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1. La necesidad de ordenar el territorio

Las severas transformaciones generadas en grandes extensiones del espacio
terrestre a partir de los procesos de industrializacion, tanto en los paises dominados
por lainiciativa privaday el libre mercado, como en aquellos de economia socializada
y planificada, se encuentran en la base de una situacion compleja que no ha hecho
sino aumentar con recientes procesos de fuerte implicacion territorial (progresiva
incidencia transescalar de las decisiones politicas y financieras, globalizacion
econdmica y social, crecimiento poblacional sostenido, fuerte intensificacion en
la explotacién de recursos naturales, expansion incontrolada de la urbanizacion,
aumento exponencial de infraestructuras de transporte y otras,..) que, en muchas
ocasiones, han conllevado nuevas formas de conflictos y problemas de diversa
indole y magnitud.

Estos conflictos y problemas redundan, frecuentemente, en desequilibrios
territoriales, desigualdades sociales, deseconomias de escala, degradacion
medioambiental, deterioro y banalizacion del paisaje, despilfarro de recursos,
superposicion desordenada de usos, déficit en infraestructuras y equipamientos,
competencia entre sectores de actividad, severas dificultades de movilidad y
transporte, etc.; en definitiva, incertidumbres sobre el mantenimiento de una cierta
calidad de vida que, desde hace unas décadas, paises desarrollados han tratado de
resolver con diversas medidas y desigual fortuna. Como expone J. Romero (2005),
“(...) Los procesos de globalizacion modifican la relacion entre Estado, democracia
y derechos de ciudadania. Emergen nuevos actores politicos y nuevas fuentes
de poder. Los sistemas son ahora mas complejos, fragmentados y diversificados.
En ese contexto, los ciudadanos reclaman mayor grado de informacion y de
participacion en cada uno de los lugares respectivos”. Se asiste, por tanto, a una
situacion mas compleja que requiere nuevas formas de gobernabilidad y renovados
procedimientos de intervenciéon publica, incluidos instrumentos de planificacion
y gestion, asi como politicas aun mas decididas de cohesion, para cualquiera
de sus posibles niveles politicos (municipios, comarcas, regiones, estados y
organizaciones internacionales)’.

' Son de interés respecto a estas cuestiones los planteamientos realizados por ZOIDO, F., 2007;
ROMERQO, J., 2005; FALUDI, A., 2005.
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Se puede afirmar, pues, que “las sociedades de los paises mas desarrollados han
percibido los riesgos de un modelo de crecimiento insostenible y han incorporado
en su imaginario colectivo un conjunto de valores y de prioridades relacionadas de
forma genérica con la gestion prudente del territorio que finalmente han impregnado
un conjunto creciente de politicas publicas” (Romero, 2005). Esta demanda social
ha conllevado, sobre todo en los Estados del bienestar con economias parcialmente
intervenidas, la implementacion de politicas territoriales de diversa indole, siendo
una de las mas genéricas y de mas dificil aplicacion —porque, en la practica, no
suele acompafarse de un programa de inversiones consonante con las propuestas
y no esta suficientemente asumida la imprescindible coordinacion y cooperacion
politico-administrativa, tanto vertical como horizontalmente -2, pero a la vez entre
las mas ambiciosas y necesarias, la Ordenacion del Territorio®.

Esta forma de accién publica guarda analogias parciales con la planificacién en
sentido amplio. Esta puede tener diversos objetivos y contenidos, pero en todos
los casos implica un proceso mas o menos complejo de elaboracion y aplicacion
de una serie de actuaciones tendentes a la consecucion de unos determinados
fines. No obstante, esas actuaciones pueden verificarse de diversas formas
o con distintos instrumentos, en funcién de, entre otros factores: marco legal y
administrativo, organismo actuante y programacion de inversiones previstas,
objetivos pretendidos, escalas de andlisis y propuestas...; incluso, perfil técnico-
cientifico del equipo redactor. Pero sean cuales sean sus condicionantes y marco
de actuacion, lo esencial es que ofrezca respuestas ajustadas a cada tipo de
problema y a cada escala de decision. Y la Ordenaciéon del Territorio cuenta, sin
duda, con importantes elementos diferenciales respecto a las demas formas de
planificacion territorial.

2. La politica de Ordenacién del Territorio

2.1. Fundamentos y objetivos de la Ordenacion del Territorio

La Ordenacion del Territorio es, ante todo, un proceso politico (con apoyo juridico
e institucional®), técnico-cientifico y democratico-participativo, que comprende
medidas y acciones destinadas al cumplimiento de una serie de objetivos

2 En relacion a estas cuestiones pueden consultarse, entre otros trabajos, BENAVENT, M., 2002
y 2005; FERIA, J.M?. et al,. 2005; ROMERO, J., 2005.

3 Resultan de interés para entender los conceptos de Territorio y de Ordenacion, los trabajos de
BIELZA DE ORY. V., 2008; ZOIDO, F., 2007.

4 De ahi que la Ordenacion del Territorio, como forma de intervencion publica regulada, requiera
un “marco legal y administrativo” (aspectos claves del presente trabajo y que se tratan a partir
del capitulo 3) para su formulacion, ejecucién y seguimiento.
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econdmicos y sociales de interés general, que se jerarquizan de acuerdo a un
orden de prioridad. Esta especifica forma de intervencién publica hunde parte de
sus raices en la planificacion fisica de inspiracion germana y en 'aménagement
du territoriore francés, de manifiestas diferencias teoricas, metodologicas y
operacionales®.

Actualmente, en el marco de la Unién Europea, existe un documento de referencia
esencial que ha marcado el ulterior proceso de concrecion de las politicas de
Ordenaciondel Territorio de los paises miembros: la Carta Europea de Ordenacion del
Territorio®, que comienza afirmando que, en relacién a las profundas modificaciones
acaecidas en nuestras sociedades europeas y en las relaciones a nivel mundial,
éstas “exigen una revision de los principios que rigen la organizacion del espacio
con el fin de evitar que se hallen enteramente determinados en virtud a objetivos
econdmicos a corto plazo, sin tener en cuenta de forma adecuada los aspectos
sociales, culturales y los del medio ambiente”. La Ordenacion del Territorio necesita
asi de “nuevos criterios de orientacion y de utilizacion del progreso técnico”.

Sobre esas bases y las posteriormente generadas por ciertos esquemas y principios
paneuropeos, caso del Esquema Europeo de Ordenacion Territorial y Principios
Directores (1991) y, posteriormente, en los documentos Europa 2000 y Estrategia
Territorial Europea’, asi como en las aportaciones técnico-cientificas generadas
tanto de la reflexion como de la redaccion de planes para ambitos concretos, la
Ordenacion del Territorio empez6 a cristalizar como manifestacion contemporanea
de una aspiracion colectiva a disfrutar de un territorio mas funcional, solidario y
de mayor calidad medioambiental, cultural y paisajistica, incluso mas competitivo
en el sentido de optimizacion de sus bases productivas, caracterizandose esta
politica, asimismo, por la busqueda del equilibrio inter-territorial a través de la
reduccion de las desigualdades en cuanto a calidad de vida entre distintos ambitos
espaciales, que son notorias a todas las escalas, y sobre todo en lo relativo al
acceso a equipamientos y servicios basicos. De ahi que, independientemente
de otras logicas cualesquiera que sean, parece clara la necesidad, o al menos
la pertinencia, de aplicar la mencionadas politicas de Ordenacion del Territorio,

5 Un acercamiento a la diversidad de planteamientos conceptuales y de desarrollo de las politicas
territoriales en Europa puede realizarse a través de los trabajos de HILDEBRAND, A., 2002.

6 La CEOT fue aprobada en mayo de 1983 por la Conferencia Europea de Ministros responsables
de la Ordenacion del Territorio del Consejo de Europa.

7 Estrategia comunitaria redactada en 1999 en Postdam, que lleva por subtitulo “Hacia un
desarrollo equilibrado y sostenible del territorio de la Unidn Europea”, en el que se considera
la Ordenacion del Territorio como un proceso que debe conducir al refuerzo de la cohesion
econdmica y social entre las distintas partes del territorio a diversas escalas y a la sostenibilidad
ambiental y territorial. En la Estrategia se acuerda, por primera vez, un marco de orientacion para
las politicas sectoriales con repercusiones territoriales, se establece que el territorio debe ser
entendido como una nueva dimensién para la politica europea y se apuesta de forma inequivoca
por el importante objetivo general del desarrollo (territorialmente) equilibrado y sostenible.
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maxime en espacios de especial complejidad (areas metropolitanas, franjas litorales
de especial dinamismo urbanistico y turistico, zonas de fuerte intensificacion
industrial o agro-industrial, etc.).

De hecho, entre la planificacién sectorial (hidraulica, viaria, agraria, etc.) y la
Ordenacion del Territorio no sélo es posible apreciar diferencias de escalas y
de nivel de detalle, sino también una frecuente fuente de conflictos, ya que en
ausencia de un modelo territorial, global, la planificacion sectorial ha alcanzado
un elevado grado de desarrollo que puede mediatizar la propuestas derivadas de
la Ordenacion del Territorio, ademas de entrar en conflicto las administraciones
competentes.

Cuando se analizan los objetivos de la Ordenacién del Territorio es posible,
igualmente, apreciar una evoluciéon en el planteamiento conceptual, que
recientemente ha incorporado criterios nuevos. Asi, la Ordenacion del Territorio
se plantea hoy dia esencialmente sobre un doble obijetivo: desarrollo territorial
equilibrado y ordenacion sostenible de los usos del suelo. Bajo estos principios
rectores, la Ordenacion del Territorio trata de articular los objetivos econdmicos,
sociales, ambientales y administrativos en el territorio, racionalizar las actuaciones
sobre éste y orientar su desarrollo y aprovechamiento sostenible, basado,
especialmente, en estrategias de uso, ocupacion y manejo del espacio, con el
propdsito de mejorar la situacion preexistente®. Por tanto, como consecuencia de
su evoluciéon conceptual y metodoldgica-operacional, la Ordenacion del Territorio
pretende organizar, armonizar y administrar la ocupacion y uso del espacio, de
modo que se contribuya con ello al desarrollo humano ecolégicamente sostenible,
espacialmente armonico y socialmente justo, confluyendo, de algun modo, las
politicas ambientales, las de desarrollo regional, las de desarrollo social y cultural,
etc. y tratando de superar los conflictos que suelen condicionar la practica de la
ordenacion territorial®.

8 Como se expone en el articulo de SANCHEZ, M.A. (1999), donde se analizan las vicisitudes,
logros y limitaciones del Plan de Ordenacion del Territorio de la aglomeracion urbana de
Granada, de cuyo equipo redactor fuese miembro, “(...) A través de la Ordenacidn del Territorio
se deberia canalizar una compensacion social, directa o indirectamente, por las deficiencias,
deseconomias, degradaciones ambientales y conflictos diversos derivados de una utilizacion
inadecuada del territorio que haya dado lugar a tales problemas. Pero las soluciones, que deben
ser impulsadas politicamente por las Administraciones competentes en la materia, han de saber
recoger la sensibilidad y necesidad social al respecto (con una participacion ciudadana real y
efectiva, bien asesorada por profesionales en estas materias y bien interpretada y canalizada
por los representantes politicos), por lo que el asunto no es trivial, sino que se ponen en juego
muchas expectativas, desde las estrictamente economicas hasta las relativas a la calidad de vida
de los ciudadanos”.

¢ GOMEZ, D., (2001) establece como conflictos paradigmaticos y recurrentes en la practica
de Ordenacién del Territorio los siguientes: la aparente contradiccion entre conservacion y
desarrollo; la existencia de sectores conflictivos entre si; la pugna entre interés publico y privado;
la diferencia entre vision local e intereses globales de ambitos superiores.
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En definitiva, la Ordenacién del Territorio supone esencialmente la organizacién
que el colectivo —de forma democratica y desde la accidén publica— quiere
0 puede hacer con el espacio que ocupa, usa, modifica y ejerce dominio; por
tanto, con el territorio (esta forma de intervencioén tiene por marco de accién un
espacio geografico concreto'®, delimitado segun diversos criterios, y mas o menos
complejo en funcién de la presencia, e interrelaciones conflictivas, de factores y
variables tanto fisicos como humanos). Ademas, y como quiera que todo esquema
de planificacion territorial depende de estructuras y procesos no s6lo complejos
sino que modifican su funcionamiento por la dindmica socioeconémica y cultural,
resulta preciso enmarcar la politica de ordenacidn territorial dentro de un proceso
no solo dinamico y abierto, sino sobre todo orientado hacia objetivos socialmente
deseables, éstos mas pensados en términos de modelo territorial voluntarista'
hacia el que dirigir la accion publica que en términos de proceso finalista, cerrado
y sujeto a plazos mas o menos estrictos de revision total o parcial. Es por ello
que, en general, se considera que los instrumentos de Ordenacion del Territorio
(estrategias, directrices, planes...) deben ser flexibles, de modo que puedan
reformularse en funcién de las situaciones nuevas que se presenten y de las
incorrecciones o deficiencias que sea necesario corregir, asi como continuos en
el tiempo, esto es, independientes de los cambios de gobierno para que puedan
ejecutarse en el horizonte de tiempo para el cual sean formulados.

2.2. Planteamientos y enfoques operacionales

Las distintas formas de enfocar y ejercer la politica de Ordenacion del Territorio
(desde esquemas y modelos estimativos hasta planes concretos que incluyen
programa de inversiones, ordenacidn pormenorizada de usos, propuestas de
infraestructuras y equipamientos, asi como desarrollo normativo, pasando por
estrategias y directrices territoriales) segun ambitos politico-administrativos vy
segun escala, condiciones socio-econémicas, objetivos concretos y posibilidades
técnicas, ofrecen una amplia variedad de planteamientos metodoldgico-
conceptuales y de alcance propositivo. Sélo atendiendo al caso de Espana, donde
la Ordenacion del Territorio se viene realizando en el nivel politico-administrativo de
las Comunidades Autondémicas, la mencionada variedad, e incluso disparidad, es
palpable. En cualquier caso, esta prerrogativa publica es especialmente operativa

0 Es preciso apuntar que el alcance real de la Ordenacion del Territorio estd mediatizado por el
contexto politico, social y econdmico dominante en el espacio donde aquélla se desarrolle (pais,
region, comunidad autbnoma, comarca, area metropolitana, etc.).

" Tal y como sefala ZOIDO, F., (2006) hay que tener en cuenta las diferencia entre el “modelo
territorial tendencial”, y la posibilidad de reorientar esa dindamica por parte de la actividad
humana hacia un “modelo territorial voluntarista”; modelo que, ademas, expresa un compromiso
ante la sociedad del 6rgano responsable de hacerla realidad.
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a escala regional y subregional, y se verifica en forma de planes de ordenacién
de territorio de un ambito concreto, los cuales constituyen sus principales
instrumentos de actuacion.

En su concrecién técnica en forma de Plan de Ordenacién del Territorio, éste
participa de diversas aproximaciones sectoriales y tematicas, aunque las debe
superar adoptando un enfoque global y sistémico, a fin de integrar en un modelo
conjunto los aspectos econdmicos, sociales, culturales, fisico-naturales... De ese
modo, el espacio -y los elementos, estructuras y sistemas que lo componen- se
convierte en la base estructurante de los objetivos, las politicas y las acciones
publicas y privadas, tanto sectoriales como globales. Por tanto, la Ordenacion
del Territorio adopta un enfoque integral que, por su condicién, es mas dificil de
concebir y desarrollar, pero que resulta mas racional, pertinente, realista y ajustado
a la complejidad del territorio. No obstante, tras la experiencia de unos lustros,
cabe afirmar que la Ordenacion del Territorio requiere afianzar sus nuevos objetivos,
conceptos y métodos, tanto en general como respecto a las diversas escalas de
intervencion.

Tal como se precisa en el trabajo de F. Zoido (2006), tres son los componentes
sustanciales de todo modelo de Ordenacion del Territorio: delimitacion del ambito
de intervencion, definicion de estructuras y sistemas de cohesion (por ejemplo,
algunos vectores del sistema viario, concretos equipamientos comunitarios y
espacios libres, determinados hechos fisicos, ciertos referentes patrimoniales...)
y distincién de areas de diversidad y desigualdad, todo lo cual implica el
establecimiento de Zonificaciones mas 0 menos precisas segun objetivos y escalas
de tales sistemas y areas.

A su vez, tres son asimismo los Sistemas Territoriales en los que la Ordenacion del
Territorio focaliza la mayor parte de sus esfuerzos metodoldgicos y propositivos: la
red de asentamientos (sistema urbano), la red de comunicacién (sistema relacional)
y la red o sistema de espacios y elementos de interés patrimonial (tanto natural
como cultural). Unas redes o sistemas territoriales que, ademas de considerarse
como estructuras y funciones interrelacionadas, estan siendo progresivamente
contemplados como elementos de apoyo tanto para la diversificaciéon de los
espacios rurales como para el desarrollo territorial, ademas de contribuir a la
mejora de la calidad de vida y de relacion del colectivo con su patrimonio. En
este Ultimo aspecto puede destacarse la progresiva importancia del paisaje como
expresion de las formas de uso y gestion del territorio por la sociedad y como
recurso territorial a valorar adecuadamente.
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2.3. La Ordenacion del Territorio:
una responsabilidad publica ineludible

La Ordenacion del Territorio es hoy dia, al menos en el marco de la Unién Europea,
una politica esencia que reclama el fortalecimiento de las practicas técnico-
cientificas y de las bases juridico-administrativas. Pero ademas, en una situacion
de incertidumbre e, incluso, de ciertos niveles de desconfianza social hacia el
papel que juega la planificacion territorial, sea sectorial o global (sobre la base
de la ineficacia de muchos planes, de los escandalos por corrupcién urbanistica,
de los dispendios en determinadas actuaciones, etc.), precisa del impulso de
medidas publicas destinadas a recuperar la credibilidad de la misma por parte de
la sociedad.

La complejidad de los problemas del actual contexto territorial reclama afrontar
sus desafios, a la par que ofrece nuevas oportunidades que aconsejan el desarrollo
de innovadoras politicas de intervencion publica a través de los instrumentos de
accion (planes, programas, estrategias...) que se ajusten mejor a los problemas y
condicionantes de la situacion actual. Tal y como sefiala J. Romero (2005), “nadie
puede ignorar la dimension territorial de los procesos, la importancia politica de la
escala regional y local, ni la necesidad de desarrollar nuevas formas de gobierno
del territorio. (...) Se transita ahora hacia visiones mas integradas, mas holisticas o
sistémicas. Las decisiones se toman de forma mas participada y las politicas son
mads respetuosas con los contextos especificos y con la identidad, la cultura y la
memoria colectiva de los diferentes lugares”.

La Ordenacioén del Territorio es, por tanto, una responsabilidad publica (de la
Administracion y de los ciudadanos) por ser mas importante que nunca y su
aplicacion efectiva deviene ineludible.

3. Marco legal y administrativo de la Ordenacion del Territorio en
Espana y Andalucia en particular

3.1. La Ordenacion del Territorio en las leyes del suelo estatales

La totalidad de las legislaciones “urbanisticas”, las Leyes del Suelo promulgadas
hasta el ano 2007, se sustentan en el ambito municipal como espacios de referencia
de ordenacion, reforzando hasta grados extremos el principio consagrado en nuestra
Constitucion de la autonomia municipal. El planeamiento urbanistico municipal
general constituye, de esta forma, la maxima expresién de esta autonomia en tanto
que el municipio se dota a si mismo de un modelo de ordenacion (i del territorio?),
en el marco del respeto a las legislaciones y normas que en su caso le sean de
aplicacion.
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La préactica totalidad de las Leyes del Suelo promulgadas por el Estado, desde la
primigenia de 1956, pasando por la de 1975 y la de 1998, se han centrado en este
planteamiento, por lo que la planificacidon urbanistica ha sido tradicionalmente la
planificacion urbanistica municipal.

La ultima de las Leyes del Suelo promulgadas a nivel estatal, la Ley 8/2007 de
28 de Mayo, supone, sin embargo una modificacion sustancial respecto a las
leyes precedentes, ya que rompe con la estructura legislativa tradicional cuyas
raices se asientan en la legislacion de 1956, y se plantea una legislacion basica, de
principios reguladores, que debe ser desarrollada por las Comunidades Autbnomas.
Probablemente, una de sus principales aportaciones sea la equiparacion en
su articulado, a un mismo nivel, de los conceptos de “ordenacion territorial” y
“ordenacion urbanistica”, de forma que cualquier referencia a esta ultima se asocia
a la primera.

Se puede afirmar, pues, que con esta Ley del Suelo estatal de 2007 se asiste a
una ruptura en cuanto al tratamiento otorgado a la ordenacién territorial en las
legislaciones de este tipo, ya que hasta su promulgacion la legislacion del suelo
no ha abordado la Ordenacién del Territorio, sino la Planificacién Urbanistica
Municipal.

Con el objeto de darle una coherencia a su estructura normativa, estas legislaciones
hanincorporado tradicionalmente, entre sus articulos, referencias alos instrumentos
“de Ordenacion del Territorio”, estructurando a nivel tedrico una “planificacion en
cascada” que iria desde lo general a lo particular, y en la que el Plan General de
Ordenacion Urbana ocuparia una posicién intermedia. La realidad, sin embargo,
ha demostrado que esta estructura normativa no funciond, ya que carecia de un
desarrollo en los instrumentos de Ordenacion del Territorio.

Aunque ciertamente estas disposiciones no se encuentran vigentes, resulta de
interés analizar sus contenidos, ya que las legislaciones en materia de Ordenacion
del Territorio impulsadas por las comunidades autbnomas han heredado, en gran
medida, esta estructura y tienen también sus limitaciones.

3.1.1. La Ordenacion del Territorio en la antigua Ley 1/1992
sobre el Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana (derogada)

El ultimo instrumento “urbanistico” que a nivel estatal pretendio regular la
Ordenacion del Territorio fue el Texto Refundido de la Ley 1/1992 sobre el Régimen
del Suelo y Ordenacion Urbanistica, que recoge la filosofia y estructura de los
“planes urbanisticos” de la Ley de 1975. De hecho incorpora sus reglamentos
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promulgados en 1978 (Planeamiento, Gestion, Disciplina). Este texto legal fue
declarado inconstitucional en el afio 1997 por invadir competencias exclusivas de
las Comunidades Auténomas.

El analisis del articulado de la Ley del Suelo de 1992 permite apreciar, claramente,
la concepcidén que tradicionalmente ha tenido el legislador sobre la Ordenacion del
Territorio y su relacién con el planeamiento urbanistico. Entre sus articulos, resultan
especialmente interesantes los numeros 3, sobre “la competencia urbanistica”;
65, en el que se enumeran “los instrumentos de ordenacién”; 66, sobre el Plan
Nacional de Ordenacion del Territorio; y 68, sobre los Planes Directores Territoriales
de Coordinacion.

3.1.2. La Ordenacion del Territorio en la Ley 6/1998 de 13 de abril
sobre el Régimen del Suelo y valoraciones (derogada)

En la Exposicién de Motivos de esta Ley se clarifican las competencias en materia
de urbanismo y Ordenacion del Territorio entre la Administracion Central y las
Comunidades Auténomas: “(...) Ellegisladorestatal, que carece constitucionalmente
de competencias en materia de urbanismo y Ordenacion del Territorio en sentido
propio, no puede por si solo afrontar la tarea indicada, a la que solo puede aportar
una solucion parcial poniendo a contribucion su indiscutible competencia para,
como ha reconocido la citada sentencia del Tribunal Constitucional, regular las
condiciones basicas que garanticen la igualdad en el ejercicio del derecho de
propiedad del suelo en todo el territorio nacional (...)".

Mas adelante, se sefiala igualmente: “Su obra reclama una continuacion por parte
de los legisladores de las diferentes Comunidades Autdnomas, sin la cual la reforma
que ahora se inicia quedaria incompleta”.

Asi pues, dada la competencia exclusiva en esta materia, la legislacion del estado
del afio 1998 se entiende como un marco de minimos que asegura una coherencia
interterritorial entre las distintas comunidades autonomas y que, por tanto, carece
de desarrollo.

3.1.3. La Ley 8/2007 del Suelo de 28 de mayo

Esta Ley ofrece, en comparacion con otras regulaciones legislativas precedentes,
numerosas novedades, partiendo de una base fundamental para el desarrollo
actual de las politicas territoriales y urbanisticas: la Ordenacioén del Territorio y el
Urbanismo son competencia exclusiva de las Comunidades Autébnomas y al Estado
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sélo le corresponde la regulacién de los derechos que, en relacién con el Régimen
del Suelo, estan recogidos en la Constitucion. La Ley presenta un planteamiento
novedoso, en tanto que renuncia expresamente a definir las clases de suelo y los
instrumentos de planeamiento —a diferencia de la legislacion analoga precedente-,
que correspondera hacer a las Comunidades Auténomas, e introduce conceptos
nuevos como “los derechos de la ciudadania” o “la sostenibilidad del desarrollo
urbano”.

Aunque la practica totalidad del articulado contiene referencias directas o indirectas
a la Ordenacion del Territorio, deben destacarse los siguientes:
e Art. 3. “Ordenacion del territorio y ordenacion urbanistica.
1. La ordenacion territorial y la urbanistica son funciones publicas no susceptibles
de transaccion que organizan y definen el uso del territorio y del suelo de acuerdo
con el interés general, determinando las facultades y los deberes del derecho de
propiedad del suelo conforme al destino de éste. Esta determinacion no confiere
derecho a exigir indemnizacion, salvo en los casos expresamente establecidos
en las leyes. El gjercicio de la potestad de ordenacion territorial y urbanistica
debera ser motivado, con expresion de los intereses generales a que sirve.”
e L osarticulos 4 (sobre Derechos del ciudadano) y 5 (sobre los Deberes) presentan,
por su parte, referencias genéricas al asociar en la redaccion “ordenacion
territorial y ordenacion urbanistica” cuando se plantea el derecho ala informacion
y ejercicio de la accion publica de los instrumentos de planeamiento, o en la
demanda del uso responsable del medio ambiente natural y urbano.
e Art. 6. Cuando se regula la iniciativa privada en la urbanizacion y la construccion
o edificacion.
e Art. 7, Sobre el régimen del derecho de propiedad del suelo.
e Art. 10 Sobre los criterios basicos de utilizacion del suelo “las Administraciones
Publicas, y en particular las competentes en materia de ordenacion territorial y
urbanistica, deberan:
o “Atribuir .... un destino que comporte o posibilite el paso de la situacion se
suelo rural a la de suelo urbanizado...”.
o “Destinar suelo adecuado y suficiente para usos productivos y para uso
residencial...”.
o Etc...
e Art. 12 En las definiciones del Suelo Rural y Suelo Urbanizado.
e Art. 15. Evaluacion y seguimiento de la Sostenibilidad del desarrollo urbano
("Los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica estan sometidos a
evaluacion ambiental”).

En definitiva, las referencias a la “Ordenacion Territorial” son frecuentes, asociadas
a la Ordenacion Urbanistica con la que se equipara.

Como se ha mencionado, sobre este marco legislativo compete a las Comunidades
Autdénomas desarrollar con precision estas determinaciones genéricas.
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3.2. La legislacion en materia de Ordenacion del Territorio
en las Comunidades Auténomas

A lo largo de los ultimos afnos han sido numerosas las Comunidades Autébnomas
que se han dotado de legislacién especifica en materia de Ordenacion del Territorio
y Urbanismo.

Se puede afirmar que desde finales de la década de los afos ochenta, y muy
especialmente desde principios de los noventa, la mayoria de las Comunidades
Autonomas se dotaron de legislaciones especificas sobre Ordenacion del Territorio
y Urbanismo, y aunque ciertamente existen muchas similitudes entre las mismas,
se aprecian matices y caracteristicas diferenciadoras en cuanto a los instrumentos
de ordenacion territorial, que deben ser tenidas en cuenta en la gestion.

Aunque, ciertamente, no es nuestra intencidon valorar estas experiencias en
conjunto, si debe sefalarse que, los legisladores autondmicos han realizado un
considerable esfuerzo en la regulacién de la planificacion urbanistica a través del
la legislacion del suelo, con tratamientos bastante someros de las competencias
en materia de Ordenacion del Territorio.

El analisis temporal de las legislaciones permite apreciar, no obstante, una creciente
importancia de la Ordenacién del Territorio, que debe ser regulada legislativamente
y que constituye la base sobre la que se debe asentar la intervencion publica
en las acciones de planificacion territorial. Unas veces integrada en la legislacion
urbanistica, pero otras con leyes independientes, como es el caso de la Comunidad
Auténoma de Andalucia.

En algunas Comunidades Auténomas se ha asistido, por otro lado, a sucesivas
revisiones de este cuerpo normativo. Este seria el caso, por ejemplo de Baleares,
en donde la primera Ley de Ordenacion del Territorio data del afio 1987 y la Ultima
del afio 2000. Igual ha ocurrido en Cantabria, con una primera Ley que data del
afo 1990 y otra posterior, que integra los aspectos urbanisticos, del afio 2001.

El analisis comparativo de estas legislaciones pone de manifiesto una cierta
tendencia a la flexibilizacion de los instrumentos de planeamiento. Aspecto este que
no es de extrafiar pues, si bien en las primeras leyes se promovieron instrumentos
muy rigidos, dificiles de aplicar y de gestionar, en las Ultimas estos son mas
abiertos y estan sustentados exclusivamente en la planificacién fisica (frente a la
planificacion econdmica o social), lo que en parte desdice los fundamentos de la
Ordenacion del Territorio referidos en el apartado 2.1.
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3.3. La Ordenacion del Territorio en Andalucia
3.3.1. La Ley 1/1994 de Ordenacion del Territorio

3.3.1.1. La aplicacion actual de la Ley en Andalucia

La Ley de Ordenacion del Territorio de Andalucia, si bien ciertamente no fue una de
las primeras en promulgarse entre las distintas Comunidades Auténomas (lo fueron
mucho antes por ejemplo las de Catalufia, Madrid, o las Islas Baleares), si ha tenido,
en cambio, un significativo desarrollo de sus instrumentos de planificacion.

Por lo que se refiere al Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia, que contaba
con un Documento de Bases y Estrategias aprobado desde el afio 1999 (Decreto
103/1999, de 4 de mayo), a lo largo del afio 2005 se culminaron los trabajos de
redaccion, procediéndose en el mes de octubre a su exposicién publica para
la presentacion de alegaciones de los particulares y corporaciones locales. El
Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia procedié en Junio de 2006 a su
aprobacion, para la remision al Parlamento de Andalucia que hubo de sancionarlo
con caracter definitivo (Decreto 129/2006, de 27 de junio, por el que se aprueba el
Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia).

En cuanto a los Planes de Ordenacién del Territorio de Ambito Subregional, a fecha
de diciembre de 2009 Andalucia cuenta con ocho planes aprobados, que, por
orden cronoldégico (desde el primero, afio 2000), son:

e Plan de Ordenacion del Territorio de la Aglomeracién Urbana de Granada.

¢ Plan de Ordenacioén del Territorio del Poniente Almeriense.

e Plan de Ordenacion del Territorio de la Sierra de Segura.

e Plan de Ordenacién del Territorio del Ambito de Dofiana.

e Plan de Ordenacion del Territorio de la Bahia de Céadiz

¢ Plan de Ordenacioén del Territorio del Litoral Occidental de Huelva.

e Plan de Ordenacién del Territorio de la Costa del Sol Occidental.

¢ Plan de Ordenacion del Territorio de la Costa del Sol Oriental.

e Plan de Ordenacién del Territorio del Levante de Almeria.

¢ Plan de Ordenacion del Territorio de la Aglomeracion Urbana de Sevilla.

e Plan de Ordenacion del Territorio de la Aglomeracion Urbana de Malaga.

Actualmente se encuentran en tramitacion los planes correspondientes a la Costa
Noroeste de Cadiz y La Janda, y en redaccion los del Campo de Gibraltar, Litoral
de Granada, Aglomeraciéon Urbana de Huelva y Almeria, asi como del Sur de
Coérdoba.
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Ambitos Poblacién 2007 N° Municipios Superficie (Km 2)

Aglomeracién urbana

de Granada 489.480
Poniente de Almeria 221.207
Sierra de Segura (Jaén) 26.549
Ambito de Dofiana 118.373

Bahia de Cadiz 421.932
Costa del Sol Occidental
(Malaga) 340.458
Litoral Occidental

de Huelva 97.676

Litoral Oriental -

Axarquia (Malaga) 154.418
Levante de Almeria 81.020
Aglomeracion urbana

de Sevilla 1.450.164
Aglomeracién urbana

de Malaga 832.446
Costa Noroeste

de Cadiz 116.627
La Janda (Cadiz) 85.262
Campo de Gibraltar

(Cadiz) 257.307

Litoral de Granada 121.361
Aglomeracion urbana

de Huelva 230.435
Aglomeracion urbana

de Almeria 241.228
Sur de Cérdoba 270.906
Sierra de Aracena

(Huelva) 39.666
Aglomeracién urbana

de Cérdoba 355.274
Alto Almanzora

(Almeria) 58.204

Centro Norte de Jaén 276.473
Aglomeracion Urbana

de Jaén 202.277
TOTAL POTs _6.488.435
TOTAL ANDALUCIA 8.059.461
ANDALUCIA (%) 80,50
Planes

Planes aprobados

Planes formulados en tramita_cién
Planes formulados en redaccion

Otros ambitos de estudio

32

9
13
13

380
770
32,19

891.0
929.2
1.933.0
2.732.0
592.7
941.2
729.6

985.9
1.198.6

4.912.6
1.330.0

349.0
1.535.4

1.514.4
787.1

964.3

1.159.0
3.444.0

3.015.0
2.332.0

1.631.4
4.856.3

1.437.1

40.105
87.597

28,56

Estado de
tramitacion

Estado de tramitacion

Tabla 1. Estado de elaboracion de los POTs Subregionales en Andalucia.
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Planes Subregionales O.T.
Diciembre 2009

- Aprobados
- Formulades en Tramitacidn
| _| Fermulades en Redaccion

* Elaboracidn Propia a partir del plano publicado en 1 | En Estudio
hitp:ihwww jurtadeandalucia. esiiviendayordanaciondeltemtonial

Plano 1. Estado de elaboracion de los POTs Subregionales en Andalucia.

La experiencia, pues, acumulada en materia de Ordenacién del Territorio en
Andalucia es, sin duda muy importante, asentando una metodologia especifica
sobre estos instrumentos a lo largo de los ultimos afios. A los planes aprobados
deben afadirse los tres que se encentran en tramitacion, los cuatro que cuentan
con formulacién y se hallan en redaccién, y los que estan en fase de Estudio, con
trabajos en diversos niveles de desarrollo, y que suman otros seis espacios mas.

De igual modo hay que tener en cuenta que Plan de Ordenacién del Territorio del
Ambito de Dofiana aprobado tiene su antecedente en el Plan Director Territorial de
Coordinacion de esta misma area que fue formulado en el afio 1984 y aprobado
en 1988 en el marco de la Ley del Suelo estatal. Este Plan, aunque ciertamente
carecia del soporte legislativo necesario para una adecuada aplicacién en cuanto
a contenidos, alcance y gestion (Ley del Suelo de 1975), constituye una primera
experiencia, muy valida para la administracion andaluza, y que sin duda proporcioné
criterios metodoldgicos para la redaccion en el aio 1994 de la Ley de Ordenacion
del Territorio (ver plano y tabla).
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3.3.1.2. Los contenidos de la Ley de Ordenacion
del Territorio de Andalucia

Para entender el marco conceptual en el que se inscribe la Ordenacion del Territorio
en Andalucia, se debe partir de la Exposicién de Motivos de la misma, en la que se
recoge una definicion de “territorio” que es la base de de la Ley. Asi, “el territorio
se configura mediante procesos complejos en los que intervienen multiples agentes
de origen natural o antrdpico, entre ellos, la accion publica, que tiene un papel
esencial en dicha configuracion dada la importancia decisiva de sus intervenciones;
cuando éstas se dirigen de forma expresa a la creacion de un determinado orden
fisico surge la politica de Ordenacion del Territorio”.

Definicidn que incluye un término crucial para entender el marco competencial
de la Ordenacion del Territorio en Andalucia (al igual que en la mayor parte de
las Comunidades Autbnomas esparnolas): “orden fisico”. Efectivamente, frente a
corrientes desarrolladas en otros paises europeos en los que la Ordenacion del
Territorio se ha unido a la planificacion econémica, en el caso de Andalucia se opta
por la planificacion fisica, entendida como la implantacion de un modelo territorial
finalista.

Esta linea de pensamiento se ve claramente reforzada cuando la Exposicién de
Motivos de la Ley sefala que “la Ordenacion del Territorio constituye por tanto una
funcion publica destinada a establecer una conformacion fisica del territorio acorde
con las necesidades de la sociedad.”

Mas adelante se hace una especial referencia a la Carta Europea de Ordenacion
del Territorio, que define esta funcién como “expresion espacial de las politicas
econdmica, social, cultural y ecoldgica de toda sociedad”.

En el discurso de presentacion del proyecto de Ley por parte del Consejero de
Obras Publicas y Transportes, se amplia esta idea cuando se hace una especial
referencia a la Carta Europea de Ordenacion del Territorio y enumera los objetivos

fundamentales de la misma:
1. El desarrollo socioeconémico equilibrado de las regiones.
2. La mejora de la calidad de vida.
3. La gestidon responsable de los recursos naturales y la proteccion del medio
ambiente.
4. La utilizacién racional del territorio.

De igual modo, se dice que la Carta mencionada recoge que la Ordenacion del

Territorio debe regir su actuacion de acuerdo con tres principios:
1. El principio de coordinacién entre los diversos sectores, esto es, entre las
distintas ramas de la Administracion.
2. El principio de coordinaciéon y cooperacion entre los diversos niveles de
decision.
3. El principio de participacion de la poblacion.
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Estos principios “inspiradores de la Ordenacion del Territorio” (del afio 1983), y que
recoge la Ley andaluza de 1994, han constituido una linea de trabajo continuada
a nivel europeo y que ha cristalizado en la Estrategia Territorial Europea (ETE),
aprobada en mayo de 1999 (ver apartado 2.1).

Los Objetivos de la Ley andaluza de Ordenacion del Territorio, como suele ocurrir en
la mayoria de las normas de este tipo, los objetivos son muy genéricos, y aplicables
a cualquier territorio (0 Comunidad Auténoma). Se encuentran definidos en el art. 2
delaley, y giran en torno las ideas de: cohesion, desarrollo equilibrado, articulacion
territorial interna y exterior y “la distribucion geografica de las actividades y de los
usos del suelo, armonizada con el desarrollo socioeconomico, las potencialidades
existentes en el territorio y la proteccion de la naturaleza y del patrimonio historico
y cultura”.

En cuanto a los Instrumentos la Ley es muy simple en cuanto a los instrumentos
previstos, ya que considera solamente tres, si bien los dos primeros de un alcance
mucho mas determinante que el tercero (art. 5):
e El Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia (aprobado mediante el
Decreto 129/2006, de 27 de Junio, del Consejo de Gobierno de la Junta de
Andalucia, y por el Parlamento de Andalucia en Octubre del mismo afo).
e | os Planes de Ordenacion del Territorio de ambito subregional.
e Los Planes con Incidencia en la Ordenacién del Territorio (“las actividades de
planificacion de la Junta de Andalucia incluidas en el anexo”, y que se tramitaran
segun lo dispuesto en la propia Ley. A modo de ejemplo, entre las actividades
recogidas en dicho anexo, se pueden sefalar la localizacion de grandes
superficies comerciales, turisticas e industriales no previstas en el planeamiento
urbanistico general o la planificacién de puertos).

El Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia se encuentra definido en el art 6,
y “establece los elementos bdsicos para la organizacion y estructura del territorio
de la comunidad Auténoma”, debiendo constituirse en el referente para la “accion
publica en general”.

Por su parte, los Planes de Ordenacién del Territorio de Ambito Subregional se
encuentran definidos en el art. 10 y “establecen los elementos basicos para la
organizacion y estructura del territorio en su ambito, siendo el marco de referencia
territorial para el desarrollo y coordinacion de las politicas, planes, programas
y proyectos de las Administraciones y Entidades Publicas asi como para las
actividades de los particulares”.

Asi, mientras el Plan de Ordenacioén del Territorio de Andalucia es un referente
exclusivamente para las acciones de la administracion, ya que por su escala sus
determinaciones seran mas estratégicas que de aplicabilidad directa, los Planes de
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Ordenacion del Territorio de ambito subregional son el marco de referencia no solo
para las administraciones sino también para las actividades de los particulares. El
grado de vinculacion dependera, como se vera mas adelante, del caracter de las
normas concretas.

En relaciéon con el Contenido y Documentacion de los Planes de Ordenacion
del Territorio la Ley dota al Plan Regional y al Plan Subregional de una gran
flexibilidad en cuanto a contenido y determinaciones, lo que les permite abordar
situaciones muy diferentes, y que, en cierta medida, los planes puedan ser
muy distintos entre si, respondiendo a las situaciones de cada territorio, y a la
oportunidad/conveniencia de plantear cuestiones concretas. De hecho, los Planes
de Ordenacion del Territorio de Ambito Subregional aprobados hasta ahora tienen
la misma estructura documental (Memoria Informativa, Memoria de Ordenacion,
Memoria Econémica y Normativa), pero su contenido es muy diferente.

Por otro lado, y salvando las logicas diferencias de posicion jerarquica y de
escala entre el Plan Regional y el Plan Subregional, la Ley plantea para ambos
instrumentos contenidos muy similares. Concretamente, por lo que se refiere al
Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia, su regulacion se efectua en el art.
7, con un total de 13 aspectos que se redactan bajo la denominacién de “criterios/
esquema”. Entre ellos pueden destacarse:
a) El esquema de articulacion territorial, integrado por el sistema de ciudades
y sus areas de influencia, los principales ejes de comunicacién del territorio,
los criterios para la mejora de la accesibilidad y las infraestructuras basicas del
sistema de transportes, hidraulicas, de las telecomunicaciones, de la energia y
otras analogas.
b) Los criterios territoriales basicos para la delimitacion y seleccidén de areas de
planificacion territorial, ambiental, econémica y sectorial.
c) Los criterios territoriales basicos para la localizacién de las infraestructuras,
equipamientos y servicios de ambito o caracter supramunicipal y para la
localizacion de actuaciones publicas de fomento al desarrollo econdémico.
d) Los criterios territoriales basicos para el mejor uso, aprovechamiento y
conservacion del agua y demas recursos naturales y para la proteccién del
patrimonio histérico y cultural.
e) La indicacion de las zonas con riesgos catastréficos y la definicion de los
criterios territoriales de actuacion a contemplar para la prevencion de los
mismos.
f) Laindicacién de las areas o sectores que deban ser objeto prioritario de Planes
de Ordenacion del Territorio de ambito subregional o de Planes con Incidencia
en la Ordenacion del Territorio, y la definicién de sus objetivos territoriales
generales.
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Son numerosos los aspectos que quedan abiertos, sin definicidon previa. Asi se
plantea, por ejemplo, “una estimacion econdmica de las acciones comprendidas
en el Plan” (que no un Programa de Actuacion). También esta muy abierto el
contenido y alcance de la documentacion grafica, que sera la necesaria para “la
justificacion y mas correcta comprension de los contenidos”. De igual modo, el
Plan debera concretar la naturaleza y efectos de sus determinaciones sefialando
Normas, Directrices y Recomendaciones.

Aunque la definicién de un instrumento de estas caracteristicas se enmarca en la
I6gica del “planeamiento en cascada”, que permite avanzar desde las cuestiones
generales a las particulares, lo cierto es que la puesta en marcha y aprobacion
de instrumentos de esta indole es muy complicada. La redacciéon del Plan de
Ordenacion del Territorio de Andalucia, cuyos trabajos culminaron en el afio
2006 con su aprobacion, se inicio tras la aprobacion de la Ley de Ordenacion del
Territorio del afio 1994. Sus planteamientos por muy genéricos y estratégicos que
sean no estan exentos de polémica como se ha tenido ocasién de constatar en la
planificacion de las infraestructuras. Otra dificultad afadida a estos instrumentos
de planificacién viene derivada por la incidencia territorial y valor jerarquico de la
planificacion sectorial, muy desarrollada en el conjunto del Estado espariol (planes
de carreteras, planificacion ambiental, planificacién hidraulica, etc.)

Los Planes de Ambito Subregional, por su parte, constituyen, probablemente, la
aportacion mas interesante de la Ley 1/1994, ya que para ellos se ha contemplado
una gradacion en la obligatoriedad de las normas y es asimismo donde se aprecia
una mayor concrecién documental.

El contenido de los Planes de Ordenacion del Territorio de ambito Subregional es
el sefialado en el art. 11:
a) Los objetivos territoriales a alcanzar y las propuestas a desarrollar durante la
vigencia del plan.
b) Elesquemadelasinfraestructuras basicasyladistribucién delos equipamientos
y servicios de ambito o caracter supramunicipal necesarios para el desarrollo de
los objetivos propuestos.
c) La indicacién de las zonas para la ordenacion y compatibilizacion de los usos
del territorio y para la proteccion y mejora del paisaje, de los recursos naturales y
del patrimonio histérico y cultural, estableciendo los criterios y las medidas que
hayan de ser desarrolladas por los distintos 6rganos de las Administraciones
Publicas.
d) Las determinaciones de los Planes con Incidencia en la Ordenacién del
Territorio y de los Planes Urbanisticos vigentes en su ambito que deban ser objeto
de adaptacion, justificando las alteraciones propuestas para los mismos.
€) La concrecion de aquellas determinaciones del plan cuya alteracién precisara
su revision a los efectos del articulo 26, apartado 2.
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f) Las previsiones para el desarrollo, seguimiento y ejecucion del plan.
g) Los demas aspectos que el Consejo de Gobierno considere necesario incluir
para la consecucion de los objetivos del plan.

En cuanto a la documentacion precisa, el art. 12 sefiala que estos planes constaran
de los siguientes documentos:
a) Memoria informativa, que contendra el analisis y diagnostico de las
oportunidades y problemas para la Ordenacion del Territorio en el momento de
la elaboracion del plan.
b) Memoria de ordenacion, que contendra la definicion de los objetivos y criterios
de la ordenacion, las propuestas y medidas y, en su caso, las determinaciones
objeto de adaptacion de los planes a que se hace referencia en el apartado 1.d)
del articulo anterior.
¢) Memoria econdmica, con la estimacién de las acciones comprendidas en el
plany el orden de prioridad de ejecucion de las mismas.
d) Normativa, que contendra las determinaciones de ordenacion y de gestion del
plany la naturaleza de las mismas, de acuerdo con lo establecido en el articulo
21.
e) Documentacion grafica, con planos de informacién y propuesta, a escala
adecuada para la correcta comprension de su contenido y determinaciones.

Los Efectos de los Planes de Ordenacion del Territorio van a depender del caracter
de las mismas, bien sean Normas, Directrices o0 Recomendaciones. Su regulaciéon
se efectla en el art. 21 de la Ley y son aplicables tanto a los planes regionales
como a los planes subregionales.
a) Las Normas son determinaciones de aplicacién directa vinculantes para las
Administraciones Publicas y para los particulares, en los suelos urbanizables y
no urbanizables.
b) Las Directrices son determinaciones vinculantes en cuanto a sus fines. Con
sujecion a ellas, los 6rganos competentes de las Administraciones publicas a
quienes corresponda su aplicacion estableceran las medidas concretas para la
consecucion de dichos fines.
c) Las Recomendaciones son determinaciones de caracter indicativo dirigidas a
las Administraciones publicas que, en caso de apartarse de las mismas, deberan
justificar de forma expresa la decision adoptada y su compatibilidad con los
objetivos de la Ordenacion del Territorio.

El contenido de este articulo resulta, por tanto, crucial para entender los Planes de
Ordenacion del Territorio, pues establece las posibilidades de intervencion en las
areas planificadas.

De los tres tipos de disposiciones, la definicion de “Norma” es la mas clara ya
que no se presta a confusion alguna. No ocurre asi con las Directrices y las
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Recomendaciones en las que los matices en relacion con los “fines” y los “objetivos
de ordenacion” han dado a no pocos problemas a la hora de materializarlas en la
Normativa de los planes aprobados (cuando los objetivos detallados tienden a
confundirse con los fines).

En cuando a la Vinculacion de los Planes de Ordenacion del Territorio, la Ley sefiala
en su art. 22 hace la siguiente precision: “el Plan de Ordenacion del Territorio de
Andalucia sera vinculante para los Planes de Ordenacion del Territorio de ambito
Subregional y para los Planes con Incidencia en la Ordenacion del Territorio”.

Por lo que se refiere a los Planes Subregionales, la Ley andaluza de Ordenacion del
Territorio les otorga una posicién jerarquica por la que seran vinculantes tanto para
los Planes con Incidencia en la Ordenacién del Territorio como para el Planeamiento
Urbanistico General (art. 23). Y lo que es mas importante, las determinaciones
de aplicacioén directa, esto es, las que tienen el rango de Norma, prevaleceran
desde su entrada en vigor sobre lo dispuesto en estos mismo planes, que deberan
adaptarse a lo dispuesto por el Plan de Ordenacién del Territorio.

El procedimiento para la Formulacion, Tramitacion y Aprobacion de los Planes
de Ordenacién del Territorio se encuentra recogida en el art. 8 de la Ley™.

Una mayor complejidad se aprecia en la tramitacion del los Planes de Ordenacion
del Territorio de ambito subregional establecida en el art. 1313;

De lo sefalado en el articulo 13, debe destacarse especialmente el apartado 3, en
el que se determina que sera en el decreto de formulacion donde se establezca
la composicion y funciones de la Comisién de Redaccion. Lo cual posibilita la

2 Corresponde al Consejo de Gobierno, a propuesta del Consejero de Obras Publicas y
Transportes, acordar la formulacién del Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia. El plan,
una vez aprobado por el Consejo de Gobierno, se remitira al Parlamento para su aprobacion,
siguiéndose la tramitacién que para los planes contenidos en el articulo 30.5 del Estatuto de
Autonomia establece el articulo 143 del Reglamento de la Camara.. Una vez aprobado el Plan por
el Parlamento y efectuadas por el Consejo de Gobierno las adaptaciones que vengan requeridas
por las Resoluciones de la Camara, se publicara en el “Boletin Oficial de la Junta de Andalucia”
para su efectividad”.

8 Corresponde al Consejo de Gobierno acordar la formulacion de los Planes de Ordenacion del
Territorio de ambito subregional, a propuesta del Consejero de Obras Publicas y Transportes de
oficio o0 a instancia de las Corporaciones Locales. Antes de elevar su propuesta, el Consejero
de Obras Publicas y Transportes dara audiencia a las Corporaciones Locales afectadas por el
ambito del Plan. El acuerdo establecera el ambito, los objetivos generales que habran de orientar
su redaccion, la composicion y funciones de la Comisiéon de Redaccién y el procedimiento y
plazo para su elaboracion. En la Comision de Redaccion participara una representacion de los
municipios afectados. Redactado el plan, se sometera a informacién publica, por un plazo no
inferior a dos meses, y audiencia a las Administraciones y Entidades Publicas afectadas por
razén de su competencia. El plan sera aprobado por Decreto del Consejo de Gobierno, dando
cuenta al Parlamento y publicandose en el “Boletin Oficial de la Junta de Andalucia” para su
efectividad.
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formulacion de planes adaptados a cada situacion, ya que la ley es muy genérica.
La Comision de Redaccion constituye, de esta forma, una pieza esencial en el
proceso de planificacion, pues si bien no se dice explicitamente que entre sus
objetivos esté “la aprobacién de los Planes” —lo cual corresponde al Consejo de
Gobierno a instancias de la Consejeria de Obras Publicas—, no cabe duda que,
siendo el érgano que ostenta la “direccion y seguimiento” del Plan, debe estar de
acuerdo mayoritariamente con sus propuestas.

Se entradelleno, asi en dos de los principios basicos de la Ordenacién del Territorio:
la concertacion y la cooperacion, destinados esencialmente a arbitrar medidas entre
las diversas administraciones publicas concurrentes en las decisiones territoriales,
sin lo que no es posible implementar las politicas de Ordenacion del Territorio, y
que en la Ley estan recogidas en los articulos 28 y 29.

Vigencia, Modificacion y Revisidn. Tal y como se sefala en el art. 25, los Planes
de Ordenacion del Territorio tienen vigencia indefinida. Por su lado, en el art.
26 se definen los conceptos de revisidn y modificacion, cuya tramitacién sera
muy diferente en los Planes Subregionales, que seran los que tendran mayores
“encuentros” con el planeamiento urbanistico general.
e “(...) se entiende por revision de los Planes de Ordenacion del Territorio
de ambito subregional la alteracion de los objetivos del plan asi como de las
determinaciones establecidas en el articulo 11, apartados 1, b) o c)”.
e “Se entiende por modificacion cualquier otra alteracion no incluida en los dos
apartados anteriores”.

Los apartados 1 b) y c) se refieren al esquema de las infraestructuras basicas,
distribucién de equipamientos supramunicipales, ordenacion y compatibilizacion
de usos, proteccién de los recursos naturales, el paisaje y el patrimonio histérico-
cultural.

La modificacién se entiende, pues, basicamente como un mecanismo de ajuste y
subsanacion de errores.

Finalmente, por lo que se refiere a la tramitacion, art. 27, en el caso de la Revisién
de los Planes, ésta se realizara siguiendo el mismo procedimiento que el previsto
para su elaboracion (tramitacidn larga y compleja), mientras que las Modificaciones
se formulan y aprueban por el Consejero de Obras Publicas y Transportes, previa
informacién publica y audiencia a las Corporaciones locales afectadas.

No obstante, tal y como se puede constatar en la modificacidon correspondiente al
Plan de Ordenacién del Territorio de la Aglomeracion Urbana de Granada (orden de
3 de diciembre de 2002), el procedimiento previsto se puede hacer mas complejo,
ya que en este caso la modificacién debe ser informada por la Comisiéon de
Seguimiento.
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Hasta ahora se han tramitado dos modificaciones puntuales de Planes
Subregionales, el ya mencionado de la Aglomeracion Urbana de Granada (afio
2002), y el del Plan del Poniente Almeriense (afio 2008).

3.3. La Ley 7/2002 de 17 de diciembre de Ordenacién Urbanistica
de Andalucia

La aprobacion en la comunidad autbnoma de Andalucia de la Ley 7/2002, de
Ordenacion Urbanistica, supone el desarrollo pleno de estas competencias en
su ambito, complementando las determinaciones que sobre la Ordenacion del
Territorio se desarrollaron en la Ley 1/994. Por esta razon, las referencias a la
Ordenacion del Territorio seran escasas en esta Ley, ademas de estar referidas en
su mayor parte a la necesidad de que el planeamiento urbanistico se desarrolle en
el marco de la Ordenacion del Territorio.

En la Exposicién de Motivos de la Ley se sefiala que la misma “complementa el
sistema normativo de la planificacion territorial”, ya que la Ley de Ordenacion del
Territorio de Andalucia (Ley 1/1994) sirve “de referente a la ordenacion urbanistica”.
Mas adelante, cuando este mismo texto introductorio enumera los objetivos de la
Ley de Ordenacion Urbanistica, se sefiala en primer lugar que ésta es “una ley para
dotar a Andalucia de una legislacion especifica propia en materia de urbanismo en
el marco de la Ordenacion del Territorio”. En el desarrollo posterior de este objetivo
hay una referencia especifica a las “Bases y Estrategias del Plan de Ordenacion
del Territorio de Andalucia”, aprobadas por el Consejo de Gobierno en el afio 1999
(y que forman parte del Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia), como
ejemplo del “bagaje de conocimientos sobre su territorio” que la comunidad tiene
y que las Estrategias del Plan de Ordenacion constituye un referente territorial de
esta Ley.

Posteriormente, y para reforzar la idea manifestada de sus “preocupaciones
territoriales”, la citada Exposicion de Motivos sefala distintos fenédmenos en los
que se ve inmersa actualmente Andalucia’. Parece como si el legislador tuviera
una preocupacion especial en dejar de manifiesto que la problematica territorial
estd contemplada en la Ley que presenta. Pero ¢ ello es real?, o por el contrario ¢ es
s6lo una manifestacion de buenas intenciones?

4 “(..) La caracterizacion de su sistema de ciudades, la consolidacion de fenémenos de
aglomeracion urbana en un buen numero de centros regionales, la peculiaridad del urbanismo
del litoral y su expansion creciente, la identificacion de redes de ciudades medias, la dispersion
de los nucleos rurales por el conjunto del suelo andaluz, entre otras, son realidades que esta Ley
reconoce” (Exposicion de Motivos del la Ley 1/94).
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Las referencias a los Planes Subregionales redactados también estan presentes
como muestra del desarrollo de la Ley de Ordenacion del Territorio. Asi, se sefala
que “en el nivel de los Planes de Ordenacion del Territorio de ambito subregional, a
la vez que establece un mayor grado de precision en el conocimiento del territorio
a esas escalas, fija los criterios de planificacion territorial y de interés supralocal par
la ordenacion urbanistica”, para posteriormente anadir que “la Ley (de ordenacion
urbanistica) tiene como uno de sus objetivos desarrollar los instrumentos de relacion,
coordinacion e incardinacion entre la ordenacion territorial y a la urbanistica”.

En lo que concierne articulado de la Ley, las referencias a la Ordenacion del Territorio
directas o indirectas son numerosas (recogidas en el Anexo ), con la intencién de
asemejar y compatibilizar hasta cierto punto la politica ordenancistica territorial con
el planeamiento urbanistico general, si bien la especificidad (escala de analisis y
propuestas, marco de accion, normalmente municipal o inframunicipal; regulacion
de derechos y obligaciones de los propietarios del suelo, valoraciones, ordenanzas
urbanisticas y un largo etcétera) y los objetivos concretos de este ultimo difieren
netamente de la primera.

Del analisis del contenido de los articulos de la LOUA relacionados con la

Ordenacion del Territorio, pueden destacarse algunos aspectos:
e La ley de Ordenacion Urbanistica de Andalucia deja muy claro que los
instrumentos de planeamiento urbanistico se desarrollaran en el marco de lo que
determinen los Planes de Ordenacion del Territorio que les pudieran afectar. Este
principio, que puede parecer l6gico, no ha estado hasta ahora tan claramente
especificado en las legislaciones urbanisticas.
e Los Planes de Ordenaciéon del Territorio no soélo constituyen un limite
(prohibiciones) para los Planes Generales Municipales, sino que constituyen
el marco de referencia (modelo territorial) sobre el que deben desarrollarse
dichos planes. El Plan de Ordenacion del Territorio supera bajo esta 6ptica la
vision estrictamente urbanistica y asume funciones estratégicas a medio y largo
plazo en la gestion del territorio. Conviene recordar aqui que, en la legislacion
andaluza, los Planes de Ordenacion del Territorio carecen de instrumentos de
desarrollo propios, ejecutandose a través de otros planes, entre ellos los de
infraestructuras y los urbanisticos, en este caso muy especialmente los planes
generales.
e L a Ley mantiene las “competencias amplias” de la antigua legislacion estatal,
en relacion con los Planes Especiales, ya que estos no solo podran redactarse
en desarrollo de los Planes Generales, sino también directamente en desarrollo
de los Planes de Ordenacion del Territorio.
e La Ley reconoce las limitaciones que se pueden derivar en el Suelo No
Urbanizable como consecuencia de las determinaciones que incluidas en
los Planes de Ordenacion del Territorio conlleven su exclusién del proceso
urbanizador. De igual modo, reconoce las limitaciones de usos que sobre esta
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clase de suelo puedan contener los mencionados instrumentos.

e La Ley otorga a los Planes de Ordenacion del Territorio de ambito subregional la
capacidad de establecer reservas de terrenos para la constitucion o ampliaciéon
de los patrimonios publicos de suelo.

En definitiva, la LOUA ha significado un importante impulso, aunque no del
todo suficiente, para aproximar y coordinar, hasta cierto punto, el planeamiento
urbanistico y la ordenacion territorial.

4. Conclusiones

Territorio, territorialidad, ordenacion, concertacion, cooperacién, desarrollo,
sostenibilidad, gobernanza, son aspectos que junto a otros muchos mas estan
presentes en la Ordenacién del Territorio, tanto en su acervo conceptual-
metodoldgico, como en los planes aprobados.

El analisis realizado a través de este articulo ha permitido un acercamiento a la
situacion de la Ordenacién del Territorio tanto en el conjunto del estado espanol,
como mas especificamente en Andalucia, contraponiendo los planteamientos
metodoldgicos a la ley que la regula.

Parecen evidentes la necesidad de implantar estas politicas, y las bondades que
puede representar en la intervencion sobre el territorio, favoreciendo un desarrollo
sostenible y equilibrado. Pero no se puede olvidar tampoco la dimensién politica que
conlleva, siendo una expresion de la misma, ya que ante todo es una competencia
de la administracion, superando las planificaciones sectoriales en las estrategias
a medio y largo plazo. Sin embargo, los planes de Ordenacién del Territorio que
se redactan no solo se nutren de estos planteamientos metodolégicos, sino que
deben someterse a los limites que impone la Ley por los que se regulan los distintos
instrumentos.

En el ordenamiento juridico espafol, la Ordenacién del Territorio, y en consecuencia
el alcance de los Planes que la desarrollan es, ante todo, la expresion de una
Ley, en la que se establecen objetivos, contenidos, compromisos presupuestarios,
mecanismos de gestion, etc. La Ordenacién del Territorio tiene por tanto unos
limites legales, que pueden variar, si lo hace la Ley que le da cobertura.

De esta forma, y aunque en la practica los instrumentos de la Ordenacion del
Territorio son muy similares en las diferentes Comunidades Autonomas de Espafia,
es posible apreciar denominaciones y matices en sus contenidos que deben ser
tenidos en cuenta, ya que se apoyan en leyes diferentes.
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Dotarse una buena Ley de Ordenacion del Territorio, constituye un pilar esencial
para que la Administracién sea capaz de desarrollar estas politicas de forma
coordinada y coherente.
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