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RESUMEN

La aprobacion de la Constitucion Espafiola de 1978, supuso la
asignaciéon de las competencias en materia de ordenacién
territorial a las Comunidades Auténomas, lo que propicié entre
los objetivos mas inmediatos de las mismas, el establecimiento
de un marco normativo que regulase tan dificil actividad.

En Andalucia la ordenacion territorial qued6 regulada con la
aprobacién en 1994, de la ley de ordenacién del territorio
Andaluz, texto que procuraba el establecimiento de una
conformacion fisica del territorio acorde con las necesidades de
la sociedad. No obstante no se definié un modelo territorial para
la Comunidad hasta el afio 2006, cuando se aprobd el Plan de
Ordenacion del Territorio Andaluz.

Sin embargo, antes de la aprobacién de la ley, y durante ese
dificil periodo de transiciéon surgido tras la aprobacion de la
Carta Magna, se llevaron a cabo una serie de experiencias de
ambito regional y subregional que influyeron decisivamente
tanto en el texto legislativo aprobado, como en el proceso de
planificaciéon territorial desarrollado a posteriori, experiencias
que constituyeron los fundamentos territoriales sobre los que se
erigié el modelo.

Esta investigacion tiene como propdsito acercarse al
conocimiento de estos documentos para estudiar sus principales
aportaciones y analizar el modo en que fueron asumidas por el
Plan de Ordenacién del Territorio Andaluz e integradas como
parte fundamental de su modelo de ordenacién, con el objeto de
subrayarlos como los instrumentos sobre los que se fraguaron
los fundamentos de la ordenacion del territorio Andaluz.

ABSTRACT

The approval of the Spanish Constitution of 1978, supposed the
assignment of the competences in territorial planning to the
Autonomous Communities, which led among the most immediate
objectives of the same, the establishment of a regulatory
framework that regulated such difficult activity.

In Andalusia, the territorial ordinance was regulated with the
approval in 1994 of the law for the ordination of the Andalusian
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territory, a text that sought the establishment of a physical
conformation of the territory according to the needs of society.
However, a territorial model for the Community was not defined
until 2006, when the Andalusian Territory Ordinance Plan was
approved.

However, before the approval of the law, and during that difficult
period of transition that arose after the approval of the Magna
Carta, a series of regional and subregional experiences were carried
out that decisively influenced both the approved legislative text, as
in the territorial planning process developed a posteriori,
experiences that constituted the territorial foundations on which
the model was built.

This research aims to get closer to the knowledge of these
documents to study their main contributions and analyze how they
were assumed by the Andalusian Territory Planning Plan and
integrated as a fundamental part of their management model, with
the aim of highlighting them as instruments on which the
foundations of the management of the Andalusian territory were
forged.

1.INTRODUCCION

A principios del siglo XX los urbanistas espafioles Rubi6 y Tuduri plantearon en el articulo “La
cuestion fundamental del urbanismo” publicado en una revista catalana, una propuesta de
articulacion de la ciudad recurriendo al entorno territorial. El texto asumia casi en su
totalidad lo que los urbanistas ingleses llamaban Regional Planning, entre cuyas premisas se
subrayaba la necesidad de considerar las relaciones de la ciudad con el territorio, en el
proceso de planificacion urbanistica (Rubio, 1926).

Se podria decir que el articulo senté un precedente en la ordenacion territorial de nuestro
Pais, aunque la consideracién que en el se hacia no era ni mucho menos novedosa, pues la idea
de recurrir al territorio para solucionar los problemas urbanos surgi6 aproximadamente un
siglo antes en Inglaterra y como alternativa a la cadtica situacion desencadenada tras el
estallido de la Revolucién Industrial.

Lo cierto es que muchas de las cuestiones descritas en el articulo fueron integramente
asumidas por la Generalitat en su plan de distribucién de zonas de 1932, donde se trato de
describir y calificar las zonas del territorio Catalan en las que debia de llevarse a cabo
diferentes actividades economicas, y se hablé de equilibrios territoriales gracias a las
infraestructuras y a una redistribucién equilibrada de los equipamientos. La experiencia
territorial fue tan beneficiosa para el desarrollo de las ciudades catalanas, que tanto el Plan
Nacional de Urbanismo, como los planes provinciales, comarcales y metropolitanos que se
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desarrollaron posteriormente en nuestro Pais hasta la década de los setenta, las utilizaron
como base en sus esquemas de ordenacion.

Sin embargo el modo de proceder cambi6 con la aprobacién de la Constitucién Espafiola y con
ella la delegacién de competencias en materia de ordenacién territorial a las Comunidades
Autonomas, pues se plante6 la necesidad de establecer un marco normativo autonémico que
regulase dicha ordenacidn. Ordenacién que tal y como se especificaria en cada ley, se
materializaria definitivamente con la aprobacién del planeamiento territorial.

En Andalucia el marco normativo quedé establecido con la aprobacion de la ley 1/1994 de
Ordenacion del Territorio de Andalucial?, y materializado con la aprobaciéon del Plan de
Ordenacion del Territorio Andaluz'! en el afio 2006. No obstante, antes de la aprobacion de la
ley, y durante ese dificil y extenso periodo de transiciéon surgido tras la aprobacion de la Carta
Magna, se llevaron a cabo una serie de experiencias de dmbito regional y subregional que
influyeron decisivamente, tanto en el texto legislativo aprobado, como en el proceso de
planificacion territorial desarrollado a posteriori, y que constituyeron los fundamentos
territoriales sobre los que se erigi6 la ordenacién territorial Andaluza.

Asi pues, el propdsito de esta investigacion es acercarse al conocimiento de estos documentos,
sefialar sus principales aportaciones a la ordenacion territorial y subrayar la manera en que
fueron asumidas en el texto legislativo e integradas en el modelo de ordenacién propuesto por
el Plan de Ordenacién del Territorio Andaluz, en adelante POTA, con el objeto de demostrar
que constituyen los fundamentos de la ordenacion territorial andaluza.

2.LOS ORIGENES DE LA ORDENACION DEL TERRITORIO

El invento de la maquina de vapor marcd, como tradicionalmente se ha considerado, el inicio
de la revolucién industrial, pues dejé en un segundo plano la necesidad de que la industria se
ubicase al lado de una fuente hidrahulica para producir energia y posibilité su disposiciéon en
cualquier parte del territorio, lo que provoco el traslado de la industria a la ciudad y con ella
un fuerte movimiento migratorio de la poblacidén. El hecho de que el ferrocarril y la industria
pudiesen llegar hasta la traza urbana distorsiond los viejos tejidos medievales, estranguld la
circulaciéon, y generdé la densificacién, poluciéon y hacinamiento de la poblacién en la urbe,
ocasionando graves problemas urbanos (Benévolo, 1990).

Ante estas circunstancias no tardaron en aparecer diferentes corrientes de pensamiento para
ofrecer nuevas alternativas urbanas a la ciudad tradicional. Alternativas que, cimentadas en
doctrinas de reforma social, o en cuestiones pragmaticas o formales llegaban a una misma
conclusion: era necesario recurrir al territorio circundante para solucionar los problemas
generados en la ciudad con motivo de la Revolucion Industrial.

10 Ley 1/1994, de 11 de enero de Ordenacién del Territorio de Andalucia.
11 Decreto 206/2006 de 28 de Noviembre.
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Robert Owen fue de los primeros en materializar este pensamiento proponiendo como
solucién a la situaciéon desencadenada, la fundaciéon de comunidades espaciales dispersas en
el territorio. Comunidades que negaban la ciudad tradicional y aportaban un nuevo modelo
urbano fundamentado en una reforma social. Considerado el referente del socialismo
utdpicol?, Owen consigui6 con su trabajo en la gestion de New Lannark (1799) en Escocia y
con la fundacion de New Harmony (1824) en Indiana, sentar las bases del movimiento
cooperativista a partir del levantamiento una comunidad modelo, que siendo autosuficiente,
estando basada en principios comunitarios y en la agricultura como principal fuente
econdmica; con su implantacion en el territorio y su morfologia de paralelogramo?3 pretendia
superar la barrera entre el campo y la ciudad (de Tomas, 2017).

A mediados del SXIX, tras la derrota de los levantamientos socialistas y el triunfo de la
burguesia, surgié en Paris un nuevo modelo urbano que caracterizado por su pragmatismo
también proponia recurrir al territorio para solucionar los problemas desencadenados en la
ciudad con motivo de la Revolucién Industrial: El Ensanche de Haussman!4 (1848). El nuevo
tejido urbano no rechazaba la ciudad tradicional, y al contrario de lo descrito en lineas
anteriores buscaba su conexién e integraciéon en la misma. La pieza propuesta se conectd
perfectamente con la vieja ciudad de Paris a partir de un cuidado sistema viario que actué
como directriz de la nueva traza reticular levantada en el territorio circundante, y con cuya
geometria garantizaba ademas, la isotropia del terreno, el espiritu utilitario, y la igualdad de
los ciudadanos (De Tomas, 2017). Tras los resultados obtenidos muchas ciudades de
Europal5 y América se animaron a construir sus propios ensanches.

El recurso al territorio ante el estrangulamiento de la nueva ciudad industrializada fue una
premisa comun de las primeras alternativas propuestas para solucionar los problemas
desvelados en la antigua ciudad medieval. Sin embargo, no fue hasta 1890 cuando Ebenezer
Howard definié realmente una “estructura urbano-territorial” que conseguia integrar la
ciudad en el territorio y entrelazarlo con él. No obstante, bien es cierto que Arturo Soria en
1882, anticipandose a las reflexiones de Howard marcé el inicio de la evolucion conceptual,
aludiendo a la forma de la ciudad como principal responsable de los problemas y sefialando la
necesidad de crear un nuevo espacio urbano basado en el encuentro de la ciudad y la
naturaleza (Teran, 1996), propuso la ciudad lineal?®.

12 Corriente de pensamiento sugida a raiz de los problemas desencadenados por la revolucién industrial.
Negaban la ciudad tradional; defendian modelos urbanos utépicos integrados en el territorio y basados en el
cooperativismo y buscaban una reforma de la sociedad. A la obra de Owen hay que sumar las interesantes
porpuestas de Fourier y Godin.

13 Owen adopté como modelo urbano “el cuadrilatero”. Era un modelo utépico desarrollado en torno a una plaza
que se cerraba con edificios construyendo un paralelograma. Tres de los lados se destinaban a las viviendas de
los adultor y el cuarto a las de los nifios.

14 El ensanche que Haussman propuso para Paris se convirtié en el paradigma de todos los ensanches que se
realizaron a posteriori. Consiguié convertir la antigua ciudad medieval de Paris, en la ciudad mas moderna del
mundo.

15 Barcelona en 1858 y Madrid en 1860 fueron algunos de los brillantes ejemplos espafioles.

16 La ciudad lineal fue la solucidn légica que encontré Soria para los problemas existentes en la ciudad. Fue una
ciudad proyectada y levantada en el territorio circundante de Madrid, cuyo tejido urbano se desarrollaba en
torno a un eje principal que contenia las infraestructuras basicas para el funcionamiento de la ciudad.
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Figura 1:Diagrama de la ciudad Jardin de Ebenezed Howard, Fuente: HOWARD, Eduard (1898), Tomorow: A
peaceful path ti real reform. Editado a partir de 1902 como Garden Cities of Tomorrow (traducido Las ciudades
jardin del mafiana. Barcelona, Gustavo Gili, 1972).

Los estudios de Howard!” subrayaron el crecimiento incontrolado de las ciudades como la
causa de sus problemas y plantearon como solucion la construccion de una ciudad estatica: la
ciudad jardin. La ciudad jardin se conformaba a partir de una estructura radioconcéntrica
articulada por una ciudad central cuyo crecimiento se detenia por un gran anillo verde, asi
como por una serie de ciudades satélites unidas radialmente a la principal y coronadas,
también, por sendos anillos verdes (Howard, 1898, ed 1972). Con su esquema estaba
proponiendo en realidad un sistema polinuclear, descentralizado y que recurria al territorio
para detener el crecimiento, estaba definiendo un esquema de vertebracion urbano-territorial
(Figura 1). Por esto, y como diria en 1998 Peter Hall, la ciudad jardin “no debe de entenderse
como una ciudad aislada, sino como una ciudad integrada en un sistema policéntrico de
ciudades” (Hall, 1998).

17 En su libro “Tomorow: A peaceful path ti real reform” publicadon en Inglaterra, subray6 la necesidad de conseguir
un nuevo marco social que liberase a la sociedad de la explotacién y del hacinamiento. Propuso una ciudad
estatica e integrada en el territorio: la ciudad jardin.
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Howard defini6 por primera vez lo que podria considerarse una estructura urbano-territorial
con su proyecto de ciudad jardin, aunque realmente fueron el escocés Geddes y el
norteamericano Mumford quienes, a principios del siglo XX, dieron el paso definitivo en la
constitucion de los cimientos de la ordenacién territorial subrayando la importancia de
integrar la ciudad en el territorio de una manera instrumentalizada, y poniendo en valor la
planificacion territorial y urbanistica.

Geddes afirmaba que el objeto de la planificacion urbanistica debia de ser tanto la ciudad
como el territorio que la circundaba, y que el fendmeno de la conurbaciéon implicaba que no
era posible entender la ciudad sin considerarla formando parte de un territorio mas amplio
(Geddes, 1915). Mumford por su parte subrayaba que “el mantenimiento del marco regional,
era de importancia fundamental para la cultura de las ciudades, y alli donde este marco se
veia afeado, mutilado o destruido, necesariamente se seguia la decadencia de la ciudad, pues
la relaciéon era simbidtica” (Mumford, 2012). Ambos resaltaron la importancia de la
planificacion integrada entre la ciudad y el territorio y desvelaron cuestiones fundamentales
que mas tardes fueron asumidas por el conocido “Regional planning”18 nacido en Reino Unido
y extendido a paises como Alemania, Estados Unidos o Espaia.
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Figura 2:Propuesta del Plan de Abercombrie para Londres, Fuente: ABERCOMBRIE. P (1933), Town and Country
Planning. Londres, Oxford University Press, 1961.

18 Término acufiado para definir la ordenacidn territorial.
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El regional planning tenia como objeto, tal y como subrayé Adams en 1928 planificar el
territorio para asegurar el bienestar de sus habitantes y englobaba los esquemas de
planificacién desarrollados en Inglaterra. La cuestiéon fundamental de estos esquemas era el
uso del suelo, el cual debia de plantearse siempre segiin fuese mas beneficioso para la region.
En este sentido se sefialaba como de total importancia la reserva de suelo para el trazado de
las vias principales y para la construccion de espacios libres (Benabent, 2006). Desarrollando
estas premisas se elaboraron conocidisimos documentos de planeamiento para las ciudades
de Bristol, Bath 6 Londres!? (figura 2), entre otras. Documentos donde se fijaron las pautas
que materializaron los principios de la ordenacion territorial, fraguando sus cimientos y
desvelando ademas, conceptos tan importantes como la zonificacion, la descentralizacion o la
polinuclearidad.

Figura 3:Plan de distribucion de zonas del territorio Catalan. Esquema regional, Fuente: RIBAS PIERA, M (1995),
Nicolau m. Rubié y Tuduri el planejament regional. Barcelona: Institut d’estudis Metropolitans de Barcelona y
Editorial Alta Fulla.

19 Especial mencion merece el Plan que realizé Abercombrie para Londres, el cual basandose en las reflexiones
de Howard, estableci6 un modelo de crecimiento para la conurbaciéon inglesa que apostaba por la
descentralizacion, la zonificacién y el recurso al territorio. Peter Hall lo describi6 en 1975 como el plan que
comprendia la expresion practica de la planificacién regional de Geddes y las unidades urbanas autosuficientes
propuestas por Howard.
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La experiencia inglesa sirvié para que Rubié y Tuduri plantearan en Espafa la importancia de
considerar la ciudad y el territorio en el proceso de planificacién urbanistica. Subrayando la
necesidad, como literalmente dijo Rubid, de “un proyecto de urbanizacion territorial que
salvaguarde los intereses de la cultura y de la vida civil, que abra caminos para la expansion
de la industria y que preserve los terrenos agricolas de las acometidas de la edificacion”
(Rubio, 1926).

Sus premisas fueron integramente asumidas por la Generalitat en su plan de distribucién de
zonas del territorio Catalan redactado en 1932 (figura 3), documento a partir del cual se
erigieron los fundamentos de la ordenacion territorial llevada a cabo en Espafia hasta la
aprobacién de la Constitucion de 1978. Sin embargo, llegado este momento las competencias
en materia de ordenaciéon territorial fueron asumidas por las Comunidades Auténomas,
quienes fijaron como propdsito el establecimiento de un marco normativo que regulase dicha
actividad, actividad que se materializaria con la aprobacién y ejecucién del correspondiente
plan territorial.

3.FUNDAMENTOS DE LA ORDENACION TERRITORIAL EN ANDALUCIA

3.1La experiencia territorial previa al establecimiento del marco normativo.

Tradicionalmente no se duda en senalar la Propuesta de Comarcalizacion de Andalucia
planteada en 1983 por la Consejeria de Politica Territorial y Energia, como el documento
donde se especifican las primeras normas para la ordenacion territorial de la Comunidad
Auténoma, aunque ciertamente no fue el primer documento que plante6 un modelo de
ordenacidén unitario para el territorio Andaluz. En 1976, las camaras de comercio editaron un
documento que contenia el primer modelo de ordenacion unitaria de Andalucia, el documento
de Bases para un programa territorial en Andalucia.

Se trataba de un folleto elaborado por el instituto de desarrollo regional de la Universidad de
Sevilla, donde se presentd el territorio andaluz dividido en provincias, se seleccionaron 25
nucleos urbanos para sustentar una propuesta de desarrollo industrial y se marcaron tres ejes
territoriales paralelos, de desarrollo. Uno que recorria el valle del Guadalquivir, otro que
seguia la linea litoral, y el ultimo se trazé segun la direccién marcada por la carretera Jerez-
Murcia (Zoido, 2002). A pesar de lo escueto que era el esquema planteado, es importante
subrayar que los elementos sefialados proponian ya para Andalucia, un modelo territorial
unitario.

En 1983 la Propuesta de Comarcalizacion de Andalucia estableci6 una divisién territorial
regional de 122 ambitos funcionales, y 127 nucleos urbanos destinados a acoger las
principales dotaciones y equipamientos publicos de la Comunidad Auténoma. Las
interesantes aportaciones del proyecto no fueron suficientes para que llegara a ver la luz,
aunque lo convirtieron en la base de la organizacion territorial y de los principales
equipamientos publicos de la region. Asi, en 1986, la Direcciéon General de Ordenacion del
Territorio recuperd la seleccion de nucleos urbanos propuesta y las amplié hasta definir el
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sistema de ciudades de Andalucia (figura 4), sistema sobre el que se sustent6 el trazado del
primer plan de carreteras aprobado ese mismo afio (Benabent, 1986).
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Figura 4:Sistema de ciudades de Andalucia 1986, Fuente: BENABENT, CLUSA, FERIA, VEGA (1986), Estudio del
sistema de ciudades. Junta de Andalucia Consejeria de Politica Territorial, 2 volumenes.
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Sin embargo fue el documento de Bases para la Ordenacion del Territorio de Andalucia??
aprobado en 1990, el que realmente constituyé la primera aproximaciéon general a la
ordenacidn del territorio de la region (Benabent, 2006). En él se incluyeron las directrices del
plan de carreteras y se propuso la articulaciéon entre diferentes redes y estructuras
territoriales. Se asumieron los 122 ambitos funcionales del sistema de ciudades y se
propusieron 42 unidades territoriales distinguiendo entre serranias, campifias, areas
territoriales, etc. Lo interesante del documento es que insistia en subrayar la importancia de
estudiar aspectos poblacionales, socioeconémicos y ambientales para un buen entendimiento
territorial. Ademads su propuesta apostaba por avanzar bastante mas en el estudio territorial y
proponia la superacién de la fase comun que todos los estudios planteaban: la del anilisis,
para realizar un diagnostico y poder llegar a ofrecer una propuesta de intervencion (Zoido,
2002).

20 Aprobado por Consejo de Gobierno el 27 de marzo de 1990.
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Paralelamente a los instrumentos de ordenacién regional, para los ambitos subregionales
también se redactaron documentos que aportaron aspectos esenciales en el modelo de
ordenacién territorial andaluz. Muchas de las premisas establecidas tanto en los Planes
Especiales de Proteccion del Medio Fisico elaborados a partir de 1975, como en el Documento
de Directrices del Litoral aprobado en 1990, o en el Plan Director Territorial de Coordinacion de
Doiiana y su entorno redactado en 1988, fueron asumidas integramente por el POTA en 2006,
al igual que también se tomaron en consideracién muchos de los aspectos sefialados en el
documento de Bases para la Coordinacion para el Planeamiento Urbanistico de la Bahia de
Cddiz redactado en los afios 80, o en el documento de Directrices para el Area Metropolitana de
Sevilla planteado en 1990.

Los Planes Especiales de Proteccion del Medio Fisico?! supusieron la codificaciéon de los
recursos naturales (Zoido, 2002) de Andalucia y una solucién a los problemas que el
planeamiento urbanistico generaba en el suelo no urbanizable. Se redact6é un plan para cada
una de las ocho provincias, y en ellos se establecieron los ambitos territoriales y las redes de
espacios de interés natural de cada una de ellas. Se convirtieron, como bien subray6 Benabent,
en “la base esencial para la creacion del inventario de espacios naturales protegidos aprobado
mediante ley 2/1989” de la Comunidad Auténoma (Benabent, 2006).

Las Directrices del Litoral?? aprobadas en 1990 definieron por primera vez el litoral como una
parte de la region que necesitaba un régimen de actuaciones diferenciado (Zoido, 2002). Entre
ellas se especificaron lineas de actuacidn, directrices, medidas y recomendaciones para el
desarrollo de las actividades del litoral a la vez que se detallaron directrices de coordinacion
administrativa y para el planeamiento urbanistico. También se delimitaron combinaciones de
espacio maritimo y terrestre como ambitos de intervenciéon y se diferenciaron entre 8
unidades territoriales para el estudio de los &mbitos. No obstante, las directrices establecidas
no fueron asumidas por la legislaciéon urbanistica, por lo que han tenido un bajo grado de
cumplimiento.

El Plan Director Territorial de Coordinacién de Dofiana y su Entorno?3, redactado en 1988
plante6 por primera vez la designacion de ambitos funcionales suceptibles de ordenacion,
excluyendo las partes del territorio que no necesitaban estar sujetas a normativa (Benabent,
2006). También recogid directrices para la posterior calificacion y clasificacion urbanistica del
suelo por el planeamiento general identificando incluso los usos deseables; indicé los lugares
donde deberian de localizarse las infraestructuras béasicas y establecié normativa de caracter
vinculante para la proteccion de los espacios y elementos protegidos. Todas las
determinaciones establecidas en él fueron vinculantes para el planeamiento urbanistico y
sectorial que se desarroll6 posteriormente en la zona.

En cuanto al documento de bases para la coordinacién del planeamiento urbanistico de la bahia
de Cddiz (Zoido, 1982) elaborado en los afios 80, y las Directrices del Area Metropolitana de

21 Se redactan conforme a lo previsto en articulo 17 del Real Dcereto 1346/1976
22 Aprobadas por el Decreto 118/1990, de 17 de abril.
23 Se aprob6 con el Decreto 181/1988, de 3 de mayo.
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Sevilla redactadas en 1989 hay que sefialar que a pesar de que su trascendencia no fue ni
mucho menos la deseada, porque el primero de ellos no plante6 un modelo de ordenacién, y el
segundo por cuestiones politicas no llegd a ver la luz, ambos incidieron en aspectos que
posteriormente han resultado cruciales para la ordenacion territorial de la region.

El documento de bases de la bahia de Cddiz propuso un proceso de compatibilizaciéon del
planeamiento de varios de sus municipios pretendiendo aprovechar las ventajas de la
aglomeracién, y conservando el caracter polinuclear y la identidad de cada una de las
ciudades. Entre sus recomendaciones destacaba la voluntad de preservar los valores
culturales y naturales del ambito, asi como de distribuir equilibradamente equipamientos y
evitar la conurbacién. Por su parte, las Directrices del Area Metropolitana de Sevilla definieron
un modelo de orden metropolitano para la ciudad de Sevilla estructurado en base a los
sistemas de comunicaciones, de espacios libres, de infraestructuras y equipamientos, y a la
clara diferenciacion de las piezas rurales y urbanas, hecho que a su vez ponia en valor a dichos
sistemas. (Benabent, 2006).

3.2.Laley 1/1994 de Ordenacion del Territorio y las propuestas de planificacion.

Como decia en lineas anteriores, no fue hasta la aprobacién de la ley 1/1994 de Ordenacion
del Territorio Andaluz, en adelante LOTA, cuando quedé establecido el marco normativo que
regula la ordenacion del territorio en Andalucia. La ley especifica entre sus objetivos el
propdsito de contribuir a la cohesion del territorio Andaluz procurando la articulacién interna
y externa; contribuir a la integracién procurando una distribucién geografica armonizada de
los usos del suelo y propiciando un desarrollo socioeconémico; asi como fomentar el
desarrollo armonizado de la comunidad potenciando el territorio y protegiendo los recursos
naturales y el patrimonio histérico y cultural.

Para la materializaciéon del desarrollo territorial de la region, establece dos instrumentos
fundamentales: el Plan de Ordenacion del Territorio Andaluz, y los Planes Subregiones. Y
también habla de los Planes con Incidencia en la Ordenacién del Territorio para los que
determina las materias que en caso de ser planificadas deben de ampliar sus contenidos
propios sectoriales de acuerdo a lo especificado en el articulo 17 de la citada ley.

En 1999 se redacté el primer documento que materializaba las premisas establecidas en la
LOTA definiendo un modelo de ordenaciéon para el territorio Andaluz (figura 5). Era el
Documento de bases y estrategias del Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia?*,
documento que fue considerado el avance del Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia
aprobado en el afio 2006.

24 Bases y Estrategias del Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia. Decreto 103/1999, de 4 de mayo.
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Figura 5: Modelo de ordenacién del documento de Bases para la ordenacién del territorio de Andalucia, 1999,
Fuente: Consejeria de Obras Publicas y Transportes (1999), Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia. Bases y
estrategias. Junta de Andalucia, Consejeria de Obras Ptblicasy Transportes.

El modelo de ordenacidon planteado se sustentaba en un sistema de asentamientos regional
estructurado de acuerdo con un sistema basico de articulacion y unas unidades territoriales
de referencia. Y se definia como una interpretaciéon sintética de la organizacién y
funcionamiento del territorio y como una propuesta de imagen final (Consejeria de Obras
Publicas y Transportes, 1999). Sin embargo, su definicion distaba mucho de la realidad
propuesta, pues la consideracion del tamafio de las ciudades, y no de sus funciones, implicaba
que entre las ciudades no se establecieran relaciones funcionales; al igual que, la division del
todo el territorio en unidades territoriales para ordenar los usos del suelo e identificar los
recursos culturales y naturales de las mismas, segiin su homogeneidad fisica, implicaba un
encorsetamiento de la sostenibilidad de los recursos y una falta de cohesion del territorio
(Benabent, 2006).
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Figura 6: Modelo de ordenacién propuesto en el Plan de Ordenacién del Territorio Andaluz, 2006, Fuente:
Consejeria de Obras Publicas y transportes (2007), Plan de Ordenacién del territorio de Andalucia. Junta de
Andalucia. Consejeria de Obras Publicas y Transportes.

En paralelo a la redacciéon del documento de Bases comenzaron a desarrollarse diferentes
planes subregionales?> que buscaban la perfecta articulacién e interconexién de la regién. En
ellos se defini6 una jerarquia de nucleos, a los que se les asign6 funciones, y se les doté de
equipamientos y espacios libres determinando también sus comunicaciones. Se establecieron
normas de uso para las zonas conflictivas del territorio y se protegieron y pusieron en valor
aquellos elementos que tenfan una posicién territorial estratégica dentro del ambito
territorial, con la intencion de complementar las legislaciones sectoriales. También se
indicaron las infraestructuras basicas supramunicipales estableciendo niveles de viario segtin
la funcionalidad que tenian en el territorio.

Tras la experiencia territorial acumulada, en el afio 2006 por fin vio la luz el Plan de
Ordenacion del Territorio Andaluz. EI POTA fue el instrumento mediante el cual quedaron
establecidos los elementos basicos de la organizacion y estructura del territorio de la

25 Se aprobaron algunos como el de la aglomeracién urbana de Granada en el 1999, el del poniente Almeriense en
el 2002, o el de la bahia de Cadiz en el 2002, entre otros.
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Comunidad Auténoma Andaluza, y se convirtio en el marco de referencia territorial para los
demas planes en general (Consejeria de obras publicas y transportes, 2007). Se elaboré
conforme a lo dispuesto en la ley 1/1994, y se fundament6 en el desarrollo del documento de
Bases y Estrategias aprobado en 1999, aunque mejord considerablemente sus propuestas y
estableci6 definitivamente el modelo territorial de Andalucia (figura 6) ofreciendo un
esquema de ordenacidn del territorio seguin los objetivos y necesidades de la Comunidad.

En este sentido se subsanaron muchos de los errores desvelados, estableciendo un sistema de
ciudades jerarquizado segun las diferentes escalas y tipologias de redes de ciudades, asi como
por sus diferentes funciones y dotaciones; definiendo sistemas de articulacién entre las
distintas ciudades y dominios y unidades territoriales en funcién de las condiciones fisico-
naturales y de los aprovechamientos socieconémicos.

4.CONCLUSIONES

Llegado este momento, y tras el estudio realizado se puede afirmar que los origenes y
fundamentos de la ordenacidén territorial andaluza se fraguaron a partir de la experiencia
territorial acumulada en los documentos de planeamiento aprobados en la Comunidad
Auténoma, durante el periodo transcurrido tras la asunciéon de las competencias en materia
de ordenacion territorial, la aprobacién del marco normativo de referencia para la regulacion
de dicha ordenacién: la ley 1/1994 de Ordenacion del Territorio de Andalucia y la aprobacion
del Plan de Ordenacién del Territorio Andaluz, con el que queddé materializada la propuesta de
ordenacion.

Asi pues a escala regional, el documento de Bases para un programa territorial de Andalucia
del 76 plante6 algunos de los conceptos fundamentales asumidos posteriormente en el
modelo de ordenacién territorial andaluz, como la importancia de la selecciéon de nucleos
urbanos para sustentar propuestas de desarrollo y la direccion de los ejes territoriales de
crecimiento.

La propuesta de comarcalizaciéon del 83 plante6 una divisidn territorial de la regién en
ambitos funcionales y nucleos urbanos para conseguir una distribucién equilibrada de los
equipamientos y dotaciones de la ciudad. Sirviendo de fundamento afios mas tarde, para la
organizacion del sistema de ciudades de Andalucia, sobre el que se sustento el primer plan de
carreteras aprobado en el 86.

Y el documento de Bases aprobado en los 90 fue el que haciéndose eco de todo lo descrito
termind constituyéndose en el primer documento que logré ofrecer una ordenacion territorial
de la region. Asumi6 el sistema de ciudades propuesto por la propuesta de comarcalizacidn,
las directrices del plan de carreteras aprobado en el 86 y propuso la divisién del territorio en
unidades territoriales para procurar su perfecta articulacion. Ademas subray6 la importancia
de estudiar aspectos poblacionales, socioeconémicos y ambientales para un buen
entendimiento territorial, y propuso dos nuevas fases en el estudio territorial: el diagnostico y
la propuesta. Las directrices aportadas en este documento también subyacen en el definitivo
Plan de Ordenacion del Territorio Andaluz.
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De igual forma en el ambito subregional muchos de los planteamientos de los Planes
Especiales del Medio Fisico redactados desde mediados de los 70, el Plan Director de
Coordinaciéon de Donana y su entorno del 88, asi como el documento de Bases para la
Coordinacion del Planeamiento Urbanistico de la Bahia de Cadiz de los 80 y las Directrices del
Area metropolitana de Sevilla de los 90, fueron asumidos integramente por la legislacién y el
planeamiento territorial. En cambio no sucedi6 lo mismo con las Directrices del Litoral
aprobadas en 1990, pues si bien aportaron cuestiones significativas no fueron integradas en la
legislacidn, lo que ha provocado que tuviesen un bajo grado de cumplimiento.

La codificacion de los recursos y valores naturales de Andalucia, asi como el establecimiento
de redes territoriales de espacios de interés natural realizada en los Planes Especiales de
Protecciéon del Medio Fisico, fueron la base para la creaciéon del inventario de espacios
naturales protegidos del 89 y la esencia del sistema regional de protecciéon de los recursos
naturales que ailos mas tarde propuso el POTA.

Y la defensa del sistema polinuclear frente al tejido continuo y conurbado como medio para
mantener la identidad de las ciudades, asi como la propuesta de una distribucién equilibrada
de dotaciones y equipamientos, recogidas en el documento de Bases de la Bahia de Cadiz
quedé reflejada en la vertebracion territorial propuesta por el planeamiento andaluz, donde
también se esbozaron muchas de las cuestiones definidas en el documento de directrices del
Area Metropolitana de Sevilla.

Sin embargo, y en contra de lo que pudiera parecer, el Documento de bases y estrategias del
Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia redactado en el 99 como el avance del futuro
plan territorial del 2006 fue el que mas se alejoé de los planteamientos definitivos del mismo
pues no consiguio proponer un modelo regional integrado.

El modelo se elaboré construyendo un sistema de asentamientos y de articulacién a partir del
tamafio de las ciudades, estableciendo jerarquias tipoldgicas y dejando en un segundo plano la
importancia de sus funciones. Ademas la division del territorio en unidades territoriales se
hizo exclusivamente en funciéon de los soportes “visibles”, es decir los fisicos, ecolégicos y
culturales. Como consecuencia no se propusieron redes que aseguraran las relaciones
funcionales y se limité la sostenibilidad de los recursos a las caracteristicas fisicas del
territorio olvidandose completamente de las actividades productivas. No obstante, el hecho de
que muchas de sus determinaciones fueran cuestionadas provocd su revision, y finalmente
una nueva definicion de las mismas, en el Plan Territorial Andaluz.

En definitiva, el estudio de los diferentes documentos de ambito regional y subregional
elaborados para Andalucia tras la aprobacién de la Carta Magna y la elaboracién del marco
normativo e instrumental que se ocuparia de su ordenacion territorial, ha puesto de
manifiesto que los fundamentos territoriales que subyacen en la legislacion y en el
planeamiento territorial de la Comunidad Auténoma se fraguaron en muchos de estos
documentos, por lo que se podria decir que ellos constituyen, sin duda alguna, los cimientos
de la ordenacion territorial Andaluza.
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