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LA ORDENACION DEL TERRITORIO:
ORIGEN Y SIGNIFICADO*

THE TERRITORIAL PLANNING: MEANNING AND ORIGINS

SOLEDAD SANABRIA PEREZ

RESUMEN

Por ser la ordenacién un término polisémico, este ensayo se centra en exponer los
diferentes enfoques tedricos mas destacados en la materia y para ello desglosara
el modelo de ordenacién territorial de la Unién Europea, su andlisis temporal y
su correspondencia con las premisas de la Carta Europea para la Ordenacion del
Territorio. Como parte integral del proceso investigativo, se contrastan los diferentes
modelos de ordenacién territorial de los espacios nacionales que constituyen la
Union, donde coexisten multiples territorialidades de caracter histérica, multiétnica,
pluricultural, de individuos, colectividades e instituciones, en su dimensioén
econodmica, social, cultural y medioambiental.
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ABSTRACT

The territorial planning is a polysemous word; this essay seeks to expose the different
theories about it, to achieve this purpose, the author will take advantage of the
analysis of various studies and some premises of the European Unionterritorial
planning, such as: multiculturalism, social characteristics, territory and land, and
environment. The analysis of all these variables is what makes this essay a great
source of self-analysis and re-thinking of the possibilities for a territorial planning.
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INTRODUCCION

La ordenacion del territorio (OT) ha existido a lo largo de la historia, pero como
politica de Estado e instrumento de planificacién nace vinculada a la consolidacién
del Estado de Bienestar (Sen, 1999), en la década de los treinta y se generalizé como
disciplina cientifica y politica de Estado de naturaleza técnica, econdmica, social,
ambiental y administrativa a partir de 1960.

Durante los aios 30 se produce una recesion econdmica a nivel mundial llamada
en los tratados de economia politica como La Gran Depresion. Concretamente en ese
periodo, surge en los Estados Unidos de Norteamérica, la dimension territorial de
la politica de desarrollo econémica-social y regional, es decir, la OT con la puesta
en marcha del Plan integrado de gestion del Valle de Tennessee, coordinado por la
Autoridad Unica del Valle del Tennessee, creada bajo la administracién Roosevelt,
1933 (Palancar, 1959, Boisier, 1998). Esta empresa paraestatal mejor conocida por
sus siglas en inglés la TVA, se encargd de coordinar esfuerzos sostenidos con las
entidades federales, regionales y locales para la ejecucion de las siguientes acciones:

«  recuperacion de los suelos y demds recursos naturales en esta unidad regional,
conformada por una superficie de 10 millones de hectareas a recuperar,

o generacion de energia eléctrica,

o suministro regulado de agua para la industria, la agricultura y el uso doméstico,

«  control de inundaciones en la cuenca y reduccion del riesgo de desbordamientos
en el Bajo Mississippi,

o  prolongacion del tramo navegable del rio desde el Golfo de México, remontando
la corriente, hasta Knoxville (Tennessee),

o reduccidn de la erosion mediante programas de reforestacion y conservacion del
suelo,

o creacion de dreas de recreo y reservas naturales,

« gjecucion de las politicas de reinsercién laboral en el sector agricola y
agroindustrial,

o programas de construcciéon masiva de viviendas y de financiamiento para
acceder a los complejos habitacionales,

o el desarrollo urbanistico de areas metropolitanas y de aglomeraciones urbanas.

La TVA hoy sigue siendo la empresa paraestatal mds influyente en los Estados
Unidos, genera casi el 70% de la energia eléctrica que consumen los norteamericanos,
ademds en materia de gestion y coordinacién no tiene precedentes a nivel mundial
(coordina la politica de ordenacion del territorio o special planning con los estados del
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sureste y centro sureste de los Estados Unidos: Florida, Georgia, Carolina del Norte,
Carolina del Sur, Virginia, Virginia Occidental, Maryland, Delaware, Alabama,
Kentucky, Misisipi y Tennessee, no obstante se le ha asignado oficialmente a la TVA
la misién de mejorar las condiciones de vida de los habitantes del valle de Tennessee,
cuya poblacién oscila en unos 109.083.752 (2010 Census).

Por ultimo, es pertinente destacar que la conformacién de esta region de 106
mil kilémetros cuadrados aproximadamente, se ajustd a el enfoque geografico de
delimitacién por cuencas hidrograficas (Buenrostro, 2007. P 3)

En Europa, por el contrario la ordenacién del territorio (OT) surge asociada
a la planificacion urbanistica, casos: Gran Bretana, Union de Republica Socialistas
Soviéticas (URSS) y Francia, ejecutandose grandes complejos urbanos y planes
masivos de viviendas para los trabajadores (ciudades igualitarias New Lamarck
de Owen y las Garden Cites de E Howard en el Reino Unido) en la URSS los planes
reguladores del crecimiento de la ciudad de Moscu. En Francia como respuesta a la
necesidad de reconstruir adecuada y organizadamente las ciudades afectadas por los
bombardeos durantela II Guerra Mundial. Distinta fue la orientacion de la ordenacion
asumida por Suiza y demds paises alpinos, esta se centrd en corregir los problemas
de accesibilidad y conectividad que los elementos geograficos (geomorfoldgicas y de
paisaje) imponia a estas regiones (Palancar, 2007).

Plantea Sanchez (2005) que el Consejo de Europa en 1983 enuncia, a través de la
Carta Europea para la OT, cuatro principios basicos o estrategias que deberan guiar
el accionar de los Estados Miembros, en materia territorial, a saber:

o  Eldesarrollo socioeconémico equilibrado de las regiones, con una clara tendencia
ala eliminacion de las grandes inequidades en el nivel de vida de las poblaciones.

o La mejora de la calidad de vida, mayor accesibilidad de la poblacién a los
equipamientos colectivos y en la mejora de las infraestructuras.

o La gestion responsable de los recursos naturales y la protecciéon del medio
ambiente, que haga compatible la satisfaccion de las necesidades crecientes de
recursos y su conservacion, asi como el respeto a las diversidades, formas y estilos
de vida local

o Por ultimo, la utilizacion racional y equilibrada del territorio, definiendo los usos
aceptables para cada tipo de suelo.

Como puede observarse, la OT esta unida a la planificacién, al surgimiento
de normas, planes, ambito o escalas preestablecidas. Ella surge para dar respuesta
a dos actuaciones publicas: el urbanismo y la planificacién socioeconémica de
vocacion regional. Pérez (1998) sostiene que la Ordenacion del Territorio naci6é con
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la finalidad de superar la falta de planificacién fisica de los planes socioecondémicos,
y como consecuencia de la incoherencia econémica que venian mostrando los planes
urbanisticos y el componente espacial.

Para quien suscribe este trabajo de investigacion, la ordenacién del territorio no
s6lo conquista eldmbito nacional, sino también los niveles supranacionales, regionales,
intermedios y locales, se usa para establecer grandes lineas de planificacién sobre el
territorio, la convergencia en el desarrollo entre distintos espacios y actores sociales,
las redes estructurantes del transporte, las comunicaciones, la proteccién ambiental,
los usos del suelo, asi como la localizacion de la inversion; parafraseando a Méndez
y Delgado (2003) la ordenacion del territorio como estrategia persigue “colocar cada
cosa en su lugar y cada espacio geografico para multiples cosas” de acuerdo con los
principios del desarrollo integral y sostenible.

SIGNIFICADO DEL TERMINO DE LA ORDENACION DEL TERRITORIO

En cuanto al significado de la ordenacién del territorio, muchos expertos
consideran que es uno de los términos mds complejos y polisémico, que muchas
veces se emplea de forma multifacética y a veces de manera equivoca. Ante este
planteamiento, resulta necesario hacer una aproximacién conceptual. Para ello
se seleccionaron un grupo de expertos europeos y latinoamericanos en la materia
ordenadora, a fin de delimitar el significado de la misma. En este contexto se recogen
las opiniones de:

Séez de Buruaga (1980) define a la ordenacion del territorio como un concepto
complejo, polifacético, relativo, pluridimensional, ambivalente, y, sobre todo,
antropocéntrico, del que, ciertamente, puede decirse que esta llamado a ser un reflejo
palpable del grado de eficiencia y equidad adquirido por una determinada sociedad.
De esta definicion, se pueden destacar dos aspectos relevantes, por un lado la
complejidad de definir el concepto y por otra la importancia que tiene la ordenacién
del territorio como imagen del grado de desarrollo de una determinada sociedad.

Fabo (1983) estima que la ordenacion del territorio es el instrumento al que
recurren el territorio y sus pobladores contra la anarquia del crecimiento econdémico,
fijando un conjunto amplio de variables espaciales, sociales y econdémicas, tratando
de perfilar un modelo de optimizacién para la localizacion de las actividades sobre el
territorio disponible.

En este mismo contexto, para Zoido (1998) “la ordenacion del territorio es una
funcién publica, una politica compleja, de reciente y escasa implantacion, que se
apoya en instrumentos juridicos, practicas administrativas y principios consolidados
de planificacion, informacion, conocimiento cientifico y participacion”.
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Como puede apreciarse, la autora de la presente investigacion, considera que
para Zoido la ordenacion del territorio es un dispositivo no un fin mismo, es un
paradigma al servicio de planes generales como el uso adecuado de los recursos, el
desarrollo y el bienestar o la calidad de vida de los ciudadanos.

Para Amezquita (citado por Departamento Administrativo de Planeacién.
Direccién Planeacion Estratégica Integral 2003) la OT en sus caracteristicas
fundamentales, debe ser democratica: por cuanto, se debe incluir a todos los sectores
de la poblacidn; global: abarca la coordinacién de las politicas sectoriales, regionales y
locales; funcional: debe considerar desigualdades regionales; holistica: el tratamiento
es integral ve el proceso como un todo, pero entendiendo sus partes y prospectiva:
ya que debe estudiar las tendencias y los desarrollos a largo plazo desde los ambitos
de actuaciones econdmicas, ecoldgicas, sociales, culturales y politicas, y tenerlas en
cuenta en su aplicaciéon al modelo territorial.

En concordancia con la opinién de Amezquita, sostiene Pérez (1998) que la
ordenacién del territorio es una moderna funcién publica orientada a dar respuesta
global a los problemas que plantea la utilizacién del espacio fisico (...) por la amplitud
de sus objetivos, no puede circunscribirse una determinada actuacién o a una
determinada persona juridico publica, pues todas estaran involucradas en el logro
del modelo territorial que se disefie (...) es el territorio el verdadero protagonista de
toda planificacion de ordenacion territorial, constituyendo uno de los factores mas
importantes para la racionalizacién de las distintas politicas publicas que inciden
sobre el mismo.

Hildenbrand (1997) aporta un concepto de ordenaciéon de territorio de
significativa y actual relevancia, y al respecto argumenta que (p. 205):

La OT es una de las politicas publicas tipicas del estado de bienestar que nace en
la mayoria de los paises industrializados después de la Segunda Guerra Mundial;
en paises como Alemania, Suiza y Holanda, sus raices son mds antiguas,
especialmente en lo referente a la planificacion territorial de nivel subregional
que se separa de la planificacion urbanistica municipal.

Sostiene este autor, que desde un enfoque competencial o administrativo
parece reconocerse actualmente que la ordenacion del territorio es la modalidad
de planificacién fisica (es decir, aquella planificacién que se dirige a los
elementos que tienen materialidad fisica sobre el territorio) correspondiente a la
escala regional o supralocal, quedando la local reservada para el urbanismo y la
suprarregional para las denominadas estrategias territoriales, tanto de caracter
estatal como comunitario, necesariamente con escaso nivel de concrecion dada
su escala de actuacion.
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Por otra parte, para Bengoetxea (2000) la ordenacion del territorio es uno de
los conceptos mas imprecisos del derecho publico que se refiere a dirigir y establecer
un orden de prioridades en el uso del territorio correspondiente a un pais, o un drea
regional en general, para obtener un fin determinado. Este autor define distintos
niveles de la OT en Europa, tomando como premisa el ambito territorial y el enfoque
predominante en la sociedad respectiva, como se expresa en el cuadro 1.

Cuadro 1.
Niveles de la ordenacion del territorio en Europa

Ambito Enfoque
Unién Macro ordenacion del territorio
Estado Miembro Politica Regional

Ordenacion del territorio (En sentido estricto

Comunidad Auténoma )
0 Aleman)

i Tutel 1 i
Entidades locales Urbe,mlsmo (Tutelado por las Comunidades
Auténomas)

Fuente: Bengoetxea, 2000

Para Serrano (2001) la ordenacién del territorio es una disciplina integradora de
los problemas ambientales, sociales, econémicos e infraestructurales y dotacionales
que caracterizan a la sociedad actual.

En cuanto a Bernal (2004) connota que la ordenacién territorial sirve para

administrar los conflictos historicos y actuales en el territorio.
La investigadora concluye que la ordenacion del territorio implica uno de los mayores
retos de la sociedad actual, que debe asumirse si se quiere avanzar en el desarrollo
humano integral; que ordenar el territorio no es sélo definir un esquema tedrico
sobre la ocupacidn del espacio, ya que cada territorio presenta caracteristicas fisicas,
econdmicas, socialesy culturales propias; entramado de relaciones especificas y modos
de apropiacion del espacio, que se debe considerar de forma sistémica si se quiere
trascender hacia un modelo de desarrollo territorial con equidad y sostenibilidad.
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MODELOS DE ORDENACION DEL TERRITORIO EN EUROPA
El modelo britanico de ordenacion del territorio

La experiencia britdnica en ordenacion del territorio esta institucionalizada por
el marco administrativo descentralizado y asociada a una visién pragmatica. En sus
origenes privilegio el proceso urbanizador, incorporando posteriormente aspectos
ecoldgicos y medio ambientales, asi como enfoques sectoriales pero de manera
unitaria. Segtin Bassols (citado por Parejo, 2003, p. 13) bajo este enfoque surgié en
el Reino Unido, la regional planning como una técnica de gestion que incorpora
elementos geograficos, urbanos, rurales, econdmicos, ecoldgicos, en un regiéon
determinada.

Enla opinién de Pérez (1998) uno de los instrumentos de politica dela ordenacién
territorial britanica la constituy¢ la descongestion de las grandes ciudades y édreas
metropolitanas, las New Towns.

Para adentrarnos en el modelo territorial del Reino Unido, cabe destacar su
constitucidn politica estatal. El Reino Unido es una Monarquia Constitucional con
base parlamentaria-democratica, constituida por los territorios de Inglaterra, Gales,
Escocia e Irlanda del Norte. El Estado es unitario con un alto grado de centralismo, el
poder politico y estatal es competencia del Gobierno Central y de la Camara Baja del
Parlamento de Londres. Desde los afios setenta se han producido varios intentos de
descentralizacion a nivel regional, estos han fracasado, principalmente por el temor
de los Condados, que representan el nivel local, a su pérdida de poder (Hildenbrand,
1997)

Atendiendo a este esquema organizativo, se han establecido las siguientes
competencias en materia de ordenacion territorial:

o Al Gobierno Central: le corresponde la formulacién de politicas; la mediacién
de conflictos entre las autoridades locales de planificacion y el titular publico
o privado del proyecto de desarrollo; la localizacién y construcciéon de
infraestructuras de gran incidencia territorial; el financiamiento de programas
de desarrollo urbanistico; y el control, en la planificacion y el planeamiento de
condados y municipios.

o A los condados (regiones o islas, en Escocia): la planificacion territorial es a
escala subregional.

o Alos Municipios: la competencia es el planeamiento urbanistico.
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La ordenacién del territorio en el Reino Unido al igual que el resto de los paises
de la Union, ha registrado diferentes enfoques:

o En los afios setenta se centr6 en el desarrollo de politicas para impulsar la
industria, en detrimento del equilibrio territorial, y de la planificacién fisica y
regional. Para 1979 se genera una crisis en la politica ordenadora, limitandose la
intervencion del Estado a la “politica regional minima”, en favor de las fuerzas del
mercado propias de la econdémica neoliberal (Hildenbrand, 1997)

o Enlos afos 90, se revierte la tendencia anterior, con la promulgacién de la Ley
de Planificacién Espacial de 1990, iniciandose la recuperacion de la planificacion
territorial, por efecto de la conciencia ambiental asociada al desarrollo econémico
sostenible, reforzandose la importancia de los Development Plans, como base
para la toma de decision en materia territorial. Parejo (2003)

EL MODELO FRANCES DE ORDENACION DEL TERRITORIO

En Francia, la ordenacién del territorio surgié como una politica de Estado;
pero a finales del siglo XX, con el proceso de reforma administrativa del Estado
- la descentralizacion-, la ordenacién del territorio se transformé en un campo
de competencias compartidas entre el Estado y las diversas entidades territoriales
(Parejo, 2003).

Francia es una Republica y un Estado Unitario, segtin consta en su Constitucion
de 1958. A partir del proceso de descentralizaciéon administrativa en los afios
ochenta, el Estado francés empieza por un proceso de descentralizacion, constituido
por tres entes territoriales: 1) los Municipios (Comunes), 2) los Departamentos
(Departaments); y 3) las Regiones (Régions) (Hildelbrand, 1997).

La politica de ordenacidn del territorio, aparece después de la IT Guerra Mundial
(1945-1948), con un enfoque centrado en la planificacién econdmicay en la correccién
de los desequilibrios regionales. El territorio pasé a ser el centro de atencién y dio
lugar en Francia a la acufiacién del término aménagement du territoire, pasando de
simple técnica administrativa para la promocién de la descentralizacién industrial,
a modelo espacial al servicio de la planificaciéon econdémica nacional (Bassols, citado
por Parejo, 2003).

En 1955, se iniciaron los Programas de Accion Regional (Programmes dAction
Régional) bajo la coordinacién de unas Entidades Regionales de Desarrollo; pero
cabe sefalar que la ordenacion del territorio emerge entre todas las demas politicas
publica del Estado francés, cuando para dar viabilidad a la materia ordenadora
en los sesenta crea a los siguientes 6rganos y entes responsables de la politica
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ordenadora: el Comité Interministerial de Ordenacion del Territorio (Comité
Interministeriel d’Aménagement du Territoire/CIAT) la DATAR (Délégation d
IAménagement du Territoire et Laction Régionale), el Fondo de Intervencion para la
Ordenacion del Territorio (Fonds d’Intervention pour 'Aménagement du Territoire/
FIAT) y la Comision Nacional de Ordenacion del Territorio (Commission Nationale
d’Aménagement de Territoire/CNAT)

Para el V Plan de Desarrollo se establecid la politica de regionalizacién,
los sistemas de ciudades de estructuras jerarquicas, los Esquemas Directores de
Ordenaciéon y Urbanismo (SDAU) y los Planes de ocupacién del suelo (POS) estos
instrumentos delimitaron las obligaciones y restricciones de los actores publicos y
privados en la materia ordenadora (Hildenbrand, 1997).

En 1975, la ordenacion territorial entra en una profunda crisis, como sucede en
el resto de los paises de la Unidn, transformandose la politica en una de proteccién y
creacion de empleos en las zonas mas afectadas por el paro. Para Hildenbrand (1997)
la crisis de la ordenacion se debié fundamentalmente a:

o La controversia respecto al papel y funciones del Estado, ya que la politica de
ordenacion siempre estuvo controlada por el Estado, pero la promocion de los
mecanismos de mercado y la sumision de los actores publicos a los criterios de
competitividad tuvieron efectos perversos sobre la ordenacidn territorial.

o El proceso de descentralizacion y el nuevo reparto de competencias, por lo que
la ordenacion del territorio no pudo seguir siendo definida simplemente como
una politica del Estado. La ordenacion del territorio se ha transformado asi en
una competencia compartida y negociada, aumentando la participacién de la
integracion territorial.

o  Finalmente, la europeizacién de la ordenacion del territorio. Esta percepcion
lleva a las administraciones locales a una politica internacional, cada vez mds
activa, para la creacion de lazos con socios extranjeros con el fin de revalorizar el
territorio.

El modelo aleman de ordenacién del territorio

La ordenacion del territorio tiene un fuerte componente descentralizado, dada
la estructura Federal del Estado Alemdn, y a la ausencia formal de un sistema de
planificacién econdmica. La practica ordenadora esta dirigida a la coordinacién de
infraestructuras y el uso y ocupacion del suelo, es decir, hacia la planificacion fisica
del espacio. La coordinacion se articula a través de la Conferencia Ministerial para la
ordenacion del territorio, cuyas resoluciones tienen cardcter de mera recomendacion.
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Alemania es un Estado federal compuesto por dieciséis Estados miembros (Lénder) de
la Federacion (Biind) cada uno de los cuales dispone de 6rganos propios de ejecucion,
legislacion y jurisdiccion. Tres de ellos son ciudades-estados. La Constitucion de
1949 (Grundgesetz) otorga a los Linder la competencia en todas las materias que
no estén reservadas a la potestad legislativa de la Federacion, los Estados participan
en la legislacion federal a través del Bundesrat, mas no tienen competencia en la
planificacion territorial. La funcidn ejecutiva es competencia de los Estados, no de la
Federacion, con excepcion de los Ferrocarriles federales y la Administracion federal
de las aguas. (Hildenbrand, 2000)

Los Estados federados, con los municipios, comarcas y mancomunidades, fijan
los objetivos inmediatos de los programas de ordenacién del territorio y de los planes
de ordenacion del territorio, que deberan ser observados, por autoridades estatales y
federales, por municipios, comarcas y mancomunidades, asi como por las instancias
que tienen a su cargo la planificacion publica. La Ley Federal obliga también a los
municipios a acomodar sus planes urbanisticos a los objetivos de la ordenacién del
territorio y de la planificacion estatal (Parejo 2003).

En cuanto ala evolucion de la materia ordenadora, las primeras manifestaciones
surgen a principios del siglo XX, lapso donde se ponen en marcha un conjunto de
medidas en procura de dar solucion a los problemas de las areas industriales, las
cuencas mineras y las aglomeraciones urbanas, con especial preocupacién por
la conservacién y la oferta de zonas verdes. Los Linder, que habian perdido las
facultades para ordenar en el régimen Nazi, volvieron a ser los protagonistas. Pero
hay que sincerar que la politica de ordenacion del territorio surgié con La Ley Federal
de 1967, cuando se crea la Conferencia de Ministros Responsables de Ordenacion del
Territorio (MKRO) como drgano de coordinacion entre la Federacion y los Linder.

A mediados de los anos setenta y ochenta del siglo XX, la ordenaciéon del
territorio, al igual que el resto de los paises europeos, entrd en una recesién; como
consecuencia a la desplanificacion territorial, se origind una fuerte concentracion de
poblaciéon y de zonas industriales en las ciudades, desembocando en una situacién
de aglomeracion, y a un olvido de otras zonas aisladas, con escaso desarrollo y poca
poblacioén.

Cabe senalar que hoy, el proceso descentralizador se ha acentuado, asignandosele
competencias alos Under (unidades territoriales locales) parala elaboracién de planes
0 programas para su territorio, creacién de las bases juridicas para la planificacion
territorial subregional, el principio del contraflujo (Gegenstromprinzip) lo que
viene a significar la combinacién de la planificacién desde abajo hacia arriba con la
planificacion desde arriba hacia abajo (Hildenbrand, 2000)
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Alemania ha protagonizado un papel muy activo, en cuanto a la estrategia para
la ordenacién del territorio europeo. En este sentido, en Leipzig, bajo la Presidencia
alemana de la Unién Europea de 1994, fue adoptado el documento Europa 2000
+ Cooperacion para la ordenacion del territorio europeo en el que se propusieron
los llamados principios de Leipzig, que condujeron en Postdarn, a la elaboracién
de la versién definitiva del documento de la Estrategia Territorial Europea,
1999; igualmente ha participado activamente en la formulacién y promocion del
instrumento de los Principios Directores para el Desarrollo Territorial Sostenible del
continente Europeo (Hannover, 2000) (Parejo, 2003)

Modelo espanol de ordenacion del territorio

Espana es un “Estado de Autonomias”, un pais unitario pero que funciona como
una federacion descentralizada de comunidades auténomas, cada una de ellas con
diferentes niveles de autogobierno.

La Constitucion establece que Espaiia es una nacioén organizada en municipios,
provincias y comunidades auténomas, con competencias para gestionar sus propios
intereses con amplio nivel de autonomia, poderes legislativos, presupuestarios,
administrativos y ejecutivos en las competencias exclusivas. El territorio espailol esta
organizado en municipios, 50 provincias, 17 comunidades auténomas y dos ciudades
autonémicas.

En lo atinente a la ordenacién del territorio se registra que Espaia tiene
como principios: la lucha contra los desequilibrios territoriales, la conexién con la
planificacién econdmica y la articulacion con otras funciones publicas, entre las que
destacan la relativa al urbanismo y al medio ambiente.

La ordenacioén del territorio en el ordenamiento juridico espaiiol puede definirse
como una politica de planificacién global o totalizadora, pero capaz de ser formulada
por una organizacion especializada y gestionada a través de instrumentos especificos
concebidos para ello, con el fin de controlar la totalidad de los fenémenos sociales
susceptibles de ordenacién, pero también como una funcién publica, y por tanto,
como una actividad propia de la Administracién Publica en cualquiera de sus niveles,
segln sea su competencia (Parejo, 2003).

En la experiencia espaiiola, la ordenacién del territorio es concebida como una
funcién publica horizontal que debe condicionar a las funciones publicas sectoriales,
con la finalidad de corregir los desequilibrios territoriales, en una forma que permita
hacer compatibles los intereses publicos del desarrollo econémico y de la mejora
de la calidad de vida, asimismo, de técnicas coordinadoras de las competencias de
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diferente amplitud, generales o sectoriales, distribuidas entre las diferentes entidades
territoriales: Estado, Comunidades Auténomas, Entidades locales.

En cuanto a la evoluciéon de la politica ordenadora en Espana, se tiene que
la Ley 2/5/de 1975 introduce el concepto de ordenacion del territorio, se crean las
figuran del Plan Nacional de Ordenacion y de los Planes Directores Territoriales de
Coordinacién (Parejo, 2003), encontrando una via para su desarrollo, a través de la
regionalizacion del planeamiento urbanistico, la regulacion del régimen urbanistico
del derecho de propiedad inmobiliaria (técnicas de lo que mads tarde se denominé
“equidistribucién”) y de valoracién del suelo.

La Constitucién Espaiiola coloca la ordenacién del territorio como una nueva
dimension al servicio del nuevo Estado de las Autonomias, se renuevan la delegacién
de competencias en las Comunidades Auténomas -competencia exclusiva sobre
ordenacién del territorio y urbanismo-, pero el Estado se ha reservado potestades
de caracter general, grandes lineas a nivel nacional, que condicionan las decisiones
autondmicas sobre la materia ordenadora y el urbanismo (Parejo, 2003).

Modelo italiano de ordenacién del territorio

El sistema de ordenacién del territorio italiano no supone ninguna novedad
respecto de los anteriores modelos, en realidad se trata de un sistema integrado de los
modelos de Alemania y Francia.

La Republica de Italia es un Estado Unitario con una descentralizacion politica
a nivel regional. Esta estructurado en 20 Regiones, de las cuales 15 poseen Estatutos
ordinarios aprobados en 1971, y cinco un Estatuto especial. Ademds, existen 95
Provincias, que son tanto entes locales, como unidades de la Administraciéon
periférica del Estado y de las Regiones. Finalmente, la tercera entidad territorial
prevista por la Constitucion es el Municipio (Parejo, 2003).

Con respecto a la evolucion de la politica ordenadora, tiene sus origenes en
la Ley Urbanistica de 1942, mediante la cual se introdujeron los instrumentos de
planificacién municipal y el Plan Territorial de Coordinacién (PTC) aplicable tanto
para regiones enteras, como para grupos de municipios interrelacionados.

Las competencias de las distintas entidades territoriales estan bien delimitadas,
las provincias tienen competencias administrativas en varias materias que inciden
sobre el territorio, con alguna excepcion, las de Trento y Bolzano, a las que se atribuye,
ademas, la competencia legislativa, los municipios han perdido importancia en favor
de las provincias y las regiones. Las ultimas entidades se han convertido en los
entes territoriales mds importantes de la politica de ordenacién del territorio, con
competencias exclusivas en materia de ordenacion del territorio y urbanismo. Por
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el contrario, el Estado s6lo mantiene competencias en las grandes infraestructuras
u obras publicas de interés nacional, los bienes culturales y medio ambiente, sin
perjuicio de las posibilidades de delegacion a las regiones y municipios.

En el proceso de redistribucion de competencias juegan un papel fundamental
algunos principios particularmente novedosos, como el de subsidiariedad, que a
su vez se conecta con otros criterios como el principio de eficacia y de ahorro de
recursos, los principios de responsabilidad y de unicidad de la Administracién,
el principio de diferenciacion en la asignacién de competencias, en atencion a las
diferentes caracteristicas territoriales, demogréficas, asociativas y estructurales de
los entes destinatarios de las mismas, o el principio de viabilidad, segun la idoneidad
organizativa de los entes destinatarios de las competencias, para garantizar su
ejercicio. En definitiva, los criterios de la Ley 59/1997 tienden a perfilar una
administracion préxima al ciudadano, que con claridad y plenitud de atribuciones
sea responsable del ejercicio efectivo de sus competencias.

La ordenacion del territorio en Italia estd estrechamente vinculada con la
planificaciéon medioambiental, la funcién publica de Ordenacién del Territorio no
responde a un modelo de planificacién integrada y omnicomprensiva de todos los
factores que inciden en la estructuracion y conformacién del territorio, sino que mas
bien, se caracteriza por su descentralizacion (Hildenbrand, 1997).

CONCLUSION DEL PROCESO DE ORDENACION DEL TERRITORIO
EN LOS PAISES DE LA UNION EUROPEA SELECCIONADOS

A fin de hacer un analisis comparativo de la politica de ordenacién del territorio
enla Union Europea, se presenta el cuadro 2 que recoge: el modelo politico-institucio-
nal, enfoques, conceptos, competencias e importancia de la ordenacion del territorio
en los paises seleccionados en la presente investigacion, asimismo, las actuaciones
Comunitarias desde 1950 al presente milenio.

La experiencia en materia de la ordenacién del territorio se instituy6 en 1975, a
través del Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) pero es oportuno acotar
que la OT ya venia realizandose desde final de la Segunda Guerra Mundial, con la
politica de correccién de los desequilibrios de los Estados miembros, asi como la
paulatina toma de conciencia de la importancia de la proteccion del medio ambiente
y la necesidad del desarrollo de medidas para tales propdsitos.

Desde su constitucion en 1957, la Unién trazé su linea directriz en lo territorial,
la cual se ha visto reforzada en 1983, por la Comisiéon Europea de Ordenaciéon del
Territorio (CEOT) que propuso una nocién de ordenacion del territorio como
“expresion espacial delas politicas econdmica, social, cultural y ecologica de cualquier
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sociedad”. Se trata, continta, “de una disciplina cientifica, una técnica administrativa
y una politica concebida como aproximacién interdisciplinaria y global tendente al
desarrollo equilibrado de las regiones y a la organizacion fisica del espacio de acuerdo
a una concepcion directriz” (Parejo, 2003).

Con el establecimiento de esta nocién de ordenacién del territorio a partir de
diversos puntos de vista, parece claro que la CEOT pretendi6 destacar que no se trata
exclusivamente de un término juridico, como ya se ha visto, sino multidisciplinario,
lo que supone una gran complejidad a la hora de valorar las consecuencias de su
actuacion. Y precisamente por ese motivo, por la existencia de una diversidad de
disciplinas que fijan su objeto de estudio en la ordenacién del territorio, la CEOT la
define como “la expresion espacial de las politicas econdmicas, sociales, culturales y
ecoldgicas de toda sociedad” (citado por Parejo, 2003. p. 129).

De este modo, en tanto que en materia metajuridica y multidisciplinar, la
ordenacién del territorio tiene una primera faceta descriptiva, como ciencia que
estudia los efectos que la accién del hombre produce en su constante actividad de
asentamiento sobre el territorio y con la consecuente transformacién del mismo.
Asimismo, se trata de una politica de intervencidon consciente sobre el territorio, que
dependera del proceso histérico, de la zona y cultura que se desarrolle. Finalmente,
la ordenacién del territorio es también una técnica o metodologia de actuacion,
consistente en la distribucién de los usos del territorio y en la coordinacién de las
competencias que sobre dicho territorio tengan lasadministraciones correspondientes
(cuadro 2).

Esa necesidad de coordinacién de los distintos agentes le otorga asimismo un
cardcter:

o democratico, puesse tratade uninstrumento que procura asegurar la participaciéon
de la poblacién y de sus representantes politicos;

o global, por el interés que muestra en asegurar la coordinacion de las diferentes
politicas sectoriales y de su integracion en una tnica estrategia comun;

o  regional-funcional, por tener constancia de la existencia de las identidades
regionales fundamentadas en unos valores comunes;

e prospectivo, por pretender analizar las tendencias y desarrollos de los fendmenos
econdmicos, ecoldgicos, sociales, culturales y relacionados con el medio ambiente,
a tener en cuenta para su aplicacion;

o actitud conciliadora, pues la ordenacién del territorio segin la CEOT, debe
tener en consideracion: la existencia de una multitud de decisores individuales e
institucionales que influyen en la organizacién del territorio; el caracter aleatorio
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Cuadro 2

Analisis comparativo de la ordenacion del territorio en Europa

Politica
Sin Regiones Poli- econdmica
ticas-Administra- dirigida a corregir | Estrecha relacion
. . tivas. Constituida Gobierno los desequilibrios = entre la politica
Reino Unido B -
por: Inglaterra, Central econdmicos de ordenacion y el
Gales, Escocia e regionales medio ambiente
Irlanda (Regional
Planning)
Politica de
desarrollo
regional, centrada
. . 1d 11 P
Francia Estado Unitario Estado en ¢l desarrollo oco
econémico y la protagonismo
planificacion de
infraestructuras
y equipamiento
Figuran temas
ambientales
en los planes
territoriales.
Federal: . 0 .Er}.foque
. > . Planificacion paisajista en la
Alemania Federacion Linder . - >
Linder fisica planificacion.
Y Observancia
de evaluacion
de impactos
ambientales y
territoriales
Estado unitario, Estrecha
fundado en: . . relacién entre
. . . Planificacion . -
Italia Estados, Regiones, Regiones fisica la planificacion
Provincias paisajistica y la
y Municipios territorial
E nitario, .
stadg U tario Estrecha relacion
R o entre la politica
- Municipios, Comunidades Planificacion POl
Espana L a o c de ordenacion
Provincias y Auténomas econdémica N
3 del territorio y el
Comunidades . .
. medio ambiente
Auténomas

Fuente: Hildenbrand, A. (2000) y Parejo, T. (2003)
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de los estudios prospectivos, las tensiones del mercado, las particularidades de los
sistemas administrativos, las diversidades de las condiciones socioecondmicas del
medio ambiente, entre otros, deberdn concertarse de la manera mds armoniosa
posible.

Por eso, la Carta indica que la ordenacion del territorio contribuye a una mejor
organizacion del territorio europeo y a la busqueda de soluciones a los problemas,
superando el ambito nacional, contribuyendo a crear un sentimiento de identidad
comun.

La ordenacion del territorio no tiene caracter vinculante para ninguno de los
Estados miembros, pues en su negociacién no se alcanzé ningun acuerdo sobre
cuestiones de politica comun. Tal y como indica la propia Carta, la ordenacién del
territorio debe poner en consideracién la existencia de una multitud de decisores,
individuales e institucionales, que afectan a la organizacién del territorio, al caracter
aleatorio de todos los estudios prospectivos, a las restricciones del mercado, a las
particularidades de los sistemas administrativos, y a la diversidad de condiciones
socio-econdmicas y del medio ambiente (cuadro 2).

Pese a ello, se acogieron a los siguientes principios establecidos en la Carta:

o  El desarrollo socioecondémico equilibrado a escala regional: toma en cuenta los
procesos econémicos que conciernen a Europa en su conjunto, las especificidades
regionales y la importancia del papel de los ejes de desarrollo y las redes de
comunicacioén, la ordenacion del territorio debe:

o  Controlar el crecimiento de las regiones congestionadas o de aquellas que
estén atravesando un proceso de evolucion demasiado rapido;

o Apoyar el desarrollo de las regiones mas retrasadas, y mantener y mejorar
lasinfraestructurasindispensables para un nuevo resurgir de las regiones en
declive 0 amenazadas por graves problemas de empleo, fundamentalmente
por la emigraciéon de mano de obra.

o Lamejora de la calidad de vida, favoreciendo las condiciones de vida cotidiana,
en lo que a la vivienda, el trabajo, la cultura, el ocio, o incluso, las relaciones en
el seno de las comunidades humanas se refiere, y reforzando el bienestar de cada
individuo a través de la creacién de empleos y de equipamientos econémicos,
sociales y culturales que respondan a las aspiraciones de la poblacién en su
conjunto, y asegurando su utilizaciéon 6ptima, mediante la eleccion de su
localizacion.

o La gestién responsable de los recursos naturales y la proteccion del medio
ambiente: mediante la promocién de estrategias que reduzcan al maximo los
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conflictos entre la creciente necesidad de recursos naturales y su conservacion,
la ordenacioén del territorio pretende asegurar la gestion responsable del entorno
natural de los recursos del suelo y del subsuelo, del aire y de las aguas, de los
recursos energéticos, de la fauna y dela flora, concediendo una atencion particular
a la belleza natural y al patrimonio cultural y arquitecténico.

o  La utilizacion racional del territorio, comprensiva de una politica del suelo
adecuada para la consecucion de los pertinentes fines de interés general. Ello
supone la correcta localizacion, organizacion y desarrollo de grandes complejos
urbanos e industriales, la construccion de grandes infraestructuras, la proteccién
de los bosques y zonas rurales.

A través del estricto cumplimiento de estos principios, la CEOT propone una
serie de objetivos fundamentales, cuya puesta en marcha se traduce en:

o Elaseguramiento de la coordinacién entre los distintos sectores: esta labor afecta
esencialmente a la organizacién de la sociedad, a las actividades econdmicas, de
vivienda, de equipamientos y de recursos energéticos, a las redes de transportes,
al suministro de agua y a los sistemas de saneamiento de aguas usadas, a los
residuos, y a la proteccion del medio ambiente y de los recursos naturales,
histéricos y culturales.

o La organizacién de la coordinacién y la cooperacion entre los diversos niveles
de decision, asi como la distribucién equitativa de los recursos financieros: las
autoridades competentes en materia de ordenacion del territorio que correspondan
en cada caso, tienen, asimismo, competencias de decisiéon y de ejecucion sobre los
recursos presupuestarios. De este modo, para lograr una coordinacién 6ptima
entre los niveles local, regional, nacional y europeo, asi como en todo lo que a la
cooperacion transfronteriza se refiere, las autoridades deberan tener en cuenta las
medidas tomadas o previstas en cada nivel territorial, de forma tal que exista una
via de informacién reciproca establecida regularmente, de la manera siguiente:

« A nivel local y regional: coordinacién entre las instancias del mismo nivel
sobre sus propios planes de ordenacion del territorio.

o A nivel nacional: coordinacién entre las diferentes ideas sobre la mejor
politica de ordenacién de los territorios provenientes de las regiones
pertenecientes a esa nacion, asi como las del propio Estado.

e A nivel europeo: coordinacion de las politicas de ordenacion del territorio
de los diferentes Estados miembros de la Unién Europea con los objetivos
marcados por el propio Tratado.
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