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La funci6 pablica d’ordenacié del terricori, d’acord amb les construccions tedri-
ques i amb la nostra experiéncia normativa, encara mancada d’aplicacions, es caracte-
ricza per |'objectiu de corregir els desequilibris terrirorials, a fi de millorar la qualitat
de vida dels ciutadans; objectiu que V'ordenacié del territori asseguraria en connexi6
directa amb la politica econdmica, condicionant els planejaments i les decisions urba-
nistiques i sectorials mitjancant una planificacié integral.

En aquest estudi es tracta d’esbrinar si é possible de desenvolupar aquesta funcié
publica en els termes imaginats —mai no practicats efeccivament, convé destacar-
ho—per la doctrina i pel legislador.

La critica no pot discutir I'objectiu que s'estd assignant a l'ordenaci6 territorial.
Corregir els desequilibris territorials d’acord amb les pautes de millora de la qualitat
de vida dels ciutadans és una de les finalitats del poder piiblic, incorporada amb el
caricter de principi rector de la politica social i econdmica als articles 40i45dela
Constitucié. Tanmateix, el que s{ que sembla discutible, per logica i per eficicia, és
la viabilicat de construir una funcié publica que atengui aquest objectiu, legitimada
per una misteriosa connexi6 a la politica econdmica i dotada d'un caricter horitzonral
i integrador de les restants funcions pabliques amb incidéncia territorial.

Des de la ceitica a aquestes caracteristiques de l'ordenacié del territori serd possi-
ble formular la proposicié alternativa que constitueix la hipdresi d'aquest ereball:
V'ordenacié del territori sectorial. Es a dir, la possibilitat d’assolir els objectius de
I'ordenacié del terricori a través de cotes les intervencions que tenen lloc sobre d'ell;
des de cada decisié d’incidéncia territorial.

Convé honestament de manifestar que la formulacié que es proposa arrenca d'una
radical —i quasi, diria, ideoldgica— desconfianga vers els mecanismes globals, vers
les r2cniques de sotucié uniraria de tots els problemes. Cap home ni cap organiczacid
no es poden atribuir el paper de la divinitac. La complexitat enorme de les vies
d’intervenci6 poblica ha d'impedir que un sol impuls organitzatiu solucioni totes les
qiiestions.

Les tacniques planificadores globals pretenen juscificar-se elles mateixes presen-
tant el contingut de les seves decisions com a resultats cientifics, quan, de debd,
només tenen el caricter d’opcions discrecionals, sustentades per conceptes filosdfics i
instruments técnics. La millor prova d’aquesta critica la proporciona I'admissi6 gene-

* Aquest estudi constitueix el capitol [V d'un llibre de proxima publicaci6 amb el citol Ordenacién del
territoria y planeamiento sectorial: aguas, costas y carreteras. Per a la seva elaboracié es va comptar amb un ajur
de I'lnsticut del Territori 3 Urbanisme, en el seu Programa de 1990.
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ralitzada de la planificacié continua, o sigui, de la possible variacié dels plans per
canvi de les circumstincies; aqui es produeix la discrecionalitat absoluta, amb minva
de la llibertat ciutadana. '

No és, en tot cas, una negacié radical de les t2cniques planificadores €l que defen-
sem aqui, sind una seva reconduccié necessiria a termes manejables. Rebutjar el
planejament global significa optar per parcel-lar el poder. .

La inclusié en les idees anteriors de la proposta sobre una ordenacié del territori de
base sectorial no hauria d’impedir, tanmareix, I'acceptacié d'aquesta proposta, fins i
tot refusanc aquelles idees. Dins dels esquemes horitzontals, integrals i globals de
I'ordenaci6 del territori, I'assegurament dels objectius d'aquesta funci6 piblica des
dels mareixos plantejaments sectorials no faria siné reforgar els mecanismes tendents a
una ideneica finalitat. Potser l'ordenaci6 sectorial del territori constitueix una etapa
vers la seva ordenacié global.

1. La discutible connexié econdmica de 'ordenacié del territori

— L’establiment d'una seqii#ncia ldgica encre ordenacié econdmica i ordenacié
rerritorial no planteja dificuleas conceptuals, tenint en compre els elements caracterit-
zadors de la planificacié econdmica que hi ha a l'article 131 de la Constitucié. Tan-
mateix, si que determina que sorgeixin grans problemes practics.

En efecte, una visi6 consegiient de la relacié conceptual entre pla econdmic gene-
ral i ordenaci6 del territori nomeés pot portar a la conclusié de la necessitat perempto-
ria de posar en prictica la planificaci6 general de 'economia a qué es refereix l'arci-
cle 131 de la Constituci6.” Ara bé, el problema en aquest sentit deriva de I'abandé
generalitzat de la idea d'una planificacié econdmica entesa com a planificacié global,
substituida per mesures d’ordenaci6 econdmica sectorial.’ Com sustentar els elements
integrals d’una ordenacié del territori dependent de I'ordenaci6 econdmica, quan
aquesta ha abandonat tota pretensié de planificaci6 general?

D'alera banda, Ja legislaci6 aucondmica d'ordenacié del territori prescindeix gaire-
bé complerament de connexions econdmiques. Recordem que només la Llei madrile-
nya arriba a concebre I'crdenaci6 del territori com a «desenvolupament dels criteris de
politica econdmica, social i cultural emanats del Govern de la Comunirac de Madrid
1, si s'escau, del Govern de la naci6 i dels ajuntaments» (art. 3r.).

Ni tan solament pel que fa a la propia politica econdmica de la comunirtat autdno-
ma s’adverteix una vinculaci6 de les mesures d’ordenacié territorial. Més aviat passa

1. En aquest sentic, Mengoli escriv, «Sobre las limitaciones de Ia potestad de planificacién uebanfs-
tica», RDU niim. 93, 1985, pig. 22: «El planificador tendeix a transformar-se en sobira sbsolut, cada
cop més implicac en la cadena mitjans-fins, per la qual cosa cada mitja per satisfer un fi arriba a
convertir-se en un fi en ell maceix, que requereix la intervencis d'aleres micjans, perqué si es vol fer un
“bon ds del sdl" no hi ha limits tedrics per a ia penetraci6 en la vida dels ciutadans, per privada que
aquesta siguin.

2. Aquesta s, per exemple, una conclusié de U'estudi de Parejo Alfonso, «La organizacién ad-
ministrativa de la ordenacién del territorion, RDU nim. 103, 1987, pag. 44-47.

3. Vegeu Agirregoicia, «Andlisis de las politicas sectoriales de Euskadi», 1988, en el vol. col.
Ordenacidn del tervitorio y medio ambiente, Ofate, IVAP, pag. 12; Fernindez Rodsiguez, «Planificacién
econdmica», NEJ, t. XIX (1989), pig. 791.
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el contrari a la Llei valenciana, on s'estableix que «les determinacions del Progra-
ma d’Ordenacié del Territori s'incorporaran als progames econdmics valencians»
(arc. 22).

Sense la connexié econdmica, la funcié ordenadora del territori perd una bona part
del seu sentit per confondre’s amb altres funcions pabliques, com ara la de protecci6
ambiencal; aixi, per exemple, la legislacié navarresa concep la politica d’ordenacié del
territori com una suma de les politiques ambiental i urbanistica (expressament a
I'exposici6 de motius de la Liei navarresa de 10 d'abril de 1987, de normes urbanisti-
ques regionals).

Si no es construeix un pont efectiu entre les decisions econdmiques i I'ordenaci6
territorial, no serd possible adoptar, per mitja d’aquesta darrera, positures equilibra-
des, de cara a la millora de la qualitat de vida. Recordem que aquesta va ser la
conclusi6 establerta per la important STC 64/1982, de 4 de novembre, en assenyalar
que, juntament amb la qualicac de vida determinada per la protecci6 del medi am-
bient (ex arc. 45 i 129.1 Constitucié), els poders pablics també tenien «el deure
d’atendre el desenvolupament de tots els sectors econdmics» (are. 130. 1 Constitucid),
suscitant la necessitat de ponderar adequadamente tots dos béns constitucionals (el
medi ambienc i el deseavolupament econdmic). Una ordenacié del terricori que aspiri
a disciplinar tors els processos d'assentament i d'activitat que s’hi produeixen, no pot
establir-se sense partir de les dades de la politica econdmica. Connexions econdbmigues
que han de tenir traduccions concretes organiques i funcionals, complecament absents
de la nostra experiéncia juridica, tret del malaguanyat intent de I'arc. 9 del projecte
de LOPA.

L'intent d'ordenacié completa del terricori fa fallida, doncs, a la practica, per dal,
per falta de connexions amb la politica econdmica.

— De tota manera, si en l'ordenacié territorial es produissin les connexions eco-
ndmiques postulades per la doctrina, no per aixd quedarien eliminats els inconve-
nients de cara a la viabilitac real del sistema.

Per molt complets que siguin els estudis i els informes sobre les necessitats i les
possibilitats econdmiques i d’equilibri rterritorial, dins dels sistemes d’economia
de mercat mai no es podran arribar a preveure les actuacions dels agents econd-
mics privars, a part d'altres successos imprevisibles. De més a més, les decisions adop-
tades en un pla econdmic només poden ser complecament vinculanes per al sector
public.*

Hi ha una concradicci6 inicial, doncs, entre una planificacié econdmica no vincu-
lant i una ordenaci obligatdria del cerritori.” Amb la qual cosa sembla que s'arriba a
un arzucac: la gran ordenacié del territori no és factible prescindint de les decisions
econdmiques, perd aquestes manquen d’energia per sustentar les opcions d'ordenaci6
territorial.

4. Sobre la vinculaci6 dels plans econdmics, vegeu les assenyades cbservacions de Sebastidn Martin-
Recortillo, Derecho Administrativo Econdmico, Madrid, La Ley, 1988, t. I, pag. 367-368.

5. Ressalten aquesta contradicei6, per exemple, Frutas Mejias, «Conceptualizeciones sobre ordena-
cién del territorion, ET nim. 3, 1981, pig. 39, on diu que s'ha d'arribar a la independ@ncia praccica
entre la planificacié territorial i I'econdmica; Rujas Lizaro, «Integracidn de la planificacién fisica, socio-
econbmica y ambientals, ET ném. 5, 1982, pig. 70; Mengoli, Sabre las limitaciones de la posestad de
Planificacién urbanfitica, 1983, pig. 21.
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2. Eldiscutible caracter horitzontal i integrador de 'ordenacié del territori

L'abast real de la funcié piblica d'ordenaci6 del tetritori, tal com estd essent
concebuda, és fortament condicionat per la incidéncia de factors diversos: funcié de
dimensions desproporcionades, el caricter horiczonral de tes quals, i la seva pretensi6
consegiient de limirar les restants funcions publiques, es poden qiiestionar, tant per
exigencies derivades del sistema constitucional i estatutari de diseribucié de compe-
tencies com per la prevalenga de les regulacions sectorials, formant un quadre d’inter-
vencions piibliques que, al final, tendeix a confondre’s amb una altra funcié pablica,
la de proteccié del medi ambient.

A) Ler dimensions descomunals

Els pretesos efectes horitzontals 1 integradors de I'ordenaci6 del territori es nodrei-
xen de dos grans elements: 'omnicomprensié de perspectives i la verrebraci6 unitiria
de totes elles.

L'ordenaci6 del rerritori horitzontal hauria, aixi, de comprendre directrius relati-
ves als més diversos usos i activitars que es produeixen en 'espai fisic: comunicacions
terrestres (ferrocarrils, carreteres, autovies i auropistes), maritimes {ports, senyalitza-
cions) i aéries (aeroports), comunicacions per cable, telecomunicacions, instal-lacions
eleceriques, telefoniques, gaseoductes, construccions sanitaries, judicials, obres hi-
driuliques, sistema de proteccié dels recursos naturals, obres agriries, forestals, edifi-
cis educatius 1 d’investigacié, fires i mercats, museus, biblicteques, construccions
esportives, d'assisténciea social, habitatges protegirs, inddstries. ..

La convicci6 que és possible d'establir unitirizment elements comuns a unes poli-
tiques pibliques can variades és producte de la confluéncia de diferents elements. En
la teoria de I'ordenaci6 del territori incideix, en primer lloc, un component utdpic a
propdsit de |'organitzacié general de la societat. Hi ha la idea que el poder piiblic té la
capacitat 1 el deure d'assegurar la felicitar dels individus, establint el corresponent
model de desenvolupament espacial i controlant, per al seu assoliment, totes les acti-
vitats que siguin suscepribles de produir-se. L'utopisme en 'ordenacié del cerritori es
tradueix, doncs, en I'escabliment de formes de control de la vitalitat social amb vista 2
'obtencié de! bé comi.’

En la teoria de I'ordenaci6 territorial també influeix un component racionalista,
que pretén esquematitzar la realicat social mitjangant un sisrema planificador cartesia:
plans successius escalonats jerdrquicament entre ells, que establirien des dels grans
principis d'organitzacié de 'espai fins al detall de les obres concretes 2 realitzar. Una
cerca supérbia cientifica porta a imaginar la possibilitat de formular models territo-
rials tancats, tret per als qui posseeixin la clau que permet la seva modificaci6; ama-
gant sota una vestimenta técnica el caricter discrecional de les decisions adopeades.

Per dleim, la teoria de l'ordenaci6 del rerritori es nodreix d'un component de

6. Com un exemple de les enormes proporcions amb qu2 s'imagina 'ordenaci6 del rerritori, vegeu
Figueruelo Almazdn, «Proteccién civil, ordenacién territorial y planeamiento urbanos, RDU nim. 93,
1983.

7. Sobre els perills toralitaris de tor moviment utdpic, vegeu Karl R. Poppet, La sociedad abierta yius
enemigos, ttad. esp. d'E. Loedel, Barcelona, Paidds, 1981, pig. 157 i ss.
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tipus corporatiu. La crida a I'estudi multidisciplinari dels problemes del territori no
pot amagar el predomini real de cerces professions. A les ciutats —iiniques arees on,
per ara, s'ha assajat, en alguns casos, una planificacié fisica total— aquest predomini
ha correspost, successivament, als artistes, als metges higienistes, als enginyers, als
arquitectes.® L'exportaci6 d'aquest model d'ordenacié per al tractament de tots els
problemes del territori sencer tendeix a ser protagonitzada actualment, professional-
menc, per economistes i gedgrafs.

B) La primacia de les regulacions sectorials

El marc constitucional i estatutari de diseribucié de competéncies no permert de
primar alguna d'aquestes compecéncies sobre les restants, de manera que les englobi o
les condicioni ineludiblement pel seu propi contingue. El caracter horitzontal de
certes formacions pabliques no pot, aixi, tenir el significat d’anullar aleres funcions
pibliques assignades expressament a una determinada esfera competencial. L'tinic que
es pot admetre és que una funci6 horitzontal pugui suposar 'exigéncia d’'una conside-
raci6 expressa dels interessos turelats per ella marceixa, de cara al desenvolupament
d'altres funcions pabliques.

Per condicionar de manera general I'adepcié de tes decisions sectorials, no n'hi ha
prou amb dur a terme un exercici merament dialgctic i conceprual a propdsit de la
racionalitar que enclou un funcié pablica de cardceer horitzontal, Admerre en termes
abscractes la bondat d'una ordenacié del territori de tipus global no é, doncs, el
problema, per bé que a alguns ens resuldi dificil concebre uns instruments de planeja-
ment can amptlis. El problema rau en I'establiment de les condicions i les garanties
que justifiquen l'atribucié d’efectes prevalents precisament a una funcié pablica res-
pecte a totes les altres. Quins elements del desenvolupament de la funcié ordenadora
del territori determinen el seu major valor? Potser s6n més intelligents els funcionaris
encarregats d’'aquesta funcié que no pas els ocupats en les funcions sectorials?

La propia legislacié autondmica d'ordenaci6 territorial és conscient de la debilitat
dels seus punts de partida en 'enfrontament amb les funcions sectorials, de manera
que només preveu molt débilment ¢l condicionament d'aquestes pels instruments
d’ordenacié del rerritori.

Amb una certa fregiiéncia, efectivament, les lleis autondmiques d'ordenaci rerri-
torial es refereixen als objectius generals o al contingut dels diversos instruments que
regulen fenc servir la paraula «criteris». Aix{, resulta que, a la Llei madrilenya,
alguns dels objectius de 'ordenacié territorial consisteixen a «establir els criteris per a
la compatibilitzacié dels processos de desenvolupament» (art. 3.¢), o «wels criceris i les
prioritats per a la programaci6 dels recursos piiblics» (arc. 3.5). Les directrius d'orde-
nacié territorial exerceixen funcions com ara «subministrar les previsions i els criteris
basics per a la formulacid de les politiques sectorials» (art. 8.¢), esmentanc-se, entre
els seus contingurs, «l'assenyalament dels criteris adoptats, en relacié amb els proble-
mes objecte de diagndstic» {art. 9.4), la «fixacié dels criteris per a la localitzacié i
execucié de les infrascructures i els equipaments» (art.9.5) i els «criteris per al finan-
cament i la localitzacié d’habitatges» (art. 9.£). L'article 2 de la Llei madrilenya

8. Vegeu Garcia de Enterria i Parejo Alfonso, Leviones de Derecho Urbanistico, 2a. ed. Madrid,
Civitas, 1981, pag. 411 ss.
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defineix P'ordenacié cerritorial com «el conjunt de criteris expressament formulats,
normes 1 programes que orientin 1 regulin les actuacions 1 els processos d’assentament
sobre el territori». Sovint es parla de criteris, i el marteix passa amb la Llei navarresa
(art. 2;7.618;27.113; 28.51¢), amb la Llei asturiana (art. 6.2.¢, fi g; 8.¢; 18.2.0),
i amb la Llei balear (art. 1.5, 3; 11.b.c.e.7.4).

Unicament es pot trobar una pauta explicativa del sentit dels «criteris» a la Llei
madrilenya sobre ordenacié territorial. Aquesta Llei, en regular els efectes de les
directrius d'ordenacié territorial —direcerius que subministren i assenyalen diversos
criteris, segons hem vist—, indica que «tindran, en ror cas, caricter vinculant»
(are. 11), per bé que la vinculaci6 pot operar de manera «orientativa, i I’ Administra-
ci6é competent haurd de concretar la proposta centinguda en les directrius» (are.
11.2.0). Vinculacid orientativa; sembla que es tracta d’obligar a la consecucié d'uns
objectius o resultats des de l'ordenacié del territori, perd deixanc llibertac per al
desenvolupament i la concrecié dels mitjans adequarts per part de les funcions secto-
rials. Una t&cnica d'efectes similars a la de les directives, entre les fonrs del Drer
derivat de la Comunitac Europea, perd amb l'excepcié que, aplicada a l'ordenacié
territorial, resulta escassamenc atil, ja que, per definicib, aquesea funcié pdblica
s'hauria de bolcar justament sobre els mitjans que vertebren el territori,”

En algunes lleis anrondmiques, la relarivitar amb qué I'ordenaci6 del territori es
planteja enfront de les politiques sectorials també es posa de manifest en la regulacié
dels instruments que haurien de canalitzar directament aquestes politiques sectorials.
Aaxi, resulta que els plans territorials sectorials de la Llei catalana sén elaboracs pels
diferents departaments implicats (art. 17 i 19); el mateix s'esdevé amb els plans i els
projectes sectorials d'incidencia supramunicipal en la Llei navarresa {arc. 26) 0 amb els
plans d’acci6 territorial de caricter sectorial en la Llei valenciana (art. 38).

En definitiva, la propia legislacié d'ordenacié territorial acaba reconeixent un
important paper als infamats planejaments sectorials. Fa la impressié que I'esforg va
dirigit, sobretot, a homogeneitzar els procedimencs i els inscruments adequats per a
la presa de les decisicns sectorials, i que relega a un segon pla I'efectiva vertebracié
integral o global del territori.

C) La confusi6 amb la funci6 de tutela ambiental

El fracis o la debilicat de la funcié piiblica d’ordenaci6 del territori, enfrontada a les
funcions sectorials, ha determinart la recerca de nous Ambits d'actuacié per a la primera.
Arés que l'ordenacié territorial connecta, igual que la funcié publica de protecci6
ambiental, amb objectius de millora de la qualitat de vida, ha estat ficil d'incloure en
I'ordenacié del tecritori instruments de tutela directa del medi ambient,

9. Per a un estudi juridic sobre la t2cnica de les directrius, aplicar especificament a les relacions de
coordinacié entre I'Estar i les comunitats autdnomes, vegeu Garcia de Enterria i Ferndndez Rodrigues,
Curso de Derecho Administrative, ¢. 1, 5a, ed., Madrid, Civitas, 1989, pag. 342-344.

10. Entre ¢ls autors que reivindiquen la proteccié directa de 'ambient natural, com a contingut
propi de l'ordenacié del cerritori, vegeu Ortuiio Medina, «Espacios naturales y ordenacién del territo-
rio», ET ndm. 1, 1981; Sanz Cafiada, Caggiano i Diaz de Liafio, «Planes y politicas de proteccién del
medio fisico y gestién de recursos naturales», ET nam. 5, 1982; Marcin de Agar, Medina Quirés i
Ramirez Diaz, «Incorporacitn de factores ecoldgicos y ambiencales en la ordenacién del territorion, ET
nim. 6, 1982,
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Els plans o les directrius d’'ordenacié territorial regulats a les lleis autondmiques
no es limiten a establir les linies mestres d'urilitzacié o de conservacit del sdl no
urbanitzable; en algun cas, també serveixen per ordenar tot possible dis d'aquest sdl,
de manera esgotadora o complera. Aixi s'esdevé en la figura de les normes urbanisti-
ques regionals, aprovades per Llei navarresa de 10 d'abril de 1987, d'acord amb les
previsions de la Llei navarresa d'ordenaci del territori de 1986. Les normes urbanisti-
ques regionals regulen cot tipus d'activitats i d’usos, constructius i no constructius,
en el sdl no urbanitzable, el qual divideixen en sis categories, que s6n objecte, al seu
torn, de subdivisions. Les mareixes normes declaren tres reserves integrals i quaranta
reserves naturals.

Un instrument per a la protecci6 del sdl no urbanitzable, previst a les lleis d'orde-
nacié del territori madrilenya, navarresa i balear, sén els plans d'ordenaci6 del medi
fisic o natural."'

Aquests plans es poden dictar en desenvolupament de les corresponents directrius
d’'ordenacié territorial o amb independéncia seva, per bé que, en aquest darrer cas,
s'exigeixen trimits especials, i destaca, en la Llei madrilenya, Finforme favorable dels
ajuntaments afectats (arc. 23 Llei madrilenya, 9 i 28.¢ Llei navarresa i 26 Llei balear).

El seu contingut macerial fa referéncia a rots els aspectes relacionats amb la pro-
tecci6 de l'espai natural que és objecte de planificacid, incloent-hi la localitzacid i
altres caracteristiques de possibles unitats d'explotaci6 de recursos naturals, equipa-
ments i infrastructures; les acruacions necessiries per preservar, restaurar o millo-
rar les diferencs zones; fins i tot es preveu la constituci6é d'drgans de gestié especials
(art. 24 Llei madrilenya, 11 Llei navarresa i 27 Llei balear).

La normariva és poc exigent pel que fa al contingut documental dels plans d'orde-
naci6 del medi fisic o natural: la Llei balear silencia la mat&ria; la Llei madrilenya es
limita a exigir els «documents necessaris» {art. 25) i la Llei navarresa imposa I'exigén-
cia minima d'alguns documents (arc. 12).

El procediment d'aprovacié d'aquests plans segueix l'esquema d'aprovacié de les
directrius (art. 27 Llei madrilenya, 13 Llei navarresa i 29 Llei balear).

Els plans d’ordenaci6 del medi fisic classifiquen cor el sdl afectat com a sdl no
urbanitzable (arc. 26.2 Llei madrilenya, 10.3 Llei navarresa i 28.4 Llei balear); classi-

11. L'origen d'aquesta figura planificadora es troba en els plans especials de protecci6 del medi fisic i
del paisatge previstos a l'article 17.1 de la Llei del sdl, que han suscitar diversos problemes. Primer,
a propdsit de la seva possible existéncia com a plans independents, permesa discutiblement per I'arti-
cle 76.3.b) del reglamenc de planejament urbanistic; precepte considerat vilid pel Consell d'Estac, en el
seu dictamen de 17 de marg de 1981 (niim. 43.147), i pel Tribunal Suprem, en Sent2ncia de la Sala
Quarta de 8 de novembre de 1983 (Aranzadi, 5.409). Aqueses plans especials van suscitar cambé el
problema del seu atermenament pel que fa a les figures previstes a la Llei d'espais naturals protegits:
Senténcia de la Sala Tercera del Tribunal Suprem de 22 de juny de 1983 (Aranzadi, 3.366). En els anys
seranta es va iniciar la redaccid de diversos plans especials de prorecci6 del medi fisic a Barcelona,
Valeacia... Un dels més coneguts fou el referit a la subregi6 cenrral (tota la provincia de Madrid),
aprovat per Ordre del Ministeri de I'Habiratge de 27 d'octubre de 1975, i anullat en parc per Senténcia
de la Sala Primera Conrenciosa-Administrativa de I'Audi2neia Nacional, de 16 de maig de 1981. Vegeu
Gatcia de Enterria, «Régimen especial en mareria de urbanismo de la provincia de Madrid», RDU nim.
47, 1976, pag. 32-36; Gémez Orea, «El Plan Especial de Prorecci6n del Medio Fisico de la Provincia de
Madrid», CT nim. 2-3, 1976; Bassols, «Ordenacién de! Territorio y Medio Ambience», RAP ndm. 93,
1981, phg. 71-73. A la nova Llei de conservaci d’espais naturals de 1989 es regula la figura dels plans
d’ordenacié dels recursos naturals {are. 4 a 7).
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ficaci6 que no es pot produir sobre terrenys classificats com a sdl urba o urbanitzable
que es trobin en execucié (ex are. 26.3 Llei madrilenya i arc. 10.2 Llei navarresa).

Les seves determinacions vinculen el planejament municipal, que fins i tot pot ser
modificat direccament en els casos madrileny i navarrés (are. 26.1 Llei madrilenya,
10.1 Llei navarresa i 28.2 Llei balear).

En definitiva, ens crobem amb una completa regulacié que pretén incloure ele-
ments de gesti6 directa dins de l'ordenaci6 del territori, amb la qual cosa les preten-
sions d'horitzontalitar d'aquesta funcié piblica, iligades al seu caracter planificador i
coordinador, no queden gaire ben parades.

3. L’ordenacié del territori sectorial

La funcié péblica d’ordenacié del rerricori, segons la seva concepcié més estesa,
acaba atrofiada pel seu propi gegantisme. En paraules d' Agitregoita, «sembla ingenu,
i condemnar al fracas, d'intentar la creacié d'un marc jerarquitzac i dnic en la iniciati-
va i el protagonisme de I'ordenacié del cerritori»; la tasca més important per aconse-
guir els fins d'equilibri territorial i de millora de la qualitar de vida rau a «disciplinar
el procés de presa de decisions dels responsables de cada politica sectorial». "

A) L'ordenacid del territori com a finalitat piblica

Per construir adequadament una ordenacié sectorial del territori cal comengar
assenyalant que la correcci6 dels desequilibris territorials d'acord amb pautes de mi-
llora de la qualitac de vida constitueix un principi receor de la politica social i econd-
mica, derivac de la connexié entre els arcicles 40 i 45 de la Constitucié. L'arcicle 40
imposa als poders piblics promoure les condicions favorables «per a una distribucié
de la renda regional i personal més equitativa», i I'article 45 els obliga a vecllar per la
utilitzaci6 reacional dels recursos naturals «amb el fi de protegir i de millorar la
qualitac de la vida». A partir d'aqui, no sembla forgat d'identificar I'existéncia d'una
finalirac ptblica d'ordenacis del rerricori.

Finalirar general del poder piblic, que ha de despullar-se de les condicions for-
mals amb qué es volta normalment (vinculacié al pla general econdmic i caricter
integral o global); si més no, s’ha de despullar d’aquests condicionaments entesos com
a requisits imprescindibles perqué es produeixi l'ordenaci6 territorial, L'imperatiu
material de la Constitucié rau en el fer que s'obtingui el fi expressar, i no pas en el fet
que s'utilitzin precisament uns instruments per aconseguir-lo. D'aquesta manera,
l'ordenacié del territori es podra assolir d’acord amb les pautes integrals o globals
propugnades per la generalicac dels autors, perd també des de les politiques sectorials.

En realitat, 'ordenacié sectorial del terricori hauria de constituir, fins i tot per als
mateixons defensors de la seva ordenacié global, el pas previ que permetés —en un
futur que, 2ixd no obstant, alguns besllumen incert— la formulaci6 de la gran estra-
tegia d’ordenaci6 territorial completa.

En tor cas, als efectes pretesos aqui, I'afirmaci6 que hi ha vna finalitat piiblica
d’ordenacié del terricori i que aquesta finalitar pot obtenir-se i ha d'obtenir-se al

12, Agirregoitia, Andlisis de las politicas sectoriales en Euskadi, 1988, pag. 466,
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marge d’altres mecanismes, des de les mateixes politiques sectorials, sembla una
afirmacié incontestable. Fins 1 tot els mateixos valedors de les tesis globals sobre
l'ordenacié del territori han d'admetre que I'intent d’aprofundir en el tema de deci-
sions sectorials és una via valida, dcil [ compatible amb els seus punts de partida.

No hi ha per qué cancar portes a la utopia. Ara bé, des de la critica formulada
aqui als plantejaments globals de 'ordenaci6 del territori, 'afirmacié que aquesta
constitueix una finalitac pablica s'ha de completar amb alguna soluci6 per entendre el
significar de 'ordenacié del territori com a matéria atribuida a la comperéncia d'una
instancia de poder. Certament, a l'article 148.1.3a. de la Constitucié i a les normes
correlatives dels escaturs d’aurenomia, I'ordenacié del territori no és sclament un fi
pablic, sind una matéria concreta traduible en una especifica funcié pablica.

En aquest sentit, |'ordenaci6 del territori com a funci6 pablica diferenciada, atri-
buida a la competéncia de les comunitats autdnomes, es podria reconduir fonamental-
ment a una funcié directiva de l'urbanisme municipal. Els mateixos termes en que
l'art. 148.1.3a. de la Constitucié recull la referéncia a 'ordenacid territorial just
abans que l'urbanisme, haurien de portar a aquesta conclusié.” Conclusié que es
reforca si ens atenim a la dada de la vinculacié tradicional de I'ordenacié del territori a
la legislacié urbaniscica,

Encarrilar I'exercici de la potestar urbanistica municipal & una tasca d'una trans-
cendéncia practrica enorme —pensem simplement en la falra de criceris de fons per
exercir adequadament la potestar d’aprovaci6 definiciva de plans urbanistics muaici-
pals, per part de les Administracions autondmiques—; tasca més modesta, sens dub-
te, que la gran ordenacié del territori omnicomprensiva, perd també amb més grans
possibilitats d'incidéncia real sobre la configuracié de l'espai. En bona mesura, es
limitaran a aquest aspecte, probablement, els efectes reals dels inscruments de planifi-
cacif territorial regulats a les lleis autondmiques d'ordenacié del territori; lleis en les
quals no s'adverteix —com ja ha quedat exposat— una incidéncia decidida sobre les
decisions sectorials; si de cas, alguna d’aquestes decisions sectorials mitjangant la
imposici6é d'un determinac procediment uniforme —controlat, aixd no obstant, pels
organs sectorials— d'aprovacié dels plans corresponents.

Juntament amb la funci6 directiva de I'urbanisme municipal, els instruments
d'ordenaci6 territorial també podrien servir de vehicle d'expressié d’un programa de
govern, sense efectes juridics, situat dnicament sota el control politic del parlament.
Possibilitat, aquesta, a qué potser obeeix la reiterada urilitzacié dels «criteris» com a
contingur de les directrius d'ordenaci6 territorial a les lleis autondmiques.

Dracord amb ot el que hem dit, s6n tres els extrems que haurien de quedar clars
en aquest apartat: 2) L'ordenaci6 del tecritori és una finalitat pablica que ha d'inserir-
se en les politiques sectorials; #) L'ordenacié del territori també és una funcié piiblica
especifica acribuida a les comunitats autdnomes, que consisteix bisicament a dirigir
els contingurs discrecionals del planejament urbanistic municipal; ¢) L'ordenacié del
territori podria ser, 2 més a més, una funci6 piblica integradora de tors els usos i les
activitats susceptibles de produir-se en 'espai fisic, encara que aixd presenti grans
dificultats i requereixi afinar el sistema de distribucié de competéncies.

13, En aquesc sentit, per bé que auspiciant la recuperacié del concepre global i integrador de
Uordenacié del rerritori, vegeu Sdenz de Buruaga, «Sentido de la ordenacién territorial en la Espaiia
actualy, ET nam. 7, 1982, pag. 22.
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B) Les exigéncies organitzatives i procedimentals

La posada en prictica de la finalitac d'ordenacié del territori des de les politiques
sectorials requereix arbitrar técniques que facin possible el seu assoliment, perqué no
hi ha dubte que des de plantejaments organitzacius 1 funcionals tancats és impossible
d’obrenir aquest fi piblic.

Tradicionalment, les organitzacions administratives sectorials es caractericzen per [a
seva impenetrabilitat t¥cnica, en ser dominades per una determinada professié (cos de
funcionaris), i per la seva actuaci6 descoordinada, en faltar contactes amb els restants
drgans de la mateixa administracié i amb les altres administracions pibliques. Per facili-
tar i'assoliment dels fins d'ordenaci6 territorial, caldria vertebrar aquestes organitzacions
d'acord amb criteris interprofessionals, intersectorials i interadministratius.

La incerprofessionalitat i interdisciplinarietat de les organitzacions administrati-
ves s’ha de traduir en la seva obertura a les diversas professions, evitant el monopoli
corporatiu en mans d'uns técnics concrets. Els criteris incersectorials 1 interadminis-
tracius han de tenir el significat de possibilicar el conracte, el bescanvi d'informacié i
la coordinacié d'actuacions entre els diversos drgans d'una mateixa Administracié
publica 1 entre les diverses administracions.

Els problemes sorgeixen a ['hora d'establir les técniques adequades per aconseguir
aquesta vertebracid interprofessional, interseccorial | interadministrativa en cada una
de les organitzacions administratives sectorials les actuacions de les quals tinguin
incideéncia tecritorial. No hi ha f6rmules migiques que assegurin aquestes caraceer{s-
tiques, perd si possibles camins d'actuaci6 experimental, suggeriments a valorar.

a) Les relacions de llocs de creball

La nostra legislacié ofereix possibilitats certes de crencar el domini corporatiu de
les organirzacions sectorials. En aquest sentit, resulea fonamental el punt de partida
ofert per I'art. 26.1 de la Llei de reforma de la funci6 piblica de 1984, on es disposa
que «els cossos i les escales de funcionaris no podran tenir assignades facultacs, fun-
cions o atribucions propis del drgans administratius».

D'aquesta manera s'intenta de rrencar una tend@éncia secular de la nostra organit-
zacid publica, que feia dependre I'escructura i les funcions dels drgans administratius
de l'estrucrura i de les funcions dels cossos de funcionaris que els havien de servir, '

Actualmenc és clar que els drgans administratius no sén legalment el vedar tancat
d'una determinada professi6 ni d'un cos o una escala de funcionaris. Només les rela-
cions de llocs de treball «podran determinar els cossos o les escales de funcionaris que
puguin exercir els llocs als quals correspongui l'exercici de les citades funcions dels
organs administratius», diu I'art. 26.1 de la Llei de reforma de la funcié piiblica.

Les relacions de llocs de treball es converteixen, aixi, en instruments dptims per
establir, juntament amb els aspectes recribucius, I'equilibri interprofessional tequerit
dins dels diferencs drgans administratius. Tot i que no s'escapa a ningi que, sense una

14, Sobre l'apropiacié corporativa de I'organitzaci6 en I'experiéncia administrativa espanyola, po-
dem remetre al conegut estudi general d'E. Garcia de Enterria, La organizacifn y sus agentes: revisidn de
estrncturar (1961), Madrid, Alianza, 1985, pdg. 101-128, i més especificament 2 Andrés de la Oliva de
Castro | Alberto Gueiérrez Refién, «Los cuerpos de funcionarioss, en el vol. Sociologfa de la Administraridn
piiblica espariola, Madrid, Centro de Escudios Sociales, 1968, pig. 136-138.
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regulacié adequada del procediment i les competéncies d’elaboracié i aprovacié de les
relacions de llocs de treball, la urtilitat d'aquestes com a mecanismes d’equilibri inter-
professional pot ser molt escassa.

Potser una solucié eficag del problema podria consistir a sotmetre 'elaboraci6 de
les relacions de llocs de teeball de cada organitzaci6 secrorial al mareix procediment
que les restants decisions. O sigui, considerar la decisié sobre I'estructura interna
d’una organitzacié sectorial com una de les decisions basiques que s’hi adopren, re-
querida, en consegiiéncia, de les mesures que tendeixin a assegurar els criteris inter-
professionals, intersectorials i interadministratius.

) Les solucions organiques

La presa de decisions en les organitzacions sectorials d'acord amb els criteris inter-
professionals, intersectorials 1 interadministratius repetits no ofereix solucions univo-
ques. Podem imaginar, en primer terme, una inscrumentacié organica, sigui general,
per a tots els sectors, sigui amb relacié a cadascun d'ells.

La solucié organica general consistiria a constituir grans drgans collegiats a l'escac
i a les comunitats autdnomes, amb representants de totes les crganitzacions sectorials
que incideixen sobre el territori, competents per aprovar definitivament els plans
d'actuacié dels diferents sectors de comperéncia eseatal o autondmica.

En aquest sentit, no hi ha cap inconvenient, derivat del sistema constitucional i
estatutari de distribucié de competéncies, que impedeixi a l'estar i 2 les comunitats
autdnomes de constituir aquests drgans de cara a I'exercici de les seves propies compe-
téncies amb incidéncia territorial, oferint una representacié a les altres instancies de
poder terricorial.

Els problemes que planteja aquesta férmula, a part de la generositar necessaria a
l'estat i a les comunitats autdnomes per a la seva prictica, es deriven de 'enorme
varietat de giiestions tecniques que haurien de passar per un marteix dérgan, tenint en
compte que els coneixements dels seus components sén, per forga, limicacs.

Una alcra possibilitat organiczativa, per als fins indicats, consisteix a promoure
dins de cadascuna de les organitzacions sectorials la consticucié d'un drgan collegiat
en el qual participessin representants de les restants organitzacions sectorials de la
mateixa administracié i de les aleres administracions implicades territorialment; i
conferir a aquest drgan la potestat d'aprovar, com a minim, el pla d'actuacions del
SECtDr COCresponent.

Aquesta és una solucié emprada, per exemple, molt caracteristicament, en relaci6
amb les acruacions hidriuliques, dins de les confederacions hidrogrifiques. Tanma-
teix, podria ser un mecanisme excessivament complex, per generaliczar-lo a tots els
sectors, Pensem en un transvasament constant dels funcionaris d'una organitzacié
sectorial cap a les reunions dels drgans collegiats de les restants organitzacions secto-
rials, i viceversa. Es possible que tanta coordinacié generés I'efecte d’esgotar-se ella
mateixa, impossibilitats, els empleats piblics, de complir adequadament les seves
comeses especifiques. També podria passar que 1'opci6 generalitzada per mecanismes
organics d'aquest tipus es traduis, al final, en un intercanvi de favors reciprocs entre
les diferents organitzacions sectorials, amb fallida total dels objectius perseguits.

Caldra ser cauts. Experimentar sector per sector les solucions i els equilibris neces-
saris per garantir una presa de decisions penetrada pels criteris interprofessionals,
intersectorials i interadministratius.
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¢) Les solucions procedimentals

Unr altre tipus de mecanismes per obtenir la penetraci6 sectorial dels criteris coor-
dinadors assenyalats es pot desenvolupar a través dels procediments adminiscracius de
presa de decisions; mecanismes procedimentals que no sén incompatibles amb les
solucions orginiques anteriors,

Potser la condicié procedimencal més important que es podria introduir en tots
els secrors d'incidéncia territorial seria I'actuacié necessiria d’acord amb un pla o un
programa. O sigui, l'eliminacié de la presa de decisions cas per cas, establint I'obliga-
rorietat que cada organitzacié defineixi en un pla les seves actuacions territorials, o, si
més no, programi aguestes actuacions per a certs perfodes de temps.

Hi ha, sens dubte, la tempracié que una regla d’aquest cipus vagi acompanyada de
I'establiment d’'un model uniforme de pla o programa, aprovat en tots els casos d'a-
cord amb cramits procedimentals iguals.” En aquest aspecte convé, altra vegada,
extremar cauteles | contemplar especificament tots els sectors afeccats.

Una solucié coneguda per als problemes de coordinacié és I'exigencia d'informes
de les diferents organitzacions sectorials com a condicié procedimental de la presa de
decisions en cadascun dels sectors.

Els informes escrits possibiliten I'adopci6 assossegada i reflexiva dels criteris d'un
drgan, tot i que també és cert que es poden convertir en un simple trdmit, sobretot tenint
en compte que és dificil de configurar-los sempre com a vinculants. Es possible que una
manera adequada d'enfrontar-se a aquest problema passés per posar en relacié els informes
procedimentals amb les anteriros solucions orginiques, de manera, per exemple, que
nomsés els informes negatius motivessin la intervencié de 1'drgan collegiat.

C) L'avaluacid de I'impacte tervitorial

Dins d'una ordenacié del territori sectorial, s’ha de garantir que les intervencions
especifiques, sotmeses 0 no a l'exigéncia de planificacié o programacié prévia, es
corresponguin efectivament amb la finalitat dltima d'evitar els desequilibris rerrito-
rials i de millorar la qualitat de vida dels ciutadans. Una tecnica adequada per a
aquest objecte podrien ser les avaluacions de I'impacte territorial, concebudes a partir
d'una ampliacié de les exiscents i conegudes avaluacions d'impacte ambiental.

L'avaluacié d'impacte ambiental és una tecnica procedent de I'experiéncia anglo-
saxona propugnada per diversos organismes internacionals (PNUMA, OCDE, CEE),
que parteix de I'existéncia d’un principi general de prevenci6 dels problemes ambien-
tals. La seva introduccié en el Dret espanyol és conseqgiigncia directa del Dret derivat
de la CEE.' Consisteix en un procediment administratiu (conjunt de tramits) que

15. Vegeu, en aquest sentit, Agircegoitia, Andlisis de las politicas sectoriales en Euskadi, 1988, pig.
466-467; Areso, «Competencias de la Comunidad Auténoma del Pai's Vasco», vol. col. Ordenacidn del
territorip y medio ambiente, Ofiate, IVAP, 1988, pig. 45-46.

16. Directiva del Consell CEE 85/337, de 27 de juny, sobre avaluaci6 de les repercussions de
determinats projectes pdblics i privats sobre el medi ambient, la incorporacié de la qual al Drer espanyol
es proedui per Reial Decrer Legislatiu 1,302/1986, de 30 de juny, desenvolupac per Reial Decret
1.131/1988, de 30 de setembre. En la doctrina, vegeu Fuentes Bodel6n, «Las evaluaciones de impacto
ambiental en la CEE», IA nim, 7, 1985; Pardo Buendia, «El estado de las evaluaciones de impacro
ambiental en Espafian, ET nam. 25, 1987; Gémez Qrea, «Evaluaciones de impacto ambiental», CT,
nim. 75, 1988; Bastida, «Las evaluaciones de impacto ambiental en la ordenacién del territorio», en el
vol. col. Ordenacidn del territorio y medio ambiente, Ofiate, IVAP, 1988,
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condueix a acceptacié, modificacié o rebuig d'un projecte en funci6 de la seva inci-
dencia sobre el medi ambient. Compren dues fases: ’estudi i la declaracié d'impacte
ambiental

L'estudi d’impacte ambiental comptén una documentacié detallada que ha de
presentar el qui pretengui realitzar un projecte per al qual sigui exigible I'avaluacié;
documents per a I'elaboracié dels quals es compta amb la collaboracié administraciva i
que, en tot cas, se sotmeten a una fase d'informacié piblica.

La declaracié d'impacte ambiental és I'acte administratiu que acaba el procedi-
ment d’avaluacid, que decermina la convenigncia ¢ no de realiczar el projecte i1, en cas
afirmatiu, les condicions en queé s'ha de dur a terme. La competéncia per a la declara-
cié correspon a {'drgan ambiental, per bé que, en cas de discrepancies amb I'drgan
sectorial, la decisi6 correspon al Consell de Ministres, en I’Administracié de 'Estat.

Sense aturar-nos ara en els interessants problemes conceptuals, procedimentals,
competencials, d’ambit aplicatiu i d’eficicia que presenta el régim juridic de I'avalua-
ci6 d'impacte ambiental, assenyalarem simplement que la técnica sembla dtil per
abordar la garantia de I'ordenacié del territori des de plantejaments sectorials.

Es tractaria de concentrar en un drgan administratiu, dins de cada instincia de
poder territorial, la decisi6 sobre I'impacte terricorial dels plans, programes i projec-
tes sectorials que incidissin sobre el territori.

Atesos els objectius de 'ordenacié del rerritori —equilibri econdmic i protecci6
del medi ambient—, I'impacte territorial hauria de comprendre la incidéncia sobre el
medi ambient i 'anilisi econdmico-social de 'instrument examinar; englobane, en
definitiva, les categorias de I'avaluacié d’impacte ambiental i de I'avaluacié d'impacte
estructural que es formulen a la Liei asturiana de coordinacié i ordenacid terricorial
(are. 17, 18, 27 1 28).

El problema més gran que originaria la introduccié d'aquesta técnica sembla que
fora el relatiu al disseny de l'organitzacié adequada per a la seva aplicaci6, Altra
vegacla, |'experiéncia direceament connectada a la politica especifica de medi ambient
presenta solucions utilitzables, amb el sistema de les agéncies de medi ambient,
concebudes com a drgans de control, sense competéncies de gestid.

Aixf arribem a l'establiment d’un sistema d'ordenaci6 territorial molt diferent del
que usualment és manejac. Una ordenacié del territori que pretén ser operativa pel seu
caricrer sectorial, perd garantint les finalitars irrenunciables d'equilibri tercitorial i
proteccié ambiental, mitjan¢ant diversos mecanismes organitzatius, procedimentals
i de control.








