ciu-
dad existente y construida, apostando por la
rehabilitacién y la renovacion, frente a la expan-
sion urbana sobre suelos no transformados. »
(Preambulo 1)

Sin embargo, reconociéndosele un destaca-
ble intento de integrar los nuevos criterios ba-
sados en la limitacién, mantiene un paradigma
de caracter convencionalmente sostenible, evi-
tando la transformacion del territorio en base a

" Establecer como ideario el concepto de inversion en la
ciudad, con objetivos revitalizadores de caracter econémico
o del elogiado concepto de recuperacién del sentido de ciu-
dad mediterranea, compacta y densificada, es un avance
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criterios propios del mismo y primando la evolu-
cién economica:

«Articulo 3.- El desarrollo territorial y urbanisti-
co sostenible es lo que garantiza la ordenacion
equilibrada del territorio, para distribuir de manera
armonica las actividades residenciales y producti-
vas de la poblacion, ...»

En conclusion, podemos intuir que el proceso
de cambio legislativo en los ambitos autonomi-
cos, ambitos en los que radica la competencia
de la Ordenacién Territorial, se sigue el modelo
trazado por la legislacién estatal, propiciando la
densificacién, compactacion, la renovacion —re-
habilitacion— de los espacios ya transformados,
reduciendo la transformacion a la imperiosa ne-
cesidad social."

No obstante, es obligado recordar que no puede
existir respeto a los objetivos enunciados, —no
hay reglas basadas en limites, si la ilimitacion es
el paradigma-—, si el criterio de desarrollo, el leit-
motiv del progreso es la economia de mercado,
la competencia y la ley de la oferta y la deman-
da, frente a los criterios de verdadera necesidad
social y capacidad funcional del territorio.

Resulta obvio que mientras el contexto de de-
sarrollo no se cuestione, el resultado no puede
ser el objetivado en los textos. Ello nos hace
recordar aquello establecido por Carrion F., que
transforma el concepto del tratamiento urbano-
territorial en un «urbanismo de las palabrasy,
y sera asi, porque no es posible obtener lo de-
seado por el hecho de llamarlo de una determi-
nada forma:

«..El «urbanismo de las palabras», que abusa del
concepto ciudad bajo la presentacion de una so-
lucién a cualquier problema urbano aislado; asi,
por ejemplo, si hay violencia en una urbe la salida
sera la ciudad segura (venta de alarmas, armas,
muros), si la exclusién es la norma aparecera la
ciudad inclusiva (impulso del clientelismo); si una
zona es altamente vulnerable nacera la ciudad re-
siliente (para que los pobres sigan excluidos)... »
(CARRION, 2016)

hacia posturas de preservacion territorial, que celebramos,
aunque resulten insuficientes y puedan suponer un mero
puente a la espera de la resurreccién inmobiliaria.
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Conclusion: el territorio
como sujeto activo de su propia
ordenacion, una propuesta de
paradigma alternativo en el
modo de entender el concepto
de Ordenacion Territorial. La
reformulacion de conceptos en
la técnica de ordenacion del
territorio: la capacidad funcionaly
la necesidad social

Ala vista de lo establecido en apartados anterio-
res, N0 nos cabe mas que mantener la conclu-
sion de la disfuncionalidad a la que nos conduce
el concepto actual y la técnica clasica de la Or-
denacion Territorial, por cuanto no se integra
en ella la capacidad del propio territorio como
agente activo en dicha técnica.

Procedemos a transformar el territorio bajo pre-
misas derivadas de factores externos a él. Acu-
dimos a estrategias de recuperacion de aquello
que nos sirvié de elemento de decision para pro-
ceder a la transformacion del medio. Se produ-
cen alteraciones irreversibles del elemento fisico
que sustenta la actividad econdémica, en base a
esa misma actividad econémica, con mayor o
menor depredacion de los recursos finitos que
utilizamos ilimitadamente para el desarrollo de
estas actividades. Tratamos de reproducirlo me-
diante acciones de sostenibilidad, que resultan
el inicio de un proceso encadenado de accio-
nes y reacciones, que, dificilmente, permitiran la
recuperacion del orden previo, quizas, tan solo
una parte de él.

En definitiva, superamos el limite en innumera-
bles ocasiones y ejercemos acciones de reden-
cion de dicha superacion, argumentando el mal
menor, que el equilibrio total no es posible, pues
es inherente a la transformacion, pero, ademas,
no es sostenible desde un punto de vista eco-
némico, de la actividad que nos genera la trans-
formacion, justificando asi la necesidad, y esta
como avance social, —siendo esta concepcion la
que realmente preocupa en el proceso.

No se incorpora en nuestro ideario que la finitud
tiene limite, I6gicamente, al superar su capaci-
dad de reproduccion natural —actuamos en la
expansion antropica con un criterio de ilimita-
cion, si, ya recientemente cuestionado, pero no
evitado como regla—, y ello no puede conducir
a otro lugar mas que a situaciones que, incluso
desde el punto de la economia que permite tales
acciones, se convierta en una disrupcion del sis-
tema actual y de nuestro modo de vida, de nues-
tra sociedad tal como la conocemos.

CyT

En este sentido, ¢qué deberia suceder con la
concepcion del modelo de desarrollo territorial,
atendiendo a que el espacio y, consecuente-
mente su derivada, el territorio es un elemen-
to finito fundamental para la supervivencia del
sistema, contenedor de recursos vitales finitos
utilizados sin contencion, sin criterio de limita-
cion, y tesorero de determinados valores que lo
significan como elemento patrimonial comun?

Pues bien, bajo la optica derivada de la finitud
que el territorio, en su concepcioén holistica, y
sus recursos suponen, la Ordenacién del Terri-
torio deberia ser reconceptualizada y las téc-
nicas, reconsideradas, para que este territorio
no sea un simple objeto pasivo sobre el que se
planifica la actividad econdmica. La Ordenacion
del Territorio no es mas, en términos de practi-
ca habitual, que la confeccién del puzle, la pla-
nificacion, de las actividades econémicas que
la sociedad pretende implantar sobre el medio
fisico que las sustenta. La concepcion del dise-
fo territorial sobre el ambito regional —Regio-
nal design—, como elemento que permite «...
dar forma a la forma fisica, al espacio, de las
regiones y establece una perspectiva regional
para determinar asentamientos y sus relacio-
nes...» (Neuman, 2000) avala la concepcion de
la consideracion del territorio como un sujeto
necesariamente activo para la superacion del
establecimiento de esos asentamientos de acti-
vidades de forma no determinada por ese dise-
fio, que, en mi opinidn, no obvia la necesidad del
establecimiento previo de la determinacioén es-
pacial de los valores de estabilidad y de las ca-
pacidades, como instrumentos de disefio, pues,
como el propio Neuman establece, ademas de
los objetivos de lograr eficientes infraestructu-
ras, encontramos, también, el de proteccion de
las tierras rurales y los entornos naturales sen-
sibles.

Entenderemos, en este contexto conceptual, la
Ordenacién del Territorio como el conjunto de
acciones de analisis para determinar los valores
del mismo, en todos sus grados —la Ordenacién
Espacial de Valores Territoriales—, a partir de los
que, en su debida gradacion, se establezcan las
posibilidades de transformacion —la Ordenacién
Territorial de Capacidades Funcionales de Aco-
gida—, ambos elementos deberian ser, ahora si,
el puzle de conjuncion de elementos ordenados
—la Ordenacion Territorial-, en base al cual, y
previa su activacion, como veremos posterior-
mente, se establezca la implantacion de acti-
vidades transformadora —el disefo, en cada
momento, en base regional o subregional, del
asentamiento de actividades—, que precisan ser
desarrolladas sobre él.
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Es evidente que en el contexto econémico oc-
cidental, sistema de mercado —recordemos,
maximo beneficio, minima regulacién-, y bajo
la 6ptica del derecho vigente, que sacraliza el
derecho de propiedad, aunque matizadamente
subyugado al bien comun, resulta inconcebible
que el territorio pueda ser tratado, voluntaria-
mente y de forma generalizada, como un recur-
so preservable frente a su depredacion, puesto
que, como ya hemos anticipado, es considerado
un medio de produccion mas, medio con el que
obtener un conjunto de beneficios derivados de
su propio aprovechamiento y explotacion, resul-
tando anatematizada cualquier regulacion sobre
el mismo ajena a la practica de un cierto y con-
dicionado control publico.

En contraposicion, reinventando el concepto, el
territorio deberia ser el sujeto activo para su pro-
pia ordenacion. Es mas, podriamos considerar
que el territorio en si mismo es un elemento ya
ordenado, pues el orden previo, incluso trans-
formado evolutivamente, constituye la base de
cualquier otro orden, y deberia entenderse su
disefio como una actividad de desorden respe-
tuoso, una accion de artificializacion necesaria
del medio en beneficio, prioritariamente, de la
sociedad.

Consecuentemente, el mantenimiento del orden
previo deberia ser siempre la primera opcion, la
alternativa 0, a la que tender, aun en el desequi-
librio forzoso de la transformacion, supeditando
cualquier otro disefio transformador a la tenden-
cia al mantenimiento del equilibrio del recurso a
utilizar. La transformacién territorial deberia traer
causa en la capacidad para poderse llevar a
cabo, sin alteracion irreversible del orden de las
cosas, por un lado, y de su evidente necesidad
social, por otro. No cabe destruir un patrimonio
necesario para mantener un equilibrio impres-
cindible en el orden de las cosas, ni siquiera
mediante la aplicacién de medidas correctoras
de sospechosa sostenibilidad como sustitutiva
de mantenimiento en equilibrio —siempre hay
un argumento que justifica acciones «sosteni-
bles» de correccion de la alteracion, lo cual, en
si mismo, ya es una contradiccion— pues en la
generalidad de los casos, ello es una reduccion
en el avance —una lentificacion— hacia la dis-
rupciéon del medio, ademas de un desencade-
nante, muchas veces innecesario, del principio
de accidén-reaccion con el que respondera este,
mediante argumentos no basados en la cierta
necesidad social de llevarlo a cabo, sin que la
respuesta del beneficio particularizado sea un

2 No puede haber propuesta de equilibrio, cuando este ha
sido eliminado. La busqueda de equilibrio implica una
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principio, sacralizado por el sistema, que pueda
entrar en el debate.

Desde un punto de vista Lefreviano —siguen
siendo validas sus resonancias marxistas—,
cualquier intervencién sobre el medio debe pri-
mar su valor de uso, su valor intrinseco, sobre
el valor de cambio, que colonizé al anterior
(MARrRauEz, 2013, p. 189), este derivado de su
inclusion en la ecuacion del coste-beneficio. Y
cualquier intervencion sobre el medio deberia
haber sido empoderada por la necesidad social,
aunque de ello no se derive un beneficio eco-
némico.

Entendemos que la necesidad social es la que
asume el concepto de poder, este, obviamen-
te, de la sociedad, que establecen Folch y Bru,
mencionando a Raffestin (RarresTiN, 1993, pp.
269), que «otorga al espacio la condicion de es-
cenario y considera el territorio como resultado
del poder sobre este escenario» (FoLcH, 1999.
p.50),

En este sentido, establezcamos premisas con-
ceptuales, pues solo en base a determinadas
posibilidades funcionales integradas en el medio
territorial y a estrategias de activaciéon de la
transformacion no derivadas de la simple opor-
tunidad de negocio, se pueden llevar a cabo ver-
daderas politicas de limitacion de la expansion
depredadora territorial para poder ser efectivos
en la colaboraciéon para el mantenimiento del
medio territorial y su uso equilibrado.

Dos son los elementos que deben reconfigu-
rarse para poder llevar a cabo una accion de
equilibrio permanente en el sistema, para que,
a partir de ellos, se establezca la ordenacién y
la gestion de este:

* La capacidad funcional de acogida

Por un lado, el analisis de la capacidad funcional
del territorio. El estudio de cuales son las forta-
lezas y las debilidades del medio, su vulnerabili-
dad, los grados de capacidad para poder asumir
iniciativas de transformacion y qué actividades
generales —desde las primarias hasta las tercia-
rias o las complementarias— son capaces de ser
acogidas, debe ser el primer paso para estable-
cer una politica de evolucion equilibrada o, si se
acepta el término, de decrecimiento en la explo-
tacion y consumo no ajustado a las posibilidades,
puesto que, para alcanzar de nuevo un relativo
equilibrio, no solo resulta necesaria la decelera-
cidn, sino un cierto proceso de involucion.'?

reversiéon de los elementos desequilibrantes, una regresion
de lo afuncionalmente transformado.
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No podemos establecer como premisa que
cualquier territorio sirve para cualquier accion
simplemente estableciendo un sistema de in-
compatibilidades basadas, no en las caracteristi-
cas intrinsecas del mismo, sino en la interaccion
entre las diferentes actividades previstas y un
conjunto de medidas de sostenibilidad real' que
minimicen los impactos territoriales, que relativi-
cen lo disruptivo.

Y no cabe un analisis posterior a la iniciativa me-
diante la evaluacién ambiental, pues todo es jus-
tificable mediante una buena medida correctora
basada en la sostenibilidad, lo que conlleva, de
paso, la redencion de la accidon depredadora. Ya
hemos comentado que el concepto de sostenibi-
lidad «corrige» disfunciones —y permite, en de-
terminados casos, una cierta redencion—, pero
altera el equilibrio previo y desencadena pro-
cesos, digamos, también alterantes derivados
de su propio proceso de correcciéon. Minimizar
impactos, suavizar las acciones de depredacion
—sin que ello sirva para despreciarlas, natural-
mente— no permite la permanencia del equili-
brio necesario, pues el impacto, por minimizado
que esté, supone un efecto negativo acumulati-
vo, que finalizara, antes o mas tarde, en el des-
equilibrio, en el agotamiento del recurso.

El territorio, de entrada, debe ser ordenado me-
diante sus capacidades funcionales. Son estas,
y no otras variables, las que deben establecer un
orden de actuacion, un futuro de posibilidades
e incompatibilidades. La Ordenacién Territorial
no debe ser la planificacion de las actividades
economicas a implantar, ni la clasificacion del
suelo en funcién de los futuros intereses. La
Ordenacién Territorial debe ser el mapa espa-
cial de valores territoriales y, en base a ellos,
el de capacidades funcionales del mismo, que
estableceran posibilidades, pero no destinos de-
finitivos. Es una aporia enunciar como suelo ur-
banizable, por ejemplo, en la parcial vision de
espacio municipal, un ambito sin capacidad de
transformacion estable, por el hecho de que re-
sulte ser un ambito con condiciones favorecedo-
ras de un mayor beneficio econémico, primando
su «valor de cambio» sobre su «valor de usoy,
aun adoptando medidas que garanticen el «de-
sarrollo sostenible», el mantenimiento parcial de
ciertos elementos de su «valor de uso», para
poder enmendar lo alterado. La transformacion,
en si misma, no deberia ser el objetivo, sino el
resultado de una necesidad y actuada con el
estricto respeto de la estabilidad, entendida en
funcién de su capacidad, del medio territorial.

3 Que permita la renovacion del recurso.
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Ello implica, I6gicamente, establecer capacida-
des, no atribuir aprovechamientos, que generan
virtuales «derechos» en el imaginario colectivo.
De esta manera, no se procede a desproveer
de contenido urbanistico al derecho de propie-
dad. La capacidad no es un derecho, es una
variable intrinseca, un «valor de uso», que ofre-
ce el territorio. Evidentemente, ello implicaria,
entre otras cosas, la desapariciéon de las actua-
les clases de suelo, pues el suelo urbanizable,
0 suelo capaz de ser urbanizado, por diversas
razones de concepto del modelo territorial, de
reconocimiento social de un valor impropio por
perspectivas irreales, etc., deberia ser sustituido
por otras categorias sobre un suelo rural al que
se le reconozcan capacidades funcionales, pero
sin dejar de ser un suelo sin aprovechamiento
econdmico reconocido, un suelo rustico sujeto a
limitacion, esta derivada de su capacidad.

El derecho del propietario de un suelo, el de dis-
poner de ese suelo y el de disponer de los apro-
vechamientos establecidos para ese suelo, se
mantienen, como no puede ser de otra manera
en el sistema propuesto. Lo que se establece es
la negacion de la existencia de ese aprovecha-
miento, que se sustituye con la declaracién de
la previa capacidad funcional para acoger de-
terminados aprovechamientos, desde los natu-
rales, hasta cualquier tipo de aprovechamiento
artificial. Pues, de acuerdo con el cédigo civil, en
su articulo 348: «La propiedad es el derecho de
gozar y disponer de una cosa, sin mas limitacio-
nes que las establecidas en las leyes».

Y mientras las leyes, el planeamiento, la orde-
nacion del territorio, no establezca qué aprove-
chamientos son susceptibles de ser dispuestos
por sus propietarios, evidentemente, en base
a la necesidad social, no hay derecho a su
ejercicio. La Ordenacién del Territorio debe-
ria ordenar valores y capacidades, no posibles
aprovechamientos vinculados a simples pro-
cesos de gestidon urbanistica. Se trataria, sin
duda, de un modelo de concebir el territorio
inserto en un paradigma de no crecimiento a
costa del desequilibrio, sino de transformacion
por necesidad, de la limitacion y contraccion
para la adaptacion a las capacidades, estas fi-
nitas, del propio territorio.

* La necesidad social

&Y cémo se debe establecer la posibilidad de
activar la capacidad funcional de un suelo para
incorporar un aprovechamiento? Simplemente,
y de acuerdo con la Constitucion espariola (CE),
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mediante la real necesidad social, que si empo-
deraria a la sociedad para determinar qué usos
serian desplegables en un determinado territo-
rio, de acuerdo, previamente, con su capacidad
funcional.

¢ Qué sentido tiene desarrollar un suelo, un pa-
trimonio de todos, imprescindible para el equi-
librio, es decir, para la supervivencia, si esta
transformacion no resulta necesaria para la so-
ciedad, para el bien comun? El sentido posible
solo es inscribible en un sistema de desarrollo
crecentista, bajo la organizacion del mercado,
de sacralizacion de los beneficios particulares™,
estableciéndose estos sobre los universales,
sobre la necesidad social activadora de la ca-
pacidad para una actividad determinada.

Obviamente, debera existir una gradacion en el
establecimiento de tal necesidad, definida en su
relacién con la capacidad, de tal manera que
sea preeminente el desarrollo de usos vincula-
dos al beneficio y bien social, sobre aquellos
que resulten exclusivamente beneficio de sus
promotores, aunque, también puedan argumen-
tarse desarrollos productivos indirectos para la
sociedad.

La sociedad debe encontrar en esta estrategia
los medios necesarios para empoderarse del
proceso. La decisién para incorporar determi-
nados usos y aprovechamientos a un ambito,
posibilitados estos por la propia capacidad de
dicho ambito para acogerlos, debe derivar de
un proceso de analisis de la realidad social y de
la necesidad perentoria de la activacion de la
capacidad de acogida para resolver problemas
reales y sociales.

En definitiva, una propuesta vinculada a la posi-
bilidad de recuperar un estado de equilibrio del
territorio, actualmente depredado, del medio al-
terado, depredacion y alteracién que conllevan
episodios generalizados de caracter disruptivo
con la vida y, en excesivas ocasiones, catastrofi-
cos, tanto para el bienestar como para la propia
economia, implica la concurrencia de los dos
vectores mencionados —-ORDENACION DE CA-
PACIDADES FUNCIONALES Y NECESIDAD
SOCIAL ACTIVANTE- que garanticen el soste-
nimiento del sistema, la sustentabilidad —en el
sentido de conservacion en el estado de equili-
brio previo, que no en el de sostenibilidad como
mantenimiento de ciertas cualidades—, entendi-
da como una referencia de la «estabilidad con-
tinuada» de aquellos elementos que se deriven

4 Estos no se niegan, por supuesto, estamos en un sistema
de mercado. Estos ya se integrarian en el proceso una vez
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como «invariantes territoriales», frente a la sos-
tenibilidad, considerada como la panacea para
la correccion de los efectos generados por el
proceso de alteracién del medio y que adjetiva,
irresponsablemente, un concepto de desarrollo
que supone un circulo vicioso de caracter eco-
nomicista y de crecimiento ilimitado.

En este sentido, no son banales las palabras
de Gustavo Duch, en su libro Cuentos del pro-
greso, cuando hace referencia a esta situacion
de sostenibilidad, de energias verdes, sin alte-
racion del objetivo, del sistema, y que cada vez
se muestran mas evidentes en los ultimos pro-
cesos de implantacién a costa del territorio:

«Sentados en unas balas de paja, mientras co-
miamos a base de pan, queso y vino, el pastor
sefalé el infinito arrollado de aerogeneradores
y sentencio: El ultimo arbol del planeta lo tala-
ra un proyecto de energia sostenible.» (DucH,
2021. p. 35)

Porque, en ese sentido, se pregunta, también,
y ello como colofén a una reflexion que reclama
un cambio de actitud, una tendencia a la conten-
cion, a la limitacién, al decrecimiento: «¢ Si una
empresa armamentistica funciona con energia
verde, las muertes seran sostenibles?» (DucH,
2021. p. 135)

El concepto de desarrollo social, de evolucion,
en nuestro caso, del medio territorial y de sus re-
cursos, debe ampararse en la reflexién para un
cambio de paradigma, que evalle, sin ninguna
duda, si se ha de prever un futuro no distépico,
el orden de valores previo del medio territorial,
la limitacion en relacién con la disponibilidad de
los recursos, la contencién, al concepto ilimitado
del crecimiento en funcion de «valores de cam-
bio», frente a «valores de uso»: el decrecimiento
reequilibrador como estrategia para un nuevo
modelo de ordenar el territorio en términos de
limitacién y respeto por los valores propios, para
alcanzar la «estabilidad continuada» de sus in-
variantes territoriales y el disefio del territorio en
funcién de esas mismas invariantes.

Abundando en esta reflexion de reversion re-
equilibradora, en un cierto paralelismo, cabe
hacer una referencia a los comentarios de Se-
bastian Jornet (JornET, 2023) sobre implemen-
tar mecanismos de reversiéon de los excesos
urbanisticos, a los que ya nos hemos referido
anteriormente, y que permanecen como disfun-
ciones territoriales, provocando una situacion
de insostenibilidad ambiental y, frecuentemente,

se haya llevado a cabo la fase de inversiéon empresarial, que
se defina para el desarrollo de ese suelo.
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econdmica, reclamando la alternativa de una
nueva ordenacién matricial que permita el de-
sarrollo territorial y urbano en base a una or-
denacion adaptada a las necesidades, a la
planificacion proyectual sobre una malla am-
biental supramunicipal definida previamente.
En este sentido, recordemos que el suelo es
s6lo un recurso territorial, pero no es el terri-
torio, como establece Marcos Vaquer (VAQUER-
CaBALLERIA, 2023), y la ordenacion de este ultimo
debe superar a la de aquel, bajo una 6ptica efi-
ciente, conceptuando la Ordenacién Territorial
como una estrategia supramunicipal, con tra-
tamiento integral, este interdisciplinar y amplio,
que aborde los problemas territoriales, no como
una aglomeracién de usos, sino como un mo-
delo equilibrado y eficiente, modulando y orien-
tando sus capacidades y sus idoneidades y
superando ciertas interesadas oportunidades
de caracter parcial y temporal (JorneT, 2023).
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