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PRESENTACION

El presente Manual tiene por objeto la planificacién territorial. El mismo aborda
los aspectos mas basicos que conforman el contenido de los planes, desde los ana-
liticos a los propositivos, asi como los instrumentos para su gestion. El Manual esta
dirigido esencialmente a estudiantes de grado universitario que tienen en sus mallas
curriculares materias como el urbanismo o la ordenacién del territorio, asi como a
los estudiantes de masteres y cursos expertos que, procedentes de muy diferentes
disciplinas, se inician en la planificacién.

Existe en Espafia una amplia bibliografia que aborda con extraordinaria solven-
cia y calidad la ordenacién del territorio y el urbanismo desde la perspectiva del
derecho, pero son menos los trabajos que afrontan estas materias desde la disciplina
de la planificacién. Esto es lo que se ha pretendido con el Manual, el cual hace un
recorrido completo de un proyecto de planificacion, ya sea de un plan de ordenacién
del territorio o de un plan general de ordenacién urbana, desde su formulacién a su
aprobacion y seguimiento, y desde la fase de analisis y diagndstico a su contenido
propositivo, asi como a su formalizacién material. En el Manual se aborda también
los aspectos mas basicos de la gestion urbanistica.

El texto toma como referencia las experiencias planificadoras de las distintas Co-
munidad Auténomas. Estas legislan de forma muy similar los contenidos materiales
y formales de los planes por lo que el Manual toma como base estos contenidos para
establecer los aspectos comunes que informan estas legislaciones destacando, cuan-
do es preciso, las particularidades de mayor interés disciplinar.

El Manual se divide en siete capitulos que siguen la secuencia légica de un plan
desde el analisis hasta su ejecucion, asi como un conjunto de anexos que se han sepa-
rado de los textos del cuerpo del Manual para hacer mas ligera su lectura y para que
se pueda acudir a sus contenidos con facilidad.

El Capitulo I establece el marco competencial en que se inscribe la ordenacion
del territorio y el urbanismo en Espafia, define conceptualmente ambas materias y
determina los instrumentos en que se desarrollan y sus vinculaciones.

En el Capitulo II se determina el contenido que, en términos generales, debe te-
ner el andlisis y diagndstico de un plan de ordenacién del territorio y de un plan
general de ordenacion urbana para afrontar las propuestas que de acuerdo con la ley
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deben establecer. El propdsito del capitulo es exponer qué es lo que debe ser objeto
de andlisis de estos planes y por qué, y no tanto el cémo se ha de analizar y diagnos-
ticar; esto es, la metodologia de analisis se entiende que es una herramienta del es-
pecialista y existen manuales muy diversos y especificos que explican como efectuar
determinados estudios (demograficos, socioeconémicos, paisajisticos, ambientales,
de movilidad, etc.), pero lo que tiene interés y lo que es propio del planificador, y no
del especialista sectorial, es considerar qué se necesita conocer, analizar y diagnosti-
car y el para qué en el marco del contenido propositivo del plan.

El Capitulo III se centra en los contenidos que son objeto habitual de los planes
de ordenacidn del territorio: la definicién del modelo territorial, el sistema de asen-
tamientos, las infraestructuras de movilidad, la ordenacién de los usos y protecciéon
de los recursos, etc., estableciendo cuales son los propdsitos basicos de intervencion
pretendidos.

El Capitulo IV aborda los aspectos propositivos del plan general de ordenacién
urbana. En este caso se analizan las diferencias conceptuales entre: situacién basica
de suelo y clasificacion de suelo, ordenacion estructural y pormenorizada, zonas y
sistemas. Asimismo, se realiza una aproximacion a los estandares de dotaciones y a
los contenidos de la intervencion del plan en cada una de las clases de suelo conside-
rando los principios del desarrollo sostenible.

El Capitulo V se dedica de forma especifica a los instrumentos de gestion urba-
nistica. La pretension del Capitulo es ofrecer una visién general del instrumental
con que cuenta el urbanismo para llevar a cabo sus determinaciones. Se pretende
con ello que el lector tenga una rapida aproximacion al mismo sin caer en el analisis
detallado, mas propio del gestor urbanistico que del planificador, pero que este no
debe ignorar en sus aspectos mas basicos.

El Capitulo VI se detiene en los aspectos formales y de tramitacion. En cuanto a
los aspectos formales, la legislacion de ordenacién del territorio, y especialmente la
urbanistica, determinan como se ha de presentar la documentacién del plan a fin de
que esta sea lo mas ordenada y legible posible; en cuanto a la formulacién y trami-
tacion se exponen las fases habituales del procedimiento que se sigue para aprobar
el plan.

El Capitulo VII aborda el seguimiento y evaluacion de los planes. Cuestiones que
no son todavia de general aplicacion en la mayoria de los planes territoriales, por lo
que aqui se dan algunas indicaciones basicas, efectuando una nitida separacioén entre
seguimiento y evaluacion, sobre lo que, sorprendentemente ain existe una cierta
confusion en este campo disciplinar.
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Finalmente se incluye una breve bibliografia seleccionada que permite ampliar
los contenidos abordados en este texto.

El Manual culmina con catorce anexos, algunos de los cuales son meramente
informativos, como los que hacen referencia a los textos legislativos e instrumentos
de las CC.AA. existentes en el momento de redactarse este trabajo, o a la estructura
de la normativa de los planes de ordenacidn del territorio y de los planes generales
de ordenacidn urbana, en tanto que los restantes son casos practicos que sirven para
completar los textos contenidos en el cuerpo del Manual. Asimismo, se incorpora
un Glosario que recoge los términos técnicos mas comunes utilizados en ordenacion
del territorio, urbanismo y en materia de riesgos.






AR

ua

AGE
ATU
CA
CC.AA.
LS56
LS75

LS07
LS90

oT
POT
PGOU
RGU78

RP78
SR
SS.GG.
STC
SUC
SUNC
SUB
SUBO
SUBS
SUBNS

ABREVIATURAS

Area/s de reparto.

Unidad/es de aprovechamiento.

Administracion General del Estado.

Actuacion de transformacion urbanistica.

Comunidad Auténoma.

Comunidades Auténomas.

Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién urbana, de 12 de mayo de 1956.

Ley 19/1975, de 2 de mayo, de reforma de la Ley sobre Régimen del Suelo y
Ordenacién urbana.

Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo.

Ley 8/1990, de 25 de julio sobre Reforma del Régimen Urbanistico y Valo-
raciones.

Ordenacion del Territorio.
Plan/es de ordenacidn del territorio.
Plan/es general/es de ordenacion urbana.

Real Decreto 3288/1978, de 25 de agosto, Reglamento de Gestién Urbanis-
tica.

Real Decreto 2159/1978, de 23 de octubre, Reglamento de Planeamiento.
Suelo rural.

Sistemas generales.

Sentencia del Tribunal Constitucional.

Suelo/s urbano/ consolidado/s.

Suelo/s urbano/s no consolidado/s.

Suelo/s urbanizable/s.

Suelo/s urbanizable/s ordenado/s.

Suelo/s urbanizable/s sectorizado/s o delimitado/s.

Suelo/s urbanizable/s no sectorizado/s o no delimitado/s.
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TR15

TR76

m-s

m2t

Abreviaturas

Real Decreto Legislativo 7/2015, que prueba el Texto Refundido de la Ley
del Suelo y Rehabilitaciéon Urbana.

Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril, por el que se aprueba el Texto Refun-
dido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana.

metro? suelo.

metro? de techo (metro? construido).



I. LA PLANIFICACION TERRITORIAL

EL SISTEMA COMPETENCIAL

La Constitucién espafiola de 1978 establece un cambio trascendental en la or-
ganizacion del Estado, que pasa de un estado centralista a un estado fuertemente
descentralizado con la creacién de las CC.AA,, las cuales tendran amplios poderes
de autogobierno y estaran dotadas de un elevado numero de competencias. Esto va a
transformar profundamente la organizacion politico-administrativa y el sistema de
planificacion territorial con la consolidacion de la OT como una materia funcional-
mente distinta del Urbanismo y con la atribucién de ambas a las CC.AA.

En lo que respecta a la OT la CA tiene competencia exclusiva y le corresponde la
legislacion en la materia, la planificacion, gestion y control. En cuanto a la materia
de Urbanismo es una competencia compartida cuyas facultades estan distribuidas
entre las CC.AA. y los municipios, correspondiendo a la primera su regulaciéon y a
los segundos la planificacién, gestién y disciplina urbanistica.

Por su parte, ala AGE le corresponde constitucionalmente un importante bloque
de competencias que tienen una clara incidencia territorial. De este modo le concier-
ne esencialmente lo siguiente:

«  Fijar las bases y la coordinacion de la planificacion general de la actividad
econémica y en general de todos aquellos aspectos que sean necesarios para
atender las necesidades colectivas, equilibrar y armonizar el desarrollo re-
gional y sectorial y estimular el crecimiento de la renta y la riqueza y su
distribucion territorial.

o Lacompetencia exclusiva en sectores de gran repercusion fisica, tales como:
puertos y aeropuertos de interés general, carreteras, ferrocarriles y transpor-
tes terrestres que transcurran por el territorio de mas de una Comunidad
Auténoma, recursos y aprovechamientos hidraulicos cuando las aguas dis-
curren por mas de una Comunidad Auténoma, etc.

o Obras publicas de interés general o para mas de una Comunidad Auténoma.

o Lalegislacion basica del patrimonio natural, artistico y monumental.

« Lalegislacion basica en materia de medio ambiente.

En el Cuadro I.1 se indican las politicas de mayor incidencia territorial que son

objeto de competencia de la AGE y de las CC.AA. Como puede observarse, las com-
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petencias estatales determinan en gran medida el modo en que se organiza el terri-
torio y condicionan las politicas territoriales de las CC.AA. y también las politicas
urbanisticas de los municipios, que han de considerar los efectos de la aplicacion de
estas competencias en sus términos municipales.

Cuadro I.1 Distribucion de las competencias de gran incidencia
territorial entre la AGE y las CC.AA.

Materia

Administracion General del Estado

Comunidad Auténoma

Economia

Bases y coordinacién de la planificacién
general de la actividad econdmica.

El fomento del desarrollo
econdmico de la Comunidad
Auténoma dentro de los obje-
tivos marcados por la politica
econdmica nacional.

Ordenacion
del Territorio

Competencia legislativa en
Ordenacion del Territorio.
Establecimiento del modelo
y/o la estrategia territorial de
ambito regional o subregional.

Urbanismo

Define las condiciones basicas del ejerci-
cio del derecho de propiedad del suelo;
establece las garantias generales de la ex-
propiacion forzosa; el régimen de la valo-
racién de suelo; la responsabilidad patri-
monial de la Administracién.

Competencia legislativa en
Urbanismo.

Vivienda

Fomento de las actividades en materia de
vivienda sobre las bases de la planificacion
y la coordinacién de la actividad econémi-
cay de la ordenacién del crédito.

La planificacion, la ordenacion,
la gestion, la inspeccion y el
control de la vivienda; La pro-
mocioén publica de vivienda.

Carreteras

Constituyen la Red de Carreteras del Es-
tado las integradas en un itinerario de in-
terés general o cuya funcién en el sistema
de transporte afecte a mas de una CA. Se
consideran itinerarios de interés general
los que: a) Forman parte de los principales
itinerarios de trafico internacional inclui-
dos en los correspondientes convenios; b)
Constituyen acceso principal a un puerto
o aeropuerto de interés general, a los cen-
tros logisticos de la defensa, o a los del
transporte y logistica que sean declarados

Las carreteras cuyo itinerario
se desarrolle integramente en
el territorio de la Comunidad
Auténoma.
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Materia

Administracion General del Estado

Comunidad Autéonoma

Carreteras

de interés general; ) Sirven de acceso a los
principales pasos fronterizos; d) Enlazan
las CC.AA., conectando los principales
nucleos de poblacién del territorio del Es-
tado de manera que formen una red con-
tinua que soporte regularmente un trafico
de largo recorrido.

Las carreteras cuyo itinerario
se desarrolle integramente en
el territorio de la Comunidad
Auténoma.

Ferrocarriles
y Transportes

Ferrocarriles y transportes terrestres que
transcurran por el territorio de mas de una
Comunidad Auténoma; régimen general
de comunicaciones; trafico y circulacién
de vehiculos a motor; correos y telecomu-
nicaciones; cables aéreos, submarinos y
radiocomunicacion.

Forman parte de la red ferroviaria de in-
terés general: a) Infraestructuras ferro-
viarias que resulten esenciales para ga-
rantizar un sistema comun de transporte
ferroviario en todo el territorio del Estado;
b) Vinculacién a los itinerarios de trafico
internacional; ¢) Que enlacen las distintas
comunidades auténomas y sus conexiones
y accesos a los principales nucleos de po-
blacién y de transporte; d) Instalaciones
esenciales para la economia o la defensa
nacional.

Los transportes por carretera
o ferrocarril cuyo itinerario
se desarrolle integramente en
el territorio de la CA vy, en los
mismos términos, el transpor-
te desarrollado por cable.

Puertos

Puertos de interés general: a) que efectien
actividades comerciales maritimas inter-
nacionales; b) que su zona de influencia
comercial afecte de forma relevante a mas
de una CA; ¢) que sirvan a industrias o
establecimientos de importancia estraté-
gica para la economia nacional; d) que el
volumen anual y las caracteristicas de sus
actividades comerciales maritimas alcan-
cen niveles suficientemente relevantes o
respondan a necesidades esenciales de la
actividad econémica general del Estado;
e) que constituyan elementos esenciales
para la seguridad del trafico maritimo, es-
pecialmente en territorios insulares.

Los puertos de refugio, pes-
queros, deportivos y, en ge-
neral, que no tengan la califi-
cacion legal de interés general
del Estado.
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Materia

Administracion General del Estado

Comunidad Autéonoma

Aeropuertos

Aeropuertos de interés general: aquellos
aeropuertos y helipuertos civiles en los que
concurra alguna de las circunstancias si-
guientes: a) que, por la importancia de su
trafico, se integren en la red transeuropea
de aeropuertos como componentes inter-
nacionales o comunitarios de la misma; b)
aquellos cuya gestion conjunta resulte ne-
cesaria para garantizar el correcto funcio-
namiento de la red comun de transporte en
todo el territorio del Estado; ¢) que puedan
incidir sustancialmente en la ordenacién
del transito aéreo, la estructura del espacio
aéreo y el control del mismo; d) que sean
de interés para la defensa nacional; e) que
constituyan la parte civil de los aerédromos
de utilizacién conjunta civil y militar.

Los aeropuertos, aeropuertos
deportivos y helipuertos que
no tengan la calificacion legal
de interés general del Estado.

Obras Publi-
cas

Obras publicas de interés general o cuya
realizacion afecte a mas de una CA.

Las obras publicas de interés
de la CA en su propio territo-
rio.

Agricultura,
ganaderia y
montes

Legislacion basica sobre montes, aprove-
chamientos forestales y vias pecuarias.

La agricultura y ganaderia,
de acuerdo con la ordenacién
general de la economia. Los
montes y aprovechamientos
forestales.

Medio Am-
biente y espa-
cios naturales

protegidos

Legislacion basica de proteccién del me-
dio ambiente.

Declaracién de parques nacionales y su ré-
gimen juridico bésico.

La gestion en materia de pro-
teccion del medio ambiente,
asi como la potestad de in-
corporar normas adicionales
de proteccion. Declaracion,
delimitacién y planificacién
de los Espacios Naturales Pro-
tegidos. Regulacién comple-
mentaria sobre los parques
nacionales.

Costas

Legislacion de Costas. Determinacion y
control del dominio publico maritimo-te-
rrestre. Limitaciones de la propiedad so-
bre los terrenos contiguos a la ribera del
mar: servidumbres de proteccidn, transito
y acceso al mar, y zona de influencia.

Ordenacion del espacio litoral
en el marco de la legislaciéon
bésica estatal.
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Materia Administracion General del Estado Comunidad Autéonoma

La legislacion, ordenacion y concesién de | Los proyectos, construccion y
recursos y aprovechamientos hidraulicos | explotacién de los aprovecha-
Regulacion | cuando las aguas discurran por mds de | mientos hidraulicos, canales y

hidraulicay | una CA. regadios de interés de la CA.
regadios Ordenacién y concesion de
recursos de cuencas intraco-

munitarias.

Patrimonio | Legislacion general de proteccion de los | Legislacion de desarrollo y

cultural, bienes inmuebles que integran el Patrimo- | proteccion del patrimonio de
histéricoy | nio Histérico Espaiol. interés de la CA.
artistico

Fuente. Reales Decretos de traspaso de funciones y servicios a las CC.AA.
Elaboracién propia.

La Constitucion establece tres aspectos esenciales en relacién con la OT que es ne-
cesario resaltar para su mejor comprension; en primer lugar, determina que la OT es
una funcién publica encomendada alas CC.AA. y, de este modo, todas las CC.AA. han
asumido esta competencia con potestades plenas, no teniendo la AGE competencia
alguna, salvo la que se deriva de la planificacién general de la actividad econémica;
en segundo lugar, consagra la OT como una materia distinta y diferenciada del Urba-
nismo; y, en tercer lugar, no asigna explicitamente un contenido a la OT, ya que deja
abierta su conformacion a lo que establezcan las CC.AA. en sus Estatutos de Autono-
mia, con los limites derivados del sistema de distribucién de competencias establecido.

En el periodo transcurrido desde 1978 a la actualidad se pueden destacar dos
grandes hitos en estas materias. Por un lado, la regulaciéon de la OT por todas las
CC.AA,, proceso que culmina en 2001 con la aprobacién de la Ley del Suelo y Or-
denacion del Territorio de Extremadura. Esto ha permitido que la mayoria de las
CC.AA. hayan desarrollado instrumentos de planificacién, por lo que puede decir-
se que es una competencia plenamente asentada; por otro lado, la STC 61/1997 de
20 de marzo, que determina la falta de competencia del Estado para establecer un
modelo normativo urbanistico homogéneo para toda la Nacién sin considerar las
competencias exclusivas que en esta materia tienen las CC.AA., asi como para dictar
normas urbanisticas con alcance supletorio. Como consecuencia, todas las CC.AA.
han legislado en materia urbanistica, aunque su desarrollo normativo estd sujeto a la
competencia del Estado, que establece el TR15, de regulacion de las condiciones ba-
sicas que garantizan la igualdad en el ejercicio del derecho de la propiedad del suelo
en todo el territorio nacional, lo que tiene una gran incidencia en la planificacién y
gestion urbana.
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Por otra parte, las competencias de OT de las CC.AA. deben ser compatibilizadas
con las politicas sectoriales del Estado y, de la misma manera, las competencias de
planificacion urbanistica de los municipios deben ser también compatibilizadas con
las politicas estatales y con las politicas sectoriales y territoriales de las CC.AA.

Senialados estos aspectos esenciales, es necesario indicar la deficiente articula-
cion de las relaciones competenciales o, dicho de otra manera, las insuficiencias en
el modo en que se establece la cooperacion interadministrativa entre los distintos
niveles de la organizacion territorial del Estado.

En efecto, el establecimiento de mecanismos de cooperacién y coordinacién in-
teradministrativa es uno de los puntos débiles de todo el sistema configurado por
la Constitucion y, por tanto, una cuestiéon aun no resuelta y de escaso desarrollo en
nuestro pais. De este modo, la coordinacion que, de acuerdo con el Tribunal Consti-
tucional debe entenderse como la fijacién de mecanismos de relaciéon que hagan po-
sible la informacién reciproca, la homogeneidad técnica y la accion conjunta de las
autoridades estatales y de las CC.AA. en el ejercicio de las respectivas competencias,
ha brillado por su ausencia y en esta situacion lo que ha sucedido es:

a) Enlarelacion dela OT y el planeamiento urbanistico con las politicas secto-
riales estatales, el sometimiento de ambas a esta ultima. Las diferentes legis-
laciones sectoriales de la AGE han ido articulando procedimientos propios
de coordinacion que se limitan en la practica a un mecanismo de control
efectuado mediante un informe preceptivo estatal, normalmente vinculante,
en la fase de tramitacion de los planes, en el que se hace valer las decisiones
estatales sobre las infraestructuras de su competencia frente a las competen-
cias autondmicas y municipales.

b) Enlarelacion dela OT con la planificacion urbanistica tampoco ha existido
un proceso de interacciéon que permita, cuando surge la discrepancia, armo-
nizar los intereses entre ambas competencias. La opcion general adoptada
por la legislaciéon de OT ha sido el pleno sometimiento del planeamiento
urbanistico a los contenidos de la OT.

Por otra parte, la propia legislacién de OT de las CC.AA. suele carecer también
de instrumentos de arbitraje destinados a la resolucion de los conflictos entre las
distintas Administraciones territoriales. El intento de resolver esta cuestion por
parte de algunas CC.AA. consiste en incorporar en sus legislaciones de OT unas
denominadas comisiones de concertacion o de coordinaciéon (Andalucia, Castilla
y Ledn) en la que participan todas las administraciones interesadas con la finalidad
de lograr la concurrencia y el acuerdo antes que la imposiciéon en la aprobacion de
los planes.
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Estas insuficiencias de féormulas y mecanismos de cooperacién, tanto por parte
de la legislacion estatal como de las CC.AA., no favorecen la solucién negociada de
los posibles conflictos entre las politicas de OT, sectoriales estatales y urbanisticas, lo
que tiene como consecuencia que las discrepancias se tengan a menudo que resolver
judicialmente mediante el conflicto formalizado ante los Tribunales.

Al ser la OT y el Urbanismo politicas publicas integrales tienen una gran inci-
dencia en la organizacién del territorio y la ciudad, en cuanto que sus decisiones
tienen un caracter vinculante para los particulares. El territorio se configura por
procesos complejos en los que la accion publica tiene el papel mas influyente dado su
importancia e incidencia decisiva, pero la OT y el Urbanismo no son las tnicas que
interviene en su configuraciéon. Como se observa en la Figura I.1 otros instrumentos
de planificacién tienen una incidencia fisica esencial en la organizacion el territorio
como la planificacion sectorial, la cual no siempre estd sometida a las determinacio-
nes de ambas materias.

Figura I.1 El sistema de planificacion fisica

Ordenacion

territorial

Planificacion

territorial

Planificacién
fisica

« Carreteras

Planificacién * Obras hidraulicas

sectorial * Energia
Espacios naturales

etc.

Fuente: elaboracion propia

LA ORDENACION DEL TERRITORIO Y EL URBANISMO.
ASPECTOS CONCEPTUALES

La OT y el Urbanismo son dos materias, a la vez que dos politicas publicas que,
como veremos a continuacion, tienen similitudes y diferencias.
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Ambas tienen por objeto, de acuerdo con los principios y fines de la administra-
cion publica que asume la competencia, la conformacion fisica del territorio y/o la
ciudad para su mejor articulacién, desarrollo, uso y proteccion.

De esta aproximacion se deriva como corolario lo siguiente: en primer lugar, que
son funciones que corresponden a la Administracion Publica; en segundo lugar, que
son politicas que se desarrollan de acuerdo con un propdsito establecido por el 6r-
gano que tiene la competencia; y, en tercer lugar, que ambas, como cualquier otra
politica publica, no son neutras y reflejan los principios y objetivos del ente politi-
co-administrativo encargado de llevarla a cabo.

La Ordenacion del Territorio

La OT es objeto de numerosas definiciones, pero la establecida por la Carta Euro-
pea de Ordenacion del Territorio aprobada por la CEMAT!, en 1983, bajo el auspi-
cio del Consejo de Europa se ha convertido en la definicién canénica, cominmente
aceptada, y esta definicion dota a la OT de una gran amplitud de contenidos y de
cometidos, aunque a nuestro juicio, supuso una solucién de compromiso en la que
se tratd de conjugar las distintas visiones que los estados europeos tenian en aquel
momento sobre la misma para lograr una definicién comun aceptable por todos, lo
que ha dado lugar a una larga y confusa definicion.

La Carta define la OT como

la expresion espacial de la politicas econdmica, social, cultural y ecoldgica de toda sociedad.

Es a la vez una disciplina cientifica, una técnica administrativa y una politica desarrollada con
un enfoque interdisciplinario y global dirigido hacia un desarrollo regional equilibrado y la organi-
zacion fisica del espacio segtin un concepto rector. (Consejo de Europa, 1983, p. 10)

Definicion que en su primera parte resulta equivoca pues el territorio siempre se
organiza como resultado de la incidencia territorial de las distintas politicas publicas,
pero también de la actividad de los agentes privados; por tanto, su organizacion es el
resultado de un conjunto de decisiones estén o no coordinadas y articuladas entre si.

Esta organizacién puede o no servir a los intereses que se plantee la sociedad en
un determinado momento. Si esta organizacion territorial no es conforme a esos in-
tereses se requiere en tal caso una politica explicita de planificacion de ese territorio
para corregir la organizacion existente. Es en esa situacion que se aplica una politica
que se ha dado en denominar Ordenacién del Territorio y cuya finalidad es orga-

! Acr6nimo de la denominacion en francés de la Conferencia Europea de Ministros Responsables de

la Ordenacién del Territorio del Consejo de Europa.
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nizar explicitamente el territorio de una determinada manera. No son sindnimos
organizacion del territorio y ordenacion del territorio®.

Por tanto, la OT es una politica publica, como bien se indica en la segunda parte
de la definicidn; no obstante, sobre esta segunda parte de la definicién se puede se-
falar lo siguiente:

a) Aunque no puede ponerse en duda que la OT sea una disciplina, ésta no es
cientifica; mas bien se puede decir que es un saber técnico-instrumental,
un camulo de técnicas procedentes de diferentes ambitos de conocimiento
que deben ser integradas al objeto de un proposito planificador, de la misma
manera que la planificacién urbanistica y otras tantas materias que tienen
por objeto la planificacion fisica.

b) Si bien es cierto que la OT se desarrolla mediante una técnica administra-
tiva, que es compleja por el numeroso conjunto de politicas sectoriales que
se ven afectadas por ella, y que requiere de un depurado procedimiento ad-
ministrativo para su implantacion, no puede dejar de soslayarse que otras
funciones publicas, como el Urbanismo o la planificacion de los espacios na-
turales también afectan a otras politicas publicas y por ello precisan las mis-
mas técnicas administrativas. No es su técnica administrativa un elemento
diferenciador ni exclusivo de esta politica.

c) Lallamada que hace la OT a que su objetivo es el desarrollo equilibrado de las
regiones le arroga un proposito a la materia; sin embargo, que este desarrollo
equilibrado sea de las regiones debe entenderse en un sentido geografico, no
politico. En un organismo como el Consejo de Europa, que en el momento de
aprobacion de la Carta contaba con 20 paises, no todos ellos tenian a la region
como un ambito politico administrativo. En la propia Carta se establece una
consideracion multiescalar de la OT, que va desde el nivel europeo a los dis-
tintos niveles politico-administrativos que pueden darse en los estados (local,
regional o nacional). Desde esta perspectiva, la lectura del concepto desarrollo
equilibrado regional se transmuta segtin la escala. En una politica estatal de OT
destinada a las regiones el objetivo es el desarrollo equilibrado entre ellas; en
una politica de OT de una region hace referencia al equilibrio intrarregional.

En el caso de Espafia la OT se convierte, de acuerdo con la Constitucion de 1978,
en una politica supramunicipal, regional y subregional, de competencia exclusiva de
las CC.AA. y la conceptualizacion de la OT realizada en la Carta Europea adquiere,

2 El término Ordenacion del Territorio hace referencia tanto a la denominacién de una politica

como al fin pretendido.
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por tanto, matices propios. Asi, Luciano Parejo (1986, p. 220), autor que ha reflexio-
nado ampliamente sobre el concepto y el contenido de la OT, afirma que

La expresion OT hace referencia a las grandes magnitudes, las decisiones basicas condicionantes

de la estructura, disposicién y composicion de las actividades en el territorio, y por ello, en suma, a

una actividad publica dirigida mas bien a evaluar las caracteristicas de un determinado territorio,

asi como su posicion y funcién en la economia del conjunto y a “dirigir” consecuentemente, la
actuacion de los grandes operadores sobre el mismo (fundamentalmente, pues, el sector publico).

Esta misma consideracion tendra el Tribunal Constitucional, para el que la OT
adquiere una vision bien amplia en cuanto determina que

La OT es, efectivamente, mas una politica que una concreta técnica y una politica, ademds de

enorme amplitud... La OT ha de tomar en cuenta para llevarla a cabo la incidencia territorial de

todas las actuaciones de los poderes publicos, a fin de garantizar de ese modo el mejor uso de los re-

cursos del suelo y del subsuelo, del aire, de agua y el equilibrio entre las distintas partes del territorio
mismo. (STC 149/1991, Fundamento Juridico 1B)

Al ser la OT una competencia de las CC.AA. se rompe uno de los rasgos carac-
teristicos que vinculaban esta politica con el desarrollo regional tal como era conce-
bida en Francia y como se pretendi6 en Espafia al supeditarla a la planificacién del
desarrollo nacional en la Ley del Suelo de 1975. Con la Constitucién Espafiola y las
leyes de OT aprobadas por las CC.AA. se reduce la vertiente de desarrollo econdmi-
co y la sita en el marco de la ordenacion fisica.

En suma, la OT se caracteriza en Espana por su ambito de actuacidn, siempre
supramunicipal; por su caracter horizontal y amplio contenido material; y por su
formulacidn, que se realiza mediante la técnica de la planificacion. A través del plan
se asegura la integracion de las actividades publicas con incidencia fisica y la coordi-
nacion de las correspondientes competencias y se vincula la actuacion de las activi-
dades privadas, asi como el sometimiento del planeamiento urbanistico.

El Urbanismo

Si abordamos ahora el Urbanismo, puede decirse que este es un concepto polisé-
mico. El mismo tiene diversos significados; bien puede considerarse como el “con-
junto de conocimientos relacionados con la planificacién y desarrollo de las ciuda-
des” (Diccionario de la Lengua Espafiola); como desarrollo de un proyecto urbano,
individualizado y referido a un emplazamiento concreto (Grupo Aduar, 2000, p.
360); o como planificacion urbanistica’.

> Para un amplio estudio de la evolucién de la definicion del concepto Urbanismo puede verse Ma-
rescotti (1979, pp. 28-54).
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Esta ultima acepcion cuenta con numerosas definiciones que van desde una gran
generalidad a la mayor concrecion. Lépez Trigal (2015, p. 620) lo define sefialando
que

El urbanismo es ... un conjunto de propuestas de actuacion y de acciones dirigidas a resolver
problemas y a optimizar el funcionamiento de la ciudad como soporte de la actividad econdémica
y, especialmente, como ambito en el que los ciudadanos han de encontrar respuestas adecuadas a

algunos de sus derechos bésicos y, en general, a las necesidades sobre las que se sustenta su calidad
de vida.

Merlin y Choay (2005, p. 911) sefialan que el Urbanismo, de acuerdo con los di-
ferentes diccionarios del siglo XX, se ha definido indistintamente como ciencia, arte
y/o técnica de la organizacion del espacio de los asentamientos humanos.

En efecto, como dice Fera (2002, p. 41), es desde el plan que se hace factible,
mediante sus normas prescriptivas o vinculantes que operan sobre el territorio, la
concreta realizacion de la ciudad. La planificacion urbanistica se impone al inicio
del s. XX como el intento de superar los limites del proyecto urbano para adecuarse
a las nuevas dimensiones y a los problemas surgidos del nacimiento y desarrollo de
la ciudad industrial y de las grandes areas metropolitanas.

El alcance territorial de la planificacién urbanistica y su diferenciacion de la OT
no ha sido objeto de consideracién hasta fechas muy tardias, aunque esto depende
segun paises y se comienza a generalizar a partir de los afios sesenta del siglo pasado.
El Urbanismo es el término utilizado en sus inicios para planificar el territorio cual-
quiera que fuese su extension y ello porque, como sefiala Marescotti (1979, p. 51), la
ciudad es la parte hegemdnica en la organizacion del territorio; porque el Urbanismo
se dio en primer lugar y para reducir o eliminar las mas graves contradicciones urba-
nas y los conflictos entre iniciativa privada y exigencias sociales.

La planificaciéon urbanistica se definio, por tanto, sin distincion de la escala te-
rritorial. Es significativo que en Espaia se plantease en la primera legislacion urba-
nistica de caracter general, LS56, una planificacion urbanistica nacional, provincial,
comarcal y municipal, cuya pretension era, desde cualquiera de las escalas de plani-
ficacién, dotar de normas a los nucleos de poblacién que, en su inmensa mayoria,
carecian de ellas en aquel momento, sin que el término OT apareciese como concep-
to diferenciado.

Las diferencias entre Ordenacion del Territorio y Urbanismo

Solo cuando se asigna la competencia de la planificacion territorial a distintas
instancias politico-administrativas sera cuando se produzca una neta diferenciacién
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en el alcance y el contenido de la planificacién que corresponde a estos diferentes
niveles y es, en ese momento, en que se producira una clara distincion entre la OT y
el Urbanismo.

Para el caso espafiol esto es bien evidente. La OT presenta rasgos funcionales que
lo asemejan al Urbanismo, pero hay una clara distincion. Para Parejo (1998, p. 306)
la Constitucion distingue en la ordenacidn fisica dos politicas publicas cuya diferen-
cia no es de materias o funciones, sino en cuanto a la forma, perspectiva y finalidad
con la que se aborda su objeto; esto es, la racionalizacion, la ordenacién del aprove-
chamiento y la utilizacién del territorio. Asi, la OT

hace referencia a las magnitudes supralocales ... y decisiones sobre la estructura, disposicion y
composicion de las actividades principales o mas determinantes sobre el territorio. El Urbanismo,
por el contrario, hace relacién a la magnitud local, la de la convivencia inmediata, y consecuente-
mente a decisiones sobre la regulacion directa y concreta de los usos del suelo.

De esta manera, la planificacion urbanistica corresponde al ambito local, com-
petencia del municipio, comprende a todo el territorio municipal y su funcién
principal sera establecer normas de ordenacion urbanistica, que afectan al suelo,
su valoracidn, urbanizacién y edificacion, las cuales alcanzan al medio rural, don-
de también se zonifica el territorio estableciendo para las distintas zonas condi-
cionantes especificos de proteccion y determinaciones sobre las construcciones e
instalaciones.

Por su parte, la Unién Europea (UE) no tiene una definiciéon “oficial” para
definir la OT. Dada la diversidad de contenidos de los instrumentos y su carac-
ter (estratégicos, indicativos, reguladores, etc.) ha adoptado una denominacién
y una definicién genéricas con la que pueden sentirse comodos los paises que la
integran. Asi la denominacidn es la de “spatial planning”, siendo su definicién la
siguiente:

La planificacion territorial (spatial planning) se refiere a los métodos, utilizados en gran me-
dida por el sector publico, para influir en la distribucidn futura de las actividades en el espacio.
Se lleva a cabo con el objetivo de crear una organizacion territorial mas racional de los usos del
suelo y los vinculos entre ellos, para equilibrar las demandas de desarrollo con la necesidad de

proteger el medio ambiente y alcanzar objetivos sociales y econémicos. (European Commission,
1997, p. 24)

Como se observa, el término spatial planning no es equivalente a ninguno
de los términos empleados por los distintos paises (Amenagement du territoire,
Raumordnung, Town and Country Planning, etc.) que se utilizan para describir
las disposiciones particulares para la gestion del desarrollo espacial y no sugiere,
por tanto, que con esta denominacién en cada pais se hable de los mismos con-
tenidos.



