Planeamiento territorial sostenible:
un reto para el futuro de nuestras
sociedades; criterios aplicados

Sustainable spatial planning: a challenge
for the future of our societies; applied criteria

Resumen

En buena parte de los 17 objetivos de desarrollo
sostenible marcados como metas de la humanidad
por la ONU se deja entrever la sostenibilidad.
Debido al modelo socioproductivo dominante,
el Gnico modo de avanzar hacia territorios mas
sostenibles que permitan alcanzar y mantener
el bienestar de la poblacion mundial, es tener
presente la necesidad de planificar adecuadamente
el desarrollo territorial. Este trabajo reflexiona sobre
esta necesidad y avanza en la definicion de los
principales criterios para alcanzar la sostenibilidad
territorial en las escalas regionales y locales.
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Abstract

In a large part of the 17 sustainable development
objectives set as goals for humanity by the UN,
sustainability can be glimpsed. As a result of the
dominant socio-productive model, the only way
to head towards more sustainable territories that
allow achieving and maintaining the well-being
of the world’s population is to bear in mind the
need to properly plan territorial development.
This work reflects on this need and takes a step
forward in the definition of the main criteria to
achieve territorial sustainability at regional and
local scales.
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Introduccion

La mejora del grado de sostenibilidad de los
territorios y en especial de los espacios urbanos
y metropolitanos, es uno de los principales
retos para el futuro de las sociedades actuales.
De la medida en la que esta mejora resulte
una realidad plausible, dependera el conseguir
salvaguardar el equilibrio del sistema ecolégico
de nuestro planeta, y con él, las condiciones de
vida que hoy conocemos (Rueda et al., 2012).
Los principios establecidos en la teoria
del Desarrollo Sostenible (DS), representan
el modelo de desarrollo de referencia para
conseguir estas mejoras sustanciales. A pesar
de esto, la importante carga de ambigiiedad
que rodea al concepto del DS, requiere avanzar
hacia planteamientos mas practicos que
permitan caminar hacia aquello que ha venido
a denominarse como sostenibilidad fuerte
(Naredo, 1996). Es decir, concretar en mayor
medida los criterios de accion necesarios para
aplicar politicas de desarrollo territorial que
resulten lo mas sostenibles posibles, desde un
punto de vista global en el que se integren los
ambitos sociales, ambientales y econdémicos.
Este articulo tiene como objetivo
resaltar la importancia de la Planificacion
Territorial como instrumento fundamental
para la aplicacion del DS, y mejorar el grado
de sostenibilidad de los territorios, con una
relevancia especial en las escalas regionales y
locales. A continuacion se presentan diferentes
apartados que irdn desgranando cada uno de
los conceptos clave para su interpretacion, y en
los que, finalmente, a partir de una minuciosa
revision bibliografica, se definen los criterios
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de sostenibilidad fundamentales para su
implementacion practica.

El reto del desarrollo
sostenible

La consecucién de aquello ha venido a
denominarse como DS, es presentado por
numerosos autores como uno de los retos mas
importantes para salvar la Tierra de los males
que la aquejan. Males causados, y sobre todo
acelerados, por la accién antrépica sobre el
Planeta, y en especial sobre su sistema natural
0 ecoldgico (Ramonet, 2003). La pérdida de
Biodiversidad, las alteraciones climaticas, la
contaminacion atmosférica, la intensificacion
de los procesos de desertizacion o el aumento
de la pobreza humana, son algunos de esos
males que lo afectan y pueden provocar
su transformacion, alterando por tanto las
actuales condiciones de vida.

El término sostenibilidad tiene que ver
con la garantia de continuidad en el tiempo de
las caracteristicas estructurales y funcionales
de los valores y de los atributos de aquello
a lo que hace referencia, ya sea un sistema,
un recurso o una actividad (Gémez Orea,
2007). Etimolégicamente la palabra contiene
connotaciones interesantes e importantes, pues
se puede referir al hecho de apoyar un estado
deseado, o por el contrario, a soportar un estado
no deseado. En términos generales, cuando se
hace referencia a algo que es sostenible, se
quiere identificar una accién o proceso que es
capaz de ser mantenido o defendido. Al mismo
tiempo, si se utiliza como un elemento mas
activo, sugiere una disposicién hacia algo, que
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trasmite un mensaje prescriptivo de que algo
hay que hacer, y que de hecho puede hacerse
(Redclift, 2000).

Por su parte, el término desarrollo
esta vinculado al hecho de acrecentar o dar
incremento a algo de orden fisico, intelectual
o moral, asi como también al concepto
de progresar o crecer economica, social o
culturalmente (RAE, 2014).

En el aflo 1987, como resultado de los
trabajos realizados por la Comisién Mundial
del Medio Ambiente y del Desarrollo, presidida
por la entonces ministra de medio ambiente
noruega Gro Harlem Brundtland, se elabord el
informe denominado Nuestro Futuro Comun,
mas conocido como Informe Brundtland.
Sin duda alguna, este es el documento de
referencia a la hora de hablar y profundizar en
el conocimiento y definicion del DS, y el que
le otorg6 su acufiacion oficial. En una de las
partes del informe se desmenuza el concepto
de DS, y se indican todas y cada una de las
connotaciones y campos a los que afecta,
definiéndolo en suma de la siguiente forma:

El DS es el proceso de cambio en el
cual la explotacion de los recursos, la
orientacion de la evolucion tecnoldgica y
la modificacion de las instituciones, estan
acordes y acrecientan el potencial actual
y futuro para satisfacer las necesidades
y aspiraciones humanas.(Informe
Brundtland, 1987, p. 19)

Otra definicion mas sintética, es aquella
que lo define como:

La posibilidad de satisfacer las
necesidades del presente sin
comprometer la capacidad de las futuras
generaciones para satisfacer las suyas.
(Informe Brundtland, 1987, p. 21)
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Al final del proceso, las diferentes
cuestiones acordadas se plasmaron en una
serie de principios legales generales en pro
de la proteccion del medio ambiente y el DS.
Desde el punto de vista del interés que suscitan
por la tematica de este articulo, se considera
importante destacar los siguientes:

e Los derechos de todos los seres humanos
a tener un medio ambiente adecuado para su
salud y bienestar.

e La conservacion y utilizacién del medio
ambiente y los recursos naturales para el
beneficio de las generaciones presentes y
futuras.

e El mantenimiento de los ecosistemas y los
procesos ecolégicos indispensables para el
funcionamiento de la biosfera y la conservacion
de la diversidad biolégica.

e La incorporacion del concepto de "6ptimo
rendimiento sostenible" en la utilizacion
de los recursos naturales vivos y de los
ecosistemas.

e El requerimiento de evaluaciones previas
de las actividades que se propongan y puedan
afectar considerablemente el medio ambiente
0 a la utilizacion de recursos naturales.

e La pretension de asegurar la conservacion
como parte integrante de la planificacion y
ejecucion de las actividades de desarrollo.

e La proporcion de asistencia especial a los
paises en desarrollo en apoyo a la proteccion
del medio ambiente y el DS.

e La utilizacion de los recursos naturales
transfronterizos de manera razonable y
equitativa.

e E| requerimiento de una evaluacién
ambiental de las actividades proyectadas
que pudieran tener importantes efectos
transfronterizos.
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En definitiva, el informe asent6 las bases
para la definicion de una teoria alternativa
a las teorias econémicas predominantes,
enmarcadas en el crecimiento ilimitado
(Goodland, 1997). El consumo descontrolado
e intensivo de los recursos naturales habia
provocado una degradacion de los activos
naturales, por lo que, mientras el imparable
crecimiento economico aumentaba, el sistema
natural, se empobrecia. Ademas, junto a estas
actividades de consumo de recursos de forma
ilimitada, se le sumaba otra, vinculada a la
generacion de residuos, como resultado de
las actividades productivas de transformacion,
causantes de la contaminacion del aire urbano,
las aguas, asi como el efecto invernadero
y la disminucién del ozono de las capas
estratosféricas.

Como principio general, el concepto
del DS se clarifica en esencia mediante
una triple dimensionalidad; la econémica,
la social y la medioambiental o ecolégica
(Douglas Muschett, 1999; Lee Cambell y
Heck, 1999; Gémez Orea 2007). El espacio
ocupado por la sostenibilidad, dentro de esa
triple dimension, es justo la zona de contacto
en la que se superponen las tres a la vez
(observar la Figura 1). Si las actividades o
lineas de crecimiento quedaran fuera de ese
espacio de superposicion, pasarian a situarse
en las zonas del desarrollo no sostenible. Se
puede argumentar que la zona de contacto
representa el punto de equilibrio en el que se
puede combinar el crecimiento econdmico,
el progreso social y el respeto al medio
ambiente.

Figura 1 - Interseccién de los elementos clave que engloba el DS

Socialmente
viable

Ecolégicamente
viable

Solucion
desarrollo
sostenible

Econémicamente
viable

Fuente: Elaboracion propia, a partir de Lee Cambell y Heck (1999).
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Esa triple identificacion conduce a
interpretar el DS en términos de calidad de
vida y, valorada dentro del plano individual, se
puede traducir en tres componentes: el nivel de
renta, las condiciones de vida y de trabajo y la
calidad ambiental de cada individuo, junto a los
que forman la sociedad (Gémez Orea, 2007).
En definitiva, el concepto de DS se inscribe
dentro de la idea optimista que considera que
es compatible el desarrollo econémico y la
conservacion del medio ambiente, o lo que es
lo mismo, del medio/recurso natural sobre el
que se asientan las sociedades.

A partir de estas aproximaciones iniciales,
el concepto del DS ha sido evolucionado
mediante la concrecion de sus principios. Como
se puede interpretar en la figura que se muestra
a continuacién (Figura 2), tomando como
referencia el anélisis elaborado por Ferrandis
(2016), a partir de los principales argumentos
defendidos por distintos autores de referencia,
el DS queda definido desde una perspectiva
integral. Destacan principios y objetivos como
los relacionados con la necesidad de instaurar
procesos productivos que primen la eficiencia,
la conservacion de los recursos, el reciclaje o la
necesidad de invertir en sectores relacionados
con el medio ambiente (Goodland, 1997;
Von Droste y Dogsé, 1997; Shen, 1999; Lee
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Cambell y Heck, 1999). Reducir la generacion
de residuos y prevenir posibles proceso de
contaminacion mediante su tratamiento
adecuado (Douglas Muschett, 1999; y Shen,
1999). La necesidad de provocar cambios
sociales y culturales, especialmente en la forma
de interpretar la relacion del hombre con el
medio natural que le rodea (Douglas Muschett,
1999; y Vilches y Gil, 2003). Esto tltimo se
podra conseguir incidiendo en los procesos
educativos. Controlar el hiperconsumo e
intentar desconectarlo de su asociacion
directa con la mejora de la calidad de vida
(Goodland, 1997; Vilches y Gil, 2003). Fomentar
el desarrollo en base a elementos cualitativos,
como puede ser todo lo que tenga que ver con
las energias renovables, las comunicaciones
y otros sectores estratégicos (Von Droste
y Dogsé, 1997; Shen, 1999; Lee Cambell y
Heck, 1999; Vilches y Gil, 2003). Instaurar la
universalizacion de los Derechos Humanos
y la democratizacion institucional a nivel
planetario (Lee Cambell y Heck, 1999; Vilches
y Gil, 2003). O reducir el hambre, la pobreza y
la exclusion social, mediante la redistribucion
de los recursos en base a elementos de indole
temporal (solidaridad intergeneracional) y
espacial (Norte/Sur) (Redclift, 2000; Vilches y
Gil, 2003).
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Figura 2 — Tabla de sintesis de los principios y objetivos de la evolucion
del concepto del D.S.

Autores y afio de publicacion

Principios y objetivos fundamentales de la B.Von | 1 uglas Lee | vilches | Gémez
evolucién conceptual del D.S. Goodland | Droste y Shen Cambell | Reddlift .
" | Muschett y Gil Orea
(1997) | P. Dogsé (1999) (1999) y Heck (2000) (2003) (2007)
(1997) (1999)
Producir mas con menos (conservacion,
eficiencia, reciclaje y inversion en sectores X X
meioambientales)
Reducir la explosion demogréfica X X X
Reducir el sobreconsumo o hiperconsumo X X
Fom.entlar el desarrollo en basle a elementos X X X X X
cualitativos (nuevas tecnologias)
Inversiones en investigacion y producion
ambito biotecnologia (energias renovables, X X X X
comunicaciones, etc.)
Reducion residuos y prevencion X X
de la contaminacion
Formacion (educacion) y cambios sociales X X
y culturales
Reducir el hambre, la pobreza y la exclusion X X
social
Universalizacion de los DDHH y X X
democratizacion institucional a nivel planetario
Redistribucion de los recursos en base
a elementos como el tiempo (ahora/luego: X X
igualdad intergeneracional y el espacio
Norte/Sur)
Triple dimensionalidad del D.S.: econdmica, X X X
social y ambiental

Fuente: Ferrandis (2016).

En los afios posteriores a los indicados en
la figura de sintesis de los principios y objetivos
del DS, se puede destacar que pocos autores
han aportado modificaciones sustanciales a sus
planteamientos, por lo que han centrado sus
criticas y valoraciones en la forma en la que se
esta intentando aplicar el DS y, especialmente,
en el enfoque exageradamente desarrollistas
de los principales agentes implicados (Besset,
2005; Latouche, 2008; Urteaga, 2011). Esta
situacion ha derivado en la propuesta de
teorias o planteamientos alternativos al propio
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DS (Decrecimiento, Ecodesarrollo, etc.), pero
que como ya se ha indicado, distan poco de
sus principios fundamentales y centran sus
propuestas de cambio en elementos clave,
como puede ser la necesidad de implementar
un cambio cultural en nuestras forma de
vida, en la que la felicidad y el bienestar
no dependa Unica y exclusivamente de la
posesion de determinados bienes materiales
(Latouche, 2008), o en la necesidad de
sobreponer los intereses del bien comun (del
conjunto de ciudadanos del Planeta) sobre los
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interés particulares de los grandes poderes
econdmicos del Mundo y del capitalismo en
general (entendido este como aquella parte
del engranaje del sistema capitalista que sélo
prima la vertiente econémica, menospreciando
la social y la ambiental). En definitiva, bajo
estos “nuevos”! enfoques, lo que se intenta es
hacer valer la incapacidad de la clase politica
actual para liderar ese cambio tan necesario,
que sucumbe bajo el interés de unos pocos, los
acumuladores de capital.

La Planificacion Territorial;
un instrumento politico

de accion necesario para
alcanzar el desarrollo
sostenible

Durante el siglo XIX, como consecuencia
de la revolucion industrial y del crecimiento
demografico, en los paises occidentales, se
produjeron unas décadas de convulsion urbana,
que pusieron de manifiesto la necesidad
de ordenar el crecimiento de las ciudades
mediante politicas, normativas, instrumentos
y competencias publicas (Cruz Villalon, 2006).
Evolucionado dicho proceso urbano, ya a
principios del siglo XX, se constato, que ni los
problemas urbanisticos, ni los derivados de
la expansion urbana, podian ser resueltos, ni
abordados, exclusivamente desde la escala
local. Corresponderia entonces a lo que ha
venido a denominarse Ordenacion del Territorio
(OT), la responsabilidad de afrontar en la escala
supralocal, la resolucién de los problemas
urbanisticos y de cualquiera otros que
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afectasen a los territorios y a las sociedades
que se asientan en ellos.

Sin embargo, un siglo después, la OT
no se encuentra completamente consolidada,
y todavia se discute el contenido especifico
de la planificacion territorial, cuéles son los
instrumentos propios de la OT y la escala o
ambito de aplicacion (Cruz Villalon, 2006).

La Planificacion Territorial (PT),
entendida como un instrumento de accién
de la OT, se justifica porque la conflictividad
inherente a cualquier sistema territorial,
dejado a su evolucion espontanea, se resuelve
en beneficio del interés privado del mas
fuerte, con objetivos a corto plazo, lo que
conduce a un sistema territorial insatisfecho.
Este hecho es el que justifica la intervencion
planificada sobre el denominado sistema
(Gomez Orea, 2007).

El territorio es el resultado de la
construccion sociolodgica que los humanos
han levantado sobre la matriz biofisica
preexistente, creando un espacio de
artificialidades oportunas, en ocasiones, y no
tanto en otras (Folch, 2003). Este territorio
debe ser entendido como algo mas que
un mero escenario, ya que cuenta con una
naturaleza sistémica y compleja que se resiste
a toda percepcion reduccionista. El territorio
esta compuesto por la ocurrencia de elementos
y fenémenos interrelacionados que configuran
su realidad, es decir, la realidad territorial de
cada una de las sociedades.

Otro elemento importante, que también
se debe considerar, es que el territorio tiene un
caracter limitado, y por tanto es un bien escaso
y finito, por lo que resulta de gran relevancia
su adecuada planificacion y ordenacion,
de tal forma que se maximicen los efectos
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potenciales de su buena gestion (Pujadas
y Font, 1998; Farinds, 2006; Esteban, 2006;
Gomez Orea, 2007).

La PT se debe aplicar a todos los niveles
territoriales: nacional, regional y local, mediante
un conjunto de planes, cuyas determinaciones
tienen que corresponder con las estructuras
territoriales atribuibles a cada nivel. Estas
estructuras se desarrollan en cascada, segin
un proceso de arriba abajo, en el que el nivel
superior, y ambito mas extenso, se adopta
como referencia para los niveles inferiores
(Pujadas y Font, 1998; Gémez Orea, 2007;
Noguera, 2009). Tal desarrollo en cascada no
implica la imposicién de los niveles superiores
sobre los inferiores, sino una correlacion entre
las estructuras territoriales asociadas a cada
nivel y el tipo de plan correspondiente. De
acuerdo a ello, toda poblacion participa en la
elaboracion de todo plan.

El objetivo final de la PT es el desarrollo
global de los sistemas territoriales a los que se
aplica, entendido éste en términos de calidad
de vida. El desarrollo integral implica equilibrio,
integracion, funcionalidad, uso racional de
los recursos, calidad ambiental, calidad de la
gestion publica y coordinacién administrativa.

Cuando se habla de equilibrio territorial,
lo que se pretende es prevenir y corregir los
desequilibrios territoriales, ya que el equilibrio
entre las diferentes unidades territoriales es
garantia de progreso y estabilidad. Por tanto,
la PT debe controlar el crecimiento de las
regiones demasiado dinamicas y estimular
el de las retrasadas o las que entren en
decadencia (Carta Europea de Ordenacion del
Territorio, 1983).

Por su parte la idea de la integracion
(territorial y sectorial, hacia arriba y hacia
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abajo), implica una especie de justicia social,
que concilia los intereses conflictivos de los
diferentes agentes socioeconémicos y hace
prevalecer el interés de la comunidad sobre
los intereses privados. A su vez el elemento de
funcionalidad, vinculado con la optimizacion
de las relaciones entre las actividades a través
de los flujos de relacion que se producen entre
ellas, implica una organizacién espacial, un
control del uso del suelo, una accesibilidad de
la poblacién a la explotacion de los recursos
territoriales, a los lugares de trabajo y a los
equipamientos y servicios publicos (Gomez
Orea, 2001).

Seglin Gomez Orea (2007), se identifican
3 conceptos clave para la aplicacion de la
sostenibilidad en la accién y el cometido de las
politicas de PT. En primer lugar la utilizacion
racional del territorio y gestion responsable
de los recursos naturales, implicando como
principio general la conservacién de los
procesos ecoldgicos esenciales, de tal forma
que se consiga mantener a largo plazo el
potencial de utilizacion del suelo y los recursos
que contiene. En segundo lugar la calidad
ambiental, vinculada al objetivo de mejorar la
calidad de los vectores ambientales (aire, agua y
suelo), y la conservacion de los ecosistemas y de
los procesos ecoldgicos esenciales, del paisaje,
del patrimonio cultural... etc. Finalmente, en
tercer lugar, la calidad de la gestién publica y
la coordinacion administrativa, tomando como
punto de partida la planificacion integrada y
la coordinacion intersectorial e interterritorial
entre los diferentes entes administrativos,
destacando los que se deben producir
entre entes del mismo nivel competencial
(intercambio de informacion y cooperacion
activa).
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La sostenibilidad
en la planificacion territorial

El paradigma de la sostenibilidad esta
obligado a tener una nueva mirada sobre
la realidad territorial. Se debe apostar por
un nuevo concepto territorial, basado en la
contencion en el consumo de materiales y
energia, en el vertido mesurado de residuos y
el mantenimiento de la biodiversidad (Folch,
2003). El espacio libre es un bien, sobre todo
cuando se vuelve escaso. Este bien ha sido
excluido durante décadas de la ecuacién
territorial, lo que ha permitido su consumo sin
freno. Un abordaje sistémico y sostenibilista
del territorio, no puede admitir que el concepto
espacio sea apartado de la hoja de célculo a
la hora de valorar situaciones territoriales. En
general, no se puede admitir que se deseche de
la imprescindible matriz biofisica.

Como nos indica Gémez Orea (2007,
p. 101), tomando sus palabras textuales: “el
DS pasa ineludiblemente por la consecucion
de un modelo territorial sostenible. La
consecucion de tal modelo es indisociable de
la OT". La OT es una funcion que deben asumir
las Administraciones Publicas, orientadas a
conseguir el DS y equilibrado de la sociedad
mediante la prevision de sistemas territoriales
armonicos, funcionales y equilibrados capaces
de proporcionar a la poblacién una calidad de
vida satisfactoria (Gomez Orea, 2007).

La implementacion del proyecto
territorial sostenibilista, debe centrar su
atencion en actuaciones de especial relevancia
funcional, con el objetivo de maximizar
la eficiencia de sus inversiones. Por eso,
es conveniente poner el énfasis sobre los
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umbrales admisibles de impacto sobre el medio
ambiente, mas que sobre la disposicion de las
actividades en el espacio; sobre los ritmos y
los procesos de transformacion, mas que sobre
el tipo de transformacion; sobre el control de
las redes de interrelacion, ademas del control
de los elementos individuales; sobre diferentes
escalas geograficas, ambitos sectoriales y
horizontes temporales; y sobre la participacion
de los agentes socioecondmicos y politicos que
intervienen en los procesos de transformacion
del territorio (Folch, 2003).

Ademas, también aparecen prioridades
espaciales, ligadas a los impactos que pueden
derivarse a nivel territorial. Sus principales
ideas a tener en cuenta son: la gestion socio-
ambiental moderna y sostenible que se hace
a una escala que sobrepasa la de los actuales
municipios; el planeamiento que hay de tener
en cuenta el heteromorfismo territorial y debe
aplicarse sobre el espacio como una piel, mas
que como un corsé; el crecimiento, que no
debe entenderse como un mero incremento del
tamafo de las cosas; la estructura territorial,
que debe permitir la gradual disminucién de la
movilidad obligada, confidndola mas hacia los
sistemas colectivos que los individuales; y el
mantenimiento del espacio libre, normalmente
como mejor opcion para territorios de gran
congestion (Folch, 2003).

Si se considera aquello que ha venido a
denominarse como Nueva Cultura del Territorio
(Tarroja, 2006), que hace referencia al desarrollo
socio-ambiental del territorio, como una nueva
aproximacion de base territorial al concepto de
DS, en la que se destacan las esferas sociales y
ambientales, en un mayor grado que la esfera
econémica, existen siete conceptos basicos
para el desarrollo socio-ambiental del territorio.
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Estos son los siguientes: 1) caminar hacia una
estructura territorial articulada a través de
una red policéntrica de sistemas urbanos que
se reproduzca a distintas escalas; 2) articular
un modelo urbanistico-territorial que evite la
dispersion y la fragmentacion urbana; 3) una
nueva cultura de la movilidad; 4) una gestion
prudente de los recursos ambientales, que
reduzca el impacto ecolégico y la gestion de
la matriz de espacios abiertos y del paisaje;
5) la integracion de las politicas de equidad y
cohesion social en el modelo territorial; 6) la
potenciacion de los factores de competitividad
del territorio, como son el capital humano, el
social y el territorial; y 7) el establecimiento
de redes de gobernabilidad de las politicas
territoriales, basadas en la formulacién
participativa, el didlogo y la gestion concertada.

Por otra parte, si se consideran
elementos mas especificos de la PT, se puede
indicar como por ejemplo Esteban (2006),
destaca la necesidad de que los procesos
de PT inicien dinamicas de contencion de la
dispersion urbana. En esta linea, resalta que el
desarrollo urbanistico sostenible, dado que el
suelo es un recurso limitado, comporta también
la configuracion de modelos que eviten la
dispersion en el territorio. Las razones por las
que la dispersion es un fendmeno negativo,
se centran en: 1) el incremento del consumo
de suelo; 2) la degradacion del paisaje; 3)
el impacto sobre los ecosistemas naturales;
4) la potencializacion del uso del vehiculo
privado; y 5) el encarecimiento de la dotacion y
prestacion de servicios. Resulta evidente pensar
que la dispersion se produce porque existe
una demanda para acceder a ese tipo de suelo
mas aislado o mas periférico respecto de las
zonas puramente urbanas (centros urbanos).
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Esta realidad se genera por las caracteristicas
que ofrece este tipo de suelo, es decir, mayor
calidad (tejidos de baja densidad, entornos
espacialmente amplios, ajardinados, incluso
con interés paisajistico), menor coste del suelo,
exigencias dimensionales, posibilidades de
implantacion de instalaciones que requieran
de amplias zonas, equipamientos deportivos,
centros comerciales y recreativos, exigencias
funcionales (alojamiento de actividades
especialmente molestas o peligrosas), acciones
de tipo cultural o de estatus social, mayores
expectativas de nivel de vida, o de politicas de
tipo fiscal.

Para poder evitar la demanda de
suelo disperso no vale Gnicamente con
establecer medidas restrictivas o limitativas
en el planeamiento. Es necesario partir de un
consenso social amplio, cosa que se puede
conseguir cuando el planeamiento contribuya
a facilitar otras opciones espaciales que
pueden satisfacer algunos componentes de
esa demanda. Entre estos, se puede destacar la
calificacion de suficiente cantidad de suelo de
desarrollo urbano con buenas condiciones de
conectividad con las areas urbanas existentes,
el asegurar buenos estandares de calidad
ambiental (refuerzo de espacios con vegetacion
y establecimiento de densidades medias), la
potenciacion de la accesibilidad en transporte
publico para esos nuevos crecimientos urbanos,
y el propiciar la construccion de viviendas, en
especial asequibles, en las areas donde haya
0 se prevea mayor proporcion de puestos de
trabajo, y viceversa (Esteban, 2006).

Desde este punto de vista de base
territorial, como nos apuntan Elorrieta et al.
(2016), la sostenibilidad esta estrechamente
relacionada con la capacidad de carga del
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propio territorio, y puede entenderse como “el
desarrollo acorde con los rasgos ambientales
del medio donde se plantean cambios en el
uso del suelo. Esos rasgos ambientales incluyen
cuestiones del medio fisico, pero también
aspectos socioeconomicos y culturales”
(Elorrieta et al., 2016, p. 152).

Si se tienen en cuenta todas estas
consideraciones planteadas en este apartado,
el Plan se convierte un elemento fundamental
para procesos importantes como; la
participacién y la concertacion de los agentes
socioeconomicos; la coordinacion entre todos
los agentes, de forma particular entre los
numerosos organismos de la compartimentada
administracion publica; el establecimiento de la
cultura de la prevision frente a la improvisacion,
en una forma de hacer operativo el principio
relativo a la funcion social de la propiedad; y
finalmente, en un objetivo que permite orientar
los esfuerzos de todos en una misma direccion,
cuyos resultados sélo se manifiestan y perciben
a medio plazo (Gémez Orea, 2007).

En lo que respecta a la posicién frente a
las distintas modalidades de dispersion urbana,
una de las cuestiones clave es conocer si a
través de los planes urbanisticos municipales
se puede actuar eficazmente o se necesitan
instrumentos de mayor ambito territorial. En
relacion con la dispersion y el crecimiento,
ademas de las tres variables basicas, como son
la localizacion, la morfologia y la intensidad,
resulta muy importante también identificar
las necesidades de suelo y la aptitud de ese
suelo en disposicion de ser ocupado. Resulta
bastante claro que las consideraciones
sobre cudles son los municipios con mejores
condiciones, por su poblacién, usos urbanos
y conectividad, para dar respuesta a las
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necesidades de crecimiento, sélo pueden
hacerse desde un enfoque territorial amplio.
También es imprescindible este enfoque para
valorar las mejores opciones de implantacion
urbana en funcion de las condiciones fisicas del
suelo disponible. El criterio de que cada plan
municipal debe dar respuesta a la demanda
interna de crecimiento del municipio, que
se desprende de la legislacién urbanistica
actual, Unicamente tiene sentido en casos
de municipios con disponibilidad de suelo y
al margen de fendmenos metropolitanos. El
grado de continuidad del crecimiento urbano
con las areas existentes y las densidades del
mismo, si son materia especifica de los planes
municipales, aunque dada la transcendencia
territorial de estas decisiones cabe exigir
criterios coherentes en todo el dmbito
territorial significativo, los cuales sélo pueden
ser aportados por un planeamiento con la
suficiente amplitud (Esteban, 2006).

Desde una vision mas practica, si se
toma en consideracion las implicaciones de
los principios de la sostenibilidad en la PT,
seguln el Libro Blanco de la Sostenibilidad
en el Planeamiento Urbanistico Espafiol
(2010), el planeamiento urbanistico define un
modelo y una estructura de ciudad sobre la
que posteriormente se instalan y desarrollan
los distintos usos urbanos. En este modelo,
aspectos, como las tipologias edificatorias y
su relacion con los espacios abiertos como
viario, espacios de convivencia, zonas verdes,
etc., la distribucion de los distintos usos y
su convivencia o separacion de viviendas,
equipamientos publicos y privados, usos
terciarios e industriales). Asi como su mayor
0 menor concentracion en el espacio, pueden
apoyar, e igualmente dificultar, determinados
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estilos de vida mas o menos sostenibles. Por
supuesto, en las sociedades democraticas
la decision Ultima deberia corresponder a
los ciudadanos particulares, pero es labor
de las administraciones publicas, tanto
desde el planeamiento como desde otros
ambitos de su competencia, fomentar los
habitos individuales mas beneficiosos para la
colectividad, y que se ofrezcan los incentivos
y desincentivos mas apropiados para cada
caso. Asi pues, se ponen en juego una serie
de elementos interrelacionados, como son:
el territorio o soporte fisico sobre el que
funciona la ciudad, que ofrece un abanico de
posibilidades de uso; la sociedad que hace un
uso especifico del soporte del que dispone, y
que incluye su modificacion; y el metabolismo
urbano, con su correspondiente consumo de
recursos y produccion de residuos. Por tanto,
el planeamiento urbanistico esta encargado
de conformar el soporte fisico de la ciudad,
pero al hacerlo influye necesariamente en las
otras dos esferas. Desde la conciencia de esta
capacidad de influencia pueden integrarse en
el planeamiento estrategias de sostenibilidad.

Criterios de aplicacion
practica para la Planificacion
Territorial Sostenible

Debido al modelo socioproductivo dominante,
el unico modo de avanzar hacia territorios
mas sostenibles que permitan alcanzar y
mantener el bienestar de la poblacién mundial,
es tener presente la necesidad de planificar
adecuadamente el desarrollo territorial. Como
ya se ha indicado en el apartado introductorio
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del presente articulo, la ambigiiedad que rodea
al concepto del DS, complica en gran medida
su aplicacion practica, en especial a la hora de
implementarlo en las politicas de actuacion
territorial. Por este motivo, resulta fundamental
avanzar en la definicién de criterios para poner
en marcha este tipo de politicas territoriales, tan
necesarias para alcanzar los ya mencionados
objetivos del DS, haciendo especial referencia a
las escalas regionales y locales.

En los siguientes subapartados, tras
una minuciosa revision bibliografica, y con el
objetivo de aportar una base teérica amplia que
facilite la aplicacion practica de la Planificacion
Territorial Sostenible, se definen de forma
concreta los criterios que deben considerar. En
el primero de estos subapartados, los criterios
se describen desde un punto de vista general,
mientras que en el segundo, se realiza una
aproximacion mas especifica, dividida por
ambitos funcionales de actuacion, con una
mirada mas localista.

Criterios generales

El objetivo principal para que la PT contribuya a
alcanzar el DS, tiene que pasar inevitablemente
por construir un modelo territorial sostenible.
Para poder alcanzar dicho modelo territorial,
se debe partir de la consideracion de una
serie de principios o criterios generales, como
elementos basicos para su consecucion. A
continuacion se irdn detallando aquellos que se
consideran mas importantes.

Una de las recomendaciones mas
relevantes para alcanzar la sostenibilidad
es la de considerar el territorio como un
elemento esencial para el desarrollo, teniendo
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que aceptar con ello su naturaleza sistémica
y compleja (Folch, 2003). La politicas de PT
deben fundamentarse en buenas politicas de
gobernabilidad, basadas en la participacion
ciudadana, el didlogo y la gestion concertada
(Tarroja, 2006).

La PT, como politica de intervencion
planificada previsible, debe valorarse como
la mejor opcion ante la posible evolucién
espontanea (imprevisible) en la transformacién
del territorio. En este sentido se reforzaran los
criterios de igualdad, proporcionalidad y de
mejora de las condiciones de calidad de vida
en general. (Pujadas y Font, 1998; Gomez Orea,
2007; Noguera et al., 2011). Al mismo tiempo,
las politicas de PT deben aplicarse desde las
diferentes escalas territoriales (nacionales,
regionales y locales), mediante un desarrollo
en cascada donde queden bien diferenciadas
las estructuras correspondientes a cada nivel
(Pujadas y Font, 1998; Gémez Orea, 2007;
Noguera, 2009). También se debe partir de
una concepcioén en la que se considere la
necesaria integracion de las politicas de PT con
las politicas de equidad y cohesién social, con
el objetivo de evitar la exclusion de sectores
de la sociedad dentro del modelo territorial
acordado (Tarroja, 2006).

La aplicacion de la PT tiene que partir
de la consideracion inicial de los recursos
endégenos de cada realidad territorial local,
para que se promuevan actividades acordes
con los problemas, aspiraciones, actitudes y
aptitudes de su poblacién (Gémez Orea, 2007).
Los procesos de PT deben iniciarse desde
la implicacion de las comunidades locales,
de modo que se movilice a sus agentes, y se
facilite asi el equilibrio territorial (Pujadas y
Font, 1998; Benabent, 2006).
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El heteromorfismo territorial, entendido
como la gran variedad de realidades
territoriales existentes en el planeta, necesita
soluciones espaciales distintas, por lo que
las politicas de PT deberan adaptarse a cada
una de esas realidades y que se propicie
la flexibilizacion en la aplicacion de sus
procesos (Folch, 2003). En esta linea, también
se deberd ayudar a conseguir el equilibrio
territorial, entendido éste como la igualdad
de posibilidades entre territorios, con
independencia de la escala territorial a la que
se quiera hacer referencia (Carta Europea de
la OT, 1983). Preservar los espacios naturales
heredados (Pujadas y Font, 1998), y conservar
el territorio en su estado original debe
considerarse siempre como la primera opcion,
por lo que se tiene que justificar plenamente su
necesidad de transformacion. El espacio libre
0 espacio disponible es un bien a preservar
(Pujadas y Font, 1998; Folch, 2003; Esteban,
2006; Farinos, 2006; Gomez Orea, 2007).

La utilizacion racional del territorio
y practicar una gestion responsable de los
recursos naturales en pro de la conservacion de
los procesos ecoldgicos (Folch, 2003), asi como
mejorar la calidad ambiental, a partir de tomar
como base sus principales vectores (aire, agua y
suelo) se consideran elementos fundamentales
(Goémez Orea, 2001). Del mismo modo, es
igualmente muy importante desarrollar
una buena gestion publica y coordinacion
administrativa, traducidas éstas como el
resultado de ejercicios de planificacion integral
y coordinacion intersectorial e interterritorial
(Gémez Orea, 2001; Farinds, 2006).

En los ambitos mas urbanos o
metropolitanos, se tienen que tener en
cuenta algunos principios mas especificos.
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Este puede ser el caso de la asignacion de
usos del suelo concretos y diferenciados en
funcion de las actividades desarrolladas por
el hombre y sus necesidades (Pujadas y Font,
1998). La armonizacién de la ordenacién
de los diferentes usos del suelo, a partir de
un enfoque territorial amplio, en el que la
escala local encaje con el conjunto de usos
establecidos en el area territorial superior en
la que se integra (Esteban, 2006). Del mismo
modo, se debe intentar evitar la dispersion y la
fragmentacion urbana (Tarroja, 2006; Esteban,
2006; Rojas et al., 2011), mejorar la calidad
de los entornos urbanos existentes y de las
nuevas zonas urbanas anexas a esos mismos
entornos urbanos ya existentes, con el objetivo
de equiparar sus condiciones de calidad, en
comparacion con las urbanizaciones aisladas
(dispersas) y de baja densidad (Esteban, 2006),
y, por Ultimo, disminuir la movilidad urbana
obligada que esté necesariamente vinculada
a la utilizacion de medios de trasporte
particulares (Folch, 2003).

Finalmente, desde esta aproximacion
mas general, destacar de nuevo la necesidad de
alcanzar el consenso del conjunto de agentes
sociales en la toma de decisiones, mediante la
consideracion como punto de partida de los
procesos de participacion ciudadana, en los que
la poblacion pueda expresar sus necesidades,
siempre en beneficio del bien comidn (Goémez
Orea, 2007; Libro Blanco de la Sostenibilidad
de la Planificacion Urbanistica Espafola, 2010).

Criterios especificos
por ambitos funcionales

La puesta en practica de los criterios generales
indicados pasa por la definicion de criterios
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especificos de aplicacion. Este objetivo resulta
fundamental para la aplicacion sostenible
de la PT. Para que dicha aproximacién pueda
ser entendida con mayor detalle, en este
apartado los criterios se clasifican por ambitos
funcionales. Estos ambitos son los que se
consideran como los mas relevantes para
la implantacion de actuaciones territoriales
arraigadas en la escala local. A continuacion, se
van describiendo los criterios especificos que se
consideran mas importantes.

Suelo urbano y suelo urbanizable

Para poder hacer frente a la dispersion
urbana y propiciar procesos de contencidn,
resulta necesario evaluar las variables basicas
asociadas a la planificacién urbana. Estas son
la localizacion, la morfologia y la intensidad
de las propuestas urbanas, las necesidades
de suelo y la aptitud de los suelos (Esteban,
2006; Utz et al., 2008; Rojas et al., 2011). En
relacion con lo anterior, también se considera
muy importante analizar las tipologias
edificatorias propuestas y su relacién con
los espacios abiertos planificados (viarios,
zonas verdes, corredores ecologicos) (OSE,
2009; Libro Blanco de la Sostenibilidad de la
Planificacion Urbanistica Espafola, 2010). Por
su parte, es igualmente necesario analizar la
distribucion (mezcla) de los usos del suelo, y su
necesaria convivencia o separacion, en funcion
de sus caracteristicas. Se considera como muy
relevante la coexistencia espacial de usos, en
especial de la mezcla de usos residenciales
con usos funcionales o no residenciales Utiles
(servicios publicos, comercio y otros), con el
objetivo de facilitar su integracion espacial
(Diaz et al., 2007; Utz et al., 2008; Salado et
al., 2008; Libro Blanco de la Sostenibilidad de
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la Planificacién Urbanistica Espafola, 2010;
Rojas et al., 2011).

Otro criterio fundamental, es el vinculado
a la valoracion del grado de concentracion
urbana propuesto, para garantizar un nivel
minimo de calidad ambiental urbana. Este
elemento esta directamente relacionado con la
intensidad de las propuestas y la planificacion
de los espacios abiertos. Las densidades
edificatorias son muy importantes, en el
sentido que establecen los limites edificativos,
y por tanto las capacidades maximas de
albergar viviendas y en definitiva de poblacion.
En este sentido resulta también importante el
grado de consolidacion realmente aplicado,
por cuanto marcara la densidad de ocupacién
o de habitantes por sectores o zonas. Los
niveles de masificacion de la poblacion urbana
guardan una relacion directa con el grado de
cumplimiento de los parametros de calidad
ambiental urbana ya mencionados (Parrado,
2001; Diaz et al., 2007; OSE, 2009; Libro
Blanco de la Sostenibilidad de la Planificacion
Urbanistica Espafola, 2010; Rojas et al., 2011).

La optimizacién del suelo urbano
consolidado, la reutilizacién y renovacion
urbana, asi como la recuperacién de zonas
degradadas y abandonadas, son otras claves
importantes. En esta linea también resulta
significativo conocer la proporcion de espacios
urbanos destinados a equipamientos y a zonas
verdes urbanas (espacios abiertos) de estos
espacios consolidados. Un criterio a seguir
seria tener una zona verde accesible en un
radio de 500 metros (Salado et al., 2008; Utz
et al., 2008; Libro Blanco de la Sostenibilidad
de la Planificacion Urbanistica Espafola, 2010).
Dentro del ambito de actuacion de los espacios
urbanos ya consolidados, la conservacion del
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patrimonio cultural, entendido éste como los
bienes de interés general que deben estar
reconocidos con figuras de proteccion legal, es
otra de las claves a tener en cuenta para una
sociedad sostenible y con arraigo cultural (Utz
et al., 2008; Salado et al., 2008).

En lo que respecta a los nuevos espacios
propuestos para el crecimiento de los entornos
urbanos, por las necesidades de la poblacion,
deben permitir un crecimiento permeable,
que evite la formacion de barreras y genere
un sistema de espacios abiertos continuos
(corredores verdes o infraestructura verde)
(Diaz et al., 2007; y Utz et al., 2008; CITMA,
2012). Evitar la ocupacion de los nuevos
crecimientos en zonas consideradas de riesgo
(naturales y posibles riesgos tecnoldgicos),
asi como respetar las tierras de uso agricola y
forestal de interés o gran fertilidad, a efectos
de mantener los valores paisajisticos sin
degradarlos y que se propicie espacios de
transicion entre el tejido urbano y los espacios
rurales, son otros criterios significativos (Utz et
al., 2008; Rojas et al., 2011).

Suelo protegido

En este ambito, resulta importante mantener
los niveles de proteccion y la superficie de los
espacios que previamente ya contaban con
algan nivel de proteccién espacial. De forma
singular se deben respetar las afecciones
identificadas en los estamentos territoriales
superiores, ya sean desde las instancias
Supranacionales (Union Europea), de las
nacionales o de las regionales (Pujadas y Font,
1998: Folch, 2003; 0SG, 2007; Salado et al.,
2008; Utz. et al., 2008; y OSE, 2009). Del mismo
modo, intentar identificar espacios merecedores
de proteccion de un interés especial en la escala
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local, tanto por su arraigo social y cultural, como
por sus valores ecoldgicos, resulta fundamental.
Atencion especial merecen aquellos usos de
caracter agrario o agroforestal, en los que la
degradacion de su mantenimiento y uso pudiera
tener importante repercusiones ambientales
(Gémez Orea, 2007; Rojas et al., 2011).

Otro criterio que se debe considerar
en los suelos o espacios protegidos, son los
relacionados con el mantenimiento y mejora o
establecimiento de corredores ecoldgicos, que
doten de sentido a la planificacion territorial.
También se deben incluir los espacios urbanos,
para la creacion de un sistema de espacios de
abiertos infraestructura verde local y con una
correcta integracion en las escalas territoriales
superiores (Rojas et al., 2011; CITMA, 2012).

Ambito social

Evaluar los procesos de participacion publica
desarrollados, mediante la consideracion de
los ciudadanos como agentes que toman
decisiones sobre el espacio en el viven y el
tipo de entorno donde quieren vivir. Resulta
interesante evaluar tanto la cantidad, como
la calidad de los procesos realizados (Libro
Blanco de la Sostenibilidad de la Planificacion
Urbanistica Espafola, 2010; CITMA, 2012).

Si se entiende que la vivienda es un
derecho de todos los ciudadanos, es necesario
disponer de viviendas de caracter asequible
para mejorar las condiciones de acceso al
conjunto de la poblacion. Se deben considerar
tanto la cantidad de viviendas de proteccion
oficial identificadas, como la localizacion de
las mismas, con la idea de cumplir con los
objetivos de integracion social y reduccion de
la desigualdades sociales (Rojas et al., 2011;
0SG, 2007; OSE, 2009).
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Calidad ambiental
Se tiene que consideracion de la calidad
ambiental, en términos de calidad del aire, del
agua y del suelo. En este sentido es importante
conocer tanto la capacidad de suministro de
los recursos hidricos necesarios para los usos
planificados, como el sistema de gestion de
aguas residuales resultantes del proceso de
utilizacion (Gémez Orea, 2007; Rojas et al.,
2011; CITMA, 2012). La calidad ambiental,
tiene igualmente una relacién directa con el
grado contaminacion acustica de los espacios
del territorio que sufren un alto grado de
saturacion. (Gomez Orea, 2007; CITMA, 2012).
La gestion de los vertidos o desechos
urbanos es también una pieza clave. Es
necesario identificar espacios para el transito
y clasificacion de los desechos. Estos sistemas
requieren de una integracion territorial superior,
especialmente en los niveles comarcales/
regionales, que se estiman como los mas
apropiados para estos menesteres, aunque no
deben quedar desconectados de sus sistemas
territoriales superiores (Folch, 2003; Libro
Blanco de la Sostenibilidad de la Planificacion
Urbanistica Espafola, 2010; CITMA, 2012).

Movilidad sostenible e infraestructuras

de transporte

En este dambito funcional, uno los elementos
mas importantes a considerar, es el que tiene
que ver con la identificacion de las necesidades
de movilidad diaria de la poblacién, vinculadas
a los desplazamientos a los lugares de trabajo
o de estudio, y en funcion del colectivo social
al que se pertenezcan. (Parrado, 2001; Diaz
et al., 2007; 0SG, 2007; Libro Blanco de la
Sostenibilidad de la Planificacion Urbanistica
Espafola, 2010). Resulta también, muy
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importante analizar los parametros de
accesibilidad considerados, que deben primar
la implantacion de sistemas de transporte
publicos, a partir de una perspectiva territorial
de amplitud de miras, con la integracién de
los servicios en las escalas supralocales (Libro
Blanco de la Sostenibilidad de la Planificacion
Urbanistica Espafola, 2010; y Rojas et al.,
2011). Esta circunstancia lleva a la necesaria
integracion de la movilidad y el transporte
publico en la planificacion de los usos de suelo
finalmente propuestos (Rojas et al., 2011).

Para poder aplicar correctamente los
criterios de movilidad sostenible definidos, es
crucial contar con un buen conocimiento de
la distribucion espacial de la red de carreteras,
la superficie ocupada y de su predisposicion a
ejercer de barreras ecoldgicas y ciudadanas.
(Diaz et al., 2007; OSE, 2009; Rojas et al.,
2011). Por ultimo, también resulta fundamental
evaluar la distribucion de los espacios
especiales para la practica del desplazamiento
o la movilidad personal sostenible. Cabe
destacar el papel de los carriles de bicicletas y
de peatones, con una clara diferenciacion por
uso, para evitar accidentes.(0SG, 2007; OSE,
2009; CITMA, 2012).

Conclusiones

Como se ha podido observa a lo largo del
presente articulo, la Planificacion Territorial
Sostenible resulta crucial para que nuestras
sociedades afronten el reto del DS, y de forma
especial desde su interpretacion en las escalas
regionales y locales. El territorio es un factor
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vital a considerar para propiciar politicas de
desarrollo, no incorporar esta matriz de caracter
biofisico en las formulas del desarrollo, seria un
error de gran magnitud y de dificil resarcimiento.

En linea con este planteamiento, y como
conclusién, resulta importante identificar
como protagonista principal de los procesos
de Planificacion Territorial Sostenible, al
mencionado factor territorio, reconociendo su
funcionamiento como un sistema, y en el que
el espacio libre debe ser un bien a preservar.
Asi mismo, se tiene que destacar igualmente la
necesidad de apostar por modelos de ciudades
compactas, evitando la fragmentacién y la
dispersion urbana como factores clave para
mejorar los grados de sostenibilidad. En
estos espacios urbanos, resulta igualmente
importante posibilitar la mezcla de usos
residenciales con usos funcionales o no
residenciales Gtiles (servicios publicos,
comercio y otros), con el objetivo de facilitar su
integracion espacial.

Todas estas pautas o criterios,
contribuiran a la disminucién de la movilidad
urbana obligada, otro de los condicionantes
mas importantes en los parametros de
insostenibilidad de las ciudades. Ademas,
también es crucial primar la permeabilidad
territorial para un mejor funcionamiento del
ecosistema natural y ofrecer una funcion mas
sostenible a los espacios urbanos, mediante la
generacion de sistemas de espacios abiertos
que actlen de corredores verdes urbanos.
Finalmente, hay que destacar la importancia
de los procesos de gobernanza territorial y
la aplicacion de procesos de participacion
ciudadana para mejorar la concertacion de las
actuaciones y facilitar la participacion publica.
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Nota

(1) En realidad la mayoria de estos nuevos planteamientos parte de viejas propuestas que han sido
retomadas y reformuladas, como las teorias clasicas del estado estacionario o crecimiento cero,
entre otras.
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