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Resumen
Los espacios agrarios periurbanos, someti-
dos al avance del frente urbano, se han visto
afectados especialmente por el proceso de
expansion de las ciudades desarrollado en Es-
pana en los ultimos anos. Las politicas urba-
nisticas y territoriales, y los instrumentos que
las desarrollan han tenido, y tienen, un papel
clave dentro de este proceso. En muchas oca-
siones las herramientas de ordenacion y ges-
tion del territorio se han disefiado ignorando
la funcién productiva, ecoldgica y cultural de
dichos suelos. El estudio de los instrumentos
actualmente vigentes en Ciudad Real y Aran-
juez, dos ciudades medias del interior espa-
Aol de tradicion agraria, permitiran evaluar su
validez y sus carencias, asi como las oportuni-
dades para la proteccién y puesta en valor de
los espacios agrarios periurbanos.

Palabras Clave: espacioagrario, planeamien-
to y ordenacion del territorio, multifunciona-
lidad del suelo, servicio de los ecosistemas.

Oportunidades en
la planificacion del
espacio periurbano.

Los casos DE ARANJUEZ Y CIUDAD REAL!

PLANNING OPPORTUNITIES IN PERIURBAN SPACE.

Cases of Aranjuez and Ciudad Real.

OPORTUNIDADES DE PLANEAMENTONO ESPACOPERIURBANO.

Abstract
The peri-urban agricultural areas, subject to
encroachment by the urban front advance-
ment, have been particularly affected by
the expansion process of cities developed in
Spain in recent years. Urban and land poli-
cies, and the tools developing them, have
had, and still have a key role within this pro-
cess. In many cases, tools for land planning
and management have been designed ig-
noring these territories’ productive, ecologi-
cal and cultural functions. Analyzing current
acting tools in Ciudad Real and Aranjuez, two
mid-sized towns of interior Spain with agrari-
an tradition, will allow assessing their validity
and short-comings as well as opportunities
in protecting and enhancing peri-urban ag-
ricultural spaces.

Keywords: agrarian areas, land use planning,
millennium ecosystem assessment.
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Resumo
As areas agricolas peri-urbanas, sujeitas o
avanco da frente urbana, foram particular-
mente afetadas pelo processo de expansao
das cidadesdesenvolvidasemEspanha nos
ultimos anos. As politicas urbanas e terri-
toriais, instrumentos que desenvolvem-los,
tiveram e témum papel fundamental neste-
processo. Emmuitasocasides as ferramentas
para planejamento e gestao do territériofo-
ramprojetadas ignorando a funcdoprodutiva,
ecoldgica e cultural destes solos. O estudo
dos instrumentos existentes em Ciudad Real
e Aranjuez, doismédio da tradicadoagrariaes-
panhol dentro de cidades, permitira avaliar
a suavalidade e suasdeficiencias bem como
oportunidades para a protecdo e valorizagao
das dreas agricolas peri-urbanas.

Palavras-chave:espaco agricola, planeamen-
to e ordenamento do territério, multi-funcio-
nalidade do solo, servicos ecossistémicos.

El presente articulo se enmarca en el proyecto de investigacion Integracion de los espacios agrarios periurbanos en la planificacion urbana y territorial desde el enfoque de los

servicios de los ecosistemas — PAEc-SP (Periurban Agrarian Ecosystems in Spatial Planning), desarrollado por el Departamento de Urbanistica y Ordenacion del Territorio de

la Escuela Técnica Superior de Arquitectura de Madrid (Universidad Politécnica de Madrid). Convocatoria 2011 del Subprograma de Proyectos de Investigacion Fundamental
No Orientada del Ministerio de Ciencia e Innovacién (MICINN).
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Durante las ultimas décadas, Espaiia ha sufrido un proceso
importante de expansion urbana en el que los espacios periurbanos
han resultado especialmente afectados. De modo directo, por la
urbanizacion de los mismos, y por el papel de soporte y absorcion

de aquellos usos y actividades imprescindibles para el metabolismo
urbano (Garcia-Bellido y Gonzélez, 1979). De modo indirecto, por
las expectativas de revaloracién que generan los nuevos desarrollos
y que fomentan el abandono de las practicas agrarias (Naredo y
Garcia-Zaldivar, 2008). En Espaiia, los suelos artificiales crecieron un
29.5% entre 1987 y 2000 (OSE, 2006).

Las politicas de ordenacién urbanistica y territorial han sido esenciales en este proceso. Ajusta-
dos al marco legal de aplicacidn, los documentos de planeamiento general> definen cudl ha de
ser el destino del suelo: urbano o ya construido; urbanizable o susceptible de incorporarse al
proceso de desarrollo urbano; y no urbanizable o suelos a proteger.

El marco normativo urbanistico espafnol tiene su origen en 19563 y surge con el objetivo de
regular y ordenar el crecimiento de las ciudades. Asi, los instrumentos legales desarrollados en
la ley se centran en la gestion del desarrollo urbano, sin profundizar en las herramientas nece-
sarias para la intervencién en la ciudad consolidada o para el tratamiento del suelo excluido del
desarrollo. A pesar de los cambios socioeconémicos producidos desde esa fecha, toda la legisla-
cién urbanistica desarrollada con posterioridad adolece del mismo problema.

Como hito dentro del desarrollo legislativo, se destaca la reforma que incorpora el texto de
19984 al inicio del ultimo boom inmobiliario, que considera como susceptible de urbanizacion
cualquier suelo que no tenga condiciones especiales para su proteccién. Hasta ese momento,
se delimitaban los suelos urbanos y los suelos necesarios para el crecimiento o urbanizables,
quedando el resto del territorio excluido del proceso urbanizador. Desde 1998 el proceso se
invierte: se delimitan los suelos urbanos y los suelos no urbanizables de proteccién, quedando
reservado el resto del territorio al crecimiento urbano, tal y como recogen la mayoria de los
textos legislativos autonémicos.s

La construccién de la ciudad y de la vivienda se consolida como el motor econédmico del pais
durante los afos sesenta y este factor esta en el origen del reciente boom inmobiliario que ha
sufrido Espaia: entre 2000 y 2011 se construyen 5.7 millones de viviendas, la misma cantidad
que durante los afios de consolidacion de las ciudades (las décadas de 1960 y 1970), con mas
de 7 millones de personas emigradas del campo a la ciudad (Tamames, 1986). De los 25.2 mi-
llones de viviendas existentes, un 28% no se utiliza como residencia habitual (INE, 2011) y 3.4
millones permanecen vacias, sin contar con aquellas que han quedado a medio construir como
consecuencia de la crisis (Schulz-Dornburg, 2013). Ademas de las 723.043 viviendas sin vender,

2 Cada municipio espafiol debe contar con un documento de planeamiento general.
Ley de 12 de mayo de 1956 sobre régimen del suelo y ordenacién urbana.

4 Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre régimen del suelo y valoraciones. Ley estatal que sirve de marco para el desarrollo de
las 17 legislaciones autonémicas segun lo establece la Constitucion espafiola. La mayoria de las comunidades redactaron
su legislacion entre finales de 1990 y principios de la década de 2000.

5 Es el caso de la Comunidad de Madrid y la Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo de la Comunidad de Madrid. Las conse-
cuencias se comentan posteriormente en el caso de Aranjuez.
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Espaia cuenta con suficiente suelo urbanizable para absorber el
crecimiento urbano de los préximos cuarenta y cinco afioss (Mi-
nisterio de Fomento, 2011).

Dentro de este contexto, las dreas mas vulnerables son los es-
pacios periurbanos.” Como zona de contacto entre lo rural y lo
urbano, dichos espacios conservan los rasgos fundamentales del
primero, a la vez que soportan la atracciéon del segundo (Monta-
sell y Roda, 2003). Constituyen las zonas de interface esenciales
entre las ciudades y las areas rurales vecinas, el lugar de contac-
to donde se interpenetran y afrontan los dos mundos. El espacio
periurbano se definiria como los margenes de la aglomeracion,
todavia no englobados en lo urbano, pero sometidos a su avan-
ce (Roda, 2009). Los espacios periurbanos suelen ser, ademas, los
mas fértiles, al situarse las ciudades tradicionalmente en la proxi-
midad del drea que era capaz de abastecerlas de materias primas.
La presién urbanistica sobre este drea supone, en muchos casos,
la pérdida de suelo agrario de alta calidad agronédmica (Hernan-
dez-Jiménez, Ocon y Guillén, 2009).

El marco actual. Objetivos
y metodologia®

Una de las cuestiones fundamentales a tratar es la capacidad de
los instrumentos de planeamiento para reconocer y proteger las
distintas funciones de los suelos periurbanos, entendidos como
parte fundamental de una red continua que pone en relacion los
espacios de alto valor ambiental con los principales espacios li-
bres publicos urbanos (Farifia y Naredo, 2010). La funcién social
de relacién esta muy vinculada con el papel tradicional de las
zonas verdes en la ciudad que el planeamiento reconoce desde
sus origenes. La funcién ecolégica entendida como el soporte del
desarrollo de los ecosistemas y la biodiversidad, y la funcion de
infraestructura verde relacionada con la capacidad de paliar algu-
nos de los efectos negativos del desarrollo urbano (absorcion de
CO2, amortiguador del ruido, integracién paisajistica, regulacién
de procesos como inundaciones, entre otros) (Farifia, 2013).

La funcion de los espacios agrarios periurbanos va mucho mas
alla de su papel como productores de alimentos, destacando sus
funciones ecoldgicas o culturales (Herndndez-Jiménez, Océn y
Guillén, 2009). Aunque esta vision no siempre queda incorpo-
rada a los instrumentos politicos y urbanisticos (Simén, Moran
y Zazo, 2012), existen algunas practicas europeas y espafolas

6  Segun se detalla en la exposicion de motivos de la Ley 8/2013, de 26 de junio, de
rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas: “estos suelos se encuentran
situados en entornos donde no es previsible ningun incremento de demanda en
los préximos afos”.

7 En el desarrollo de la investigacion se asumio la definicion de espacio periurba-
no de la OCDE, que incorpora la doble perspectiva poblacional y territorial. Para
los casos de estudio, la zona periurbana es aquella comprendida en un radio de
10 km alrededor de nucleos de entre 50.000 y 100.000 habitantes (OCDE, 1979).

8 Los objetivos, metodologia y resultados preliminares fueron evaluados en el
Seminario Internacional sobre Planeamiento Urbanistico y Ecosistemas Agrarios
Periurbanos, celebrado en noviembre de 2012 en la Escuela Técnica Superior de
Arquitectura de Madrid.
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que empiezan a gestionar estos espacios desde su multifuncio-
nalidad: el Anillo Verde de Munich, donde prima el enfoque pro-
ductivo (Moran, 2010); o el Parc Agrari del Baix Llobregat, donde
lo hace el enfoque ambiental (Zazo, 2011). Desde la puesta en
marcha del programa cientifico por parte de Naciones Unidas
(MEA, 2005), los conceptos de socioecosistema y de servicios
de los ecosistemas se presentan como el paradigma actual para
analizar y gestionar el territorio (Simén et al, 2013). El enfoque
de los servicios de los ecosistemas permite incorporar una visién
multifuncional del territorio a la planificacién, al anadir, al valor
natural del ecosistema, los beneficios intrinsecos que aporta a la
sociedad: servicios de abastecimiento, de regulacién y culturales
(Gémez-Sal, 2012).

Una de las particularidades del marco urbanistico espariol es que
los documentos de planeamiento general redactados por cada
uno de los municipios son los que deciden el destino del suelo
a través de su clasificacion (suelo urbano, urbanizable o no ur-
banizable). De este modo, el futuro crecimiento de la ciudad o
la preservacion de los valores ambientales se establecen desde
la administracién local en funcion del interés general y las nece-
sidades sociales. La funcion social es parte integrante de la pro-
piedads y la delimita, quedando vinculado el suelo a una serie
de derechos, pero también de deberes, que vienen determina-
dos por la clase de suelo y por la ordenacién prevista (Betancor
Rodriguez y Garcia-Bellido, 2001). Asi, la clasificacién como ur-
banizable de un suelo no solo concede el derecho a desarrollar
una nueva ciudad, sino también la obligacion de hacerlo. Aunque
este concepto se consolida en 1956, la identificacién entre inte-
rés general y desarrollo econémico la ha convertido en “el instru-
mento de reparto del poder econémico del espacio” (Betancor
Rodriguez y Garcia-Bellido, 2001: 99), enfrentando campo y ciu-
dad desde la 6ptica del valor econémico del suelo. Sin embargo,
la integracion de ambos conceptos: multifuncionalidad del suelo
periurbano y funcién social de la propiedad en el marco urba-
nistico, pueden ser oportunidades interesantes para una nueva
forma de ordenacién y gestién del territorio que reivindique el
derecho al campo (Cérdoba et al., 2013).

Determinar qué influencia han tenido las politicas urbanisticas
y territoriales en la transformacién del espacio periurbano, to-
mando como casos de estudio Aranjuez y Ciudad Real, sera fun-
damental para establecer la capacidad de los instrumentos de
ordenacién para poner en valor dicho espacio y sefalar asi las
oportunidades que permitan reconducir el proceso. Asi, para
cada caso de estudio y municipio se han desarrollado los siguien-
tes trabajos:

Recopilacion de las distintas herramientas de ordenacion,  ana-
lisis de sus objetivos y previsiones; orden cronolégico de apro-
bacién y legislacién con la que se redactan; homogeneizacion
de contenidos y regulaciones; y coherencia en la ordenacién y
gestion del territorio.

9 Sentencia No. 37/1987 del Tribunal Constitucional, Pleno, 26 de Marzo de 1987.

10 Ademas de los documentos de planeamiento, se analizaron los que ordenan
los espacios naturales protegidos, asi como aquellos de caracter no vinculante
que implican la toma de decisiones sobre el territorio como Agendas 21, planes de
desarrollo local, entre otros (véase el Anexo 1y el Anexo 2).
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Ademas de los ambitos de crecimiento previstos y no desarro-
llados, uno de los aspectos mas importantes en los documentos
de planeamiento urbanistico es la regulacién de usos estableci-
da dentro de los suelos excluidos del desarrollo urbano, al ser la
herramienta que mejor desvela el valor que el plan le otorga al
suelo. Las categorias establecidas en el suelo no urbanizable de-
berian derivar de los valores intrinsecos del suelo que se intenta
proteger, distinguiendo entre usos caracteristicos, o intrinsecos
e inofensivos para el valor que se protege, permitidos, median-
te algun tipo de procedimiento administrativo que avale el de-
sarrollo de la actividad o prohibidos. La Tabla 1 recoge los usos
regulados para las distintas categorias de suelo no urbanizable
en cada municipio, asi como el peso del suelo afectado.

La valoracién que los distintos documentos hacen de la multifun-
cionalidad del suelo fue la segunda tarea abordada. Para ello, se
utilizé la clasificacion de los servicios de los ecosistemas de la Eva-
luacion de los Ecosistemas del Milenio (EME, 2012):

Tabla 1. Regulacion de usos en el suelo excluido del desarrollo

- Servicios de abastecimiento: produccion de alimentos
(PR), generacion de empleo (EE) o circuitos de comercia-
lizacion (CQ).

«  Servicios de regulacion de los procesos ambientales: ciclo del
agua (CA), residuos (R) o soporte de biodiversidad (B).

« Servicios culturales o beneficios no materiales que las per-
sonas obtienen de los ecosistemas como el enriquecimiento
espiritual, el desarrollo cognitivo, la reflexion, la recreacion
y las experiencias estética: ocio (O), turismo (T), empodera-
miento de la comunidad (CE), patrimonio/identidad (P), pai-
saje (Pj) o educacion (E).

Este andlisis permitira evaluar la capacidad de cada uno de los
instrumentos para proteger y poner en valor el espacio periurba-
no, incluidas sus carencias y fortalezas (véase la Tabla 2).

Total % P. agropecuaria E. extractivas Ocio Infraestruc l;ﬂtﬂ:: Viviendas
Comun 19 Caracteristico Permitido Permitido Permitido Permitido Permitido
Proteccién 10,2 Permitido Permitido
C. Real P. Agricola 14,4 Caracteristico Permitido Permitido Permitido Permitido Permitido
R desarrollos 1,9 Caracteristico Permitido Permitido Permitido
N. diseminados 4,6 Caracteristico Permitido Permitido Permitido Permitido Permitido
Comun 13 Caracteristico Permitido Permitido Permitido Permitido Permitido
Ciudad i Proteccion 3 Permitido Permitido Permitido Permitido Permitido
Real iguelturra —
PENP 13,4 Caracteristico
R. crecimientos 1 Caracteristico Permitido Permitido Permitido
» Comun 11,3 Caracteristico Permitido Permitido Permitido Permitido Permitido
carrion Proteccion 0,4 Permitido Permitido
Comun 6,7 Caracteristico Permitido Permitido Permitido Permitido Permitido
Poblete Proteccion 0,7 Permitido Permitido
Picon Comun 0,4 Permitido Permitido Permitido Permitido Permitido Permitido
P. Agricola 11,3 Caracteristico Permitido Permitido
Aranjuez P. Paisajistica 9,7 Permitido
P. Cultural 9,2 Permitido
Comun 4,6 Caracteristico Permitido Permitido Permitido Permtiido Permitido
Sesefna P. Agricola 6,1 Caracteristico Permitido Permitido Permitido Permitido
P. Paisajistica 3,4 Permitido Permitido Permitido
Aranjuez Comun 7.2 Caracteristico Permitido Permitido Permitido
orox P. Paisajistica 1,6 Caracteristico
SUNS 7,5 Caracteristico Permitido Permitido
C.Oreja
Proteccion 3,3 Caracteristico Permitido Permitido
Comun 10,6 Caracteristico Permitido Permitido Permitido
Ontigola
P. Agricola 0,6 Caracteristico Permitido Permitido Permitido
Ciruelos Comun 3,3 Caracteristico Permitido Permitido

Fuente: elaboracion propia.
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Tabla 2. Evaluacion de la multifuncionalidad del suelo

Abastecimiento Regulacion Cultural

PR EE CcC CA R B (0] T CE

Aranjuez

NNSS '81
Ocafa

NNSS ‘85
Colmenar & - o

NNSS ‘85
Borox

Planeamiento

NNSS ‘95
Ontigola

NNSS ‘96
Sesefa

PGOU ‘96
Aranjuez

PORN "99
Manz-Jar

PORN ‘02
Mar Ontg

PRUG ‘09
Manz-Jar

A-21 Aran-
Juez'os ’ _ ’ ’ ’ )
No. Vic
PT Com de
Ocana‘1 + + + + + +

Ciudad

DSU 89 Picon

NNSS‘94
Carrion

NNSS’95

Planto Poblete

PGOU96 CR

POM'07
Miguelturra

ZEPA’08 Cpo
Calatrava

A21707
Miguelturra

PEDSMR-
CLM 08

NO.Vinc
PDL’06 Cpo
Calatrava

PDL’06
Montes Norte

Consideracion positiva, regulaciones encaminadas a su potenciacion.
Consideracion positiva pero no hay regulaciones que lo potencien.

Regulaciones que perjudican el servicio

Fuente: elaboracion propia.

Por ultimo, y con el objetivo de comprender el impacto real que de las infraestructuras como consecuencia de las determinacio-
las politicas han tenido sobre el territorio, se realizé una aproxi- nes incluidas en los instrumentos de ordenacion. Los resultados
macién a la evolucion de la estructura socioeconémica, asi como permiten detectar oportunidades para repensar el modelo de
un diagndstico cuantitativo del grado de trasformacién actual crecimiento, especialmente en los suelos reservados para la ex-
del territorio derivado del crecimiento urbano y del desarrollo pansién urbana (véase la Tabla 3).
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Tabla 3. Funcionalidad del suelo en los desarrollos previstos (suelo urbanizable)

Total E. Urbano E. Productivo E. Protector E. Transicion Agua

Ha % Ha % Ha % Ha % Ha % Ha %

C.Real 589,5 51,7 426,2 37.4 99,4 8,7 0,1 o 63,8 5,6 o o

Migueltura 484,1 42,4 45,3 4 389,7 34,2 49,1 4,3 o o o o

CEEDA?_D Carrion 37,6 3,3 0,1 0,1 37,5 3,3 o o o o o o

Poblete 29,3 2,6 27,7 2,4 1,3 0,1 0,2 o o o o o

Total 1.140,50 100 499,4 43,8 527,9 46,3 49,4 4,3 63,8 5,6 o o
Aranjuez 929 51,3 433 23,9 310,7 17,1 184,6 10,2 o o 0,7 0,1

Ontigola 275,6 15,2 240,2 13,3 27,8 1,5 6,9 0,4 0,7 0,1 o o

Sesefa 608 33,6 190,9 10,5 399,8 22,1 17,3 1 o o o o
Total SUS 1.812,60 100 864,1 47,7 738,3 40,7 208,8 18,3 0,7 0,1 0,7 0,1

ARANJUEZ ArfindiGn 391,6 15,2 17,1 0,7 221,7 8,6 152,8 59 o 0 o °
C.Oreja 2019 78,5 53,8 2,1 1.810,60 70,4 152,4 5,9 o o 16,6 0,6

Villacone-

jos 161,2 6,3 9 0,3 134,6 5,2 17,6 0,7 o o o o

Total SUNS 2571,8 100 79,9 3,1 2166,9 84,2 322,8 12,5 o o 16,6 0,6

Fuente: elaboracion propia.

La ordenacion del espacio
periurbano en las ciudades
del interior espanol.
Aranjuez y Ciudad Real

Aranjuezy Ciudad Real se caracterizan por ser ciudades de tamario
medio (entre 50.000 y 325.000 habitantes) del interior espanol y
tener un importante pasado agrario. En ambos casos, el ambito
analizado corresponde a un conjunto de municipios en los que
tanto Aranjuez como Ciudad Real funcionan como cabeceras del
sistema urbano préximo. Cada municipio cuenta con un documen-
to de planeamiento general," aprobado en contextos socioeco-
némicos diversos y redactados con distintos textos legislativos.'2

El dmbito estudiado en Aranjuez abarca el fin de la Vega del Ja-
rama y parte de la Vega del Tajo, afectando parcialmente al te-
rritorio de nueve municipios diferentes, de los cuales, cuatro
pertenecen a la Comunidad de Madrid y el resto a la provincia
de Toledo, en Castilla La Mancha, siendo el limite administrativo
entre ambas el curso fluvial. Las dos vegas poseen suelo de la
mas alta capacidad agronémica que, tradicionalmente, ha estado
destinado al cultivo de regadio repartido entre cuatro municipios
diferentes: Aranjuez y Colmenar de Oreja en Madrid, y Sesena 'y
Bérox en Castilla La Mancha.

11 Los documentos de planeamiento general en Espaiia tienen vigencia indefinida
hasta que no se revisen o se aprueben otros diferentes.

12 En el caso de Aranjuez, seis de los nueve planes fueron aprobados durante los
anos ochenta y los tres restantes en los noventa, con distintas legislaciones. En
Ciudad Real, sélo Miguelturra cuenta con un planeamiento adaptado a la legis-
lacién autonémica en vigor. De los cuatro restantes, tres se probaron durante los

noventay uno en los anos setenta.
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El valor de la vega en Aranjuez es especialmente importante de-
bido al origen histérico del sistema de huertas recreativas, cons-
truido en época de Felipe Il (1560) y del entrono desarrollado en
el siglo XVIIl donde se integran el palacio, la zona de huertas, y
el casco urbano mediante paseos arbolados y acequias. Su pa-
pel como abastecedora de productos hortofruticolas a la capital
se consolida a partir de la construccion del ferrocarril (1851). Sin
embargo, en la actualidad, la agricultura tiene un peso muy pe-
queno en la economia local, dedicandose gran parte de la vega al
cultivo de maiz forrajero.

Los rios Tajo y Jarama son los ejes del Paisaje Cultural de Aran-
juez's que engloba 2.047 hectéreas en el norte de la poblacién
y que integra las huertas histéricas, los paseos arbolados y los
sotos, el Palacio, los jardines y el casco histérico. La declaracion
definitiva de la zona como Paisaje Cultural podria ser una opor-
tunidad para la gestion conjunta del suelo urbano y de los suelos
agricolas. 4

La agricultura extensiva de secano ha sido la principal actividad
de Ciudad Real hasta mediados de los afios sesenta, cuando la
ciudad empezé a perder empleo en el sector primario. La lle-
gada de nuevas infraestructuras en los afios noventa como el
tren de alta velocidad, y las autopistas de Los Vifiedos (A-43) y de
Valencia-Lisboa (A-41) han convertido a la ciudad en un polo de
accesibilidad privilegiada que le ha permitido centrar su desa-
rrollo econdmico en las actividades terciarias, principalmente en
la administracién y el comercio (86,4% de la poblacién activa)
en detrimento de la agricultura (2,4%) y de la industria (3,8%)

13 El Paisaje Cultural de Aranjuez fue declarado Patrimonio Mundial por la UNESCO
en Helsinki el 14 de diciembre de 2001.

14 Enlos afos ochenta se rompe la gestion unitaria de ambos espacios, quedando
la zona de huerta a cargo del Instituto Madrilefio de Investigacion y Desarrollo
Rural, Agrario y Alimentario (IMIDRA) que arrendaba las tierras sin ocuparse de

su cultivo directo, y la zona urbana a cargo del Ayuntamiento.



(Caja Espafa, 2012). Pese a la pérdida de su peso econdémico,
mas del 90% de la tierra aparece cultivada (principalmente por
cultivos extensivos de herbéceos, olivar y vid de secano) (Minis-
terio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente, 2011) y la
agricultura sigue siendo valorada por la poblacién por su carac-
ter identitario.

La estructura urbana de Ciudad Real, de crecimiento disperso, se
podria definir como monocéntrica y radial, con una ocupacién
discontinua del suelo periurbano, apoyada en las infraestructuras
viarias, que incluso acaba por absorber los nucleos de poblacién
préximos, creando un continuo urbanizado que supera los limi-
tes municipales.

Dos enfoques, un
territorio: Aranjuez

La situacion limitrofe entre dos regiones, con gobiernos y legisla-
ciones diferentes, y contextos socioeconémicos y estructuras te-
rritoriales muy distintas es la principal caracteristica de Aranjuez.
En la comunidad que alberga la capital, con alta presiéon demo-
gréfica y productiva, el valor que se le da al suelo es mucho mas
alto que en una comunidad eminentemente rural. En este senti-
do, dentro del ambito de influencia de Aranjuez, el 34% del suelo
estad protegido por figuras de cardcter ambiental. Sin embargo,
mientras que el territorio es gestionado a partes iguales por la
Comunidad de Madrid y la Comunidad de Castilla La Mancha, el
80% del suelo protegido pertenece a Madrid. Los criterios para la
delimitacidn de los espacios pertenecientes a la Red Natura 2000
son muy diferentes en ambas comunidades. La Zona de Especial
Proteccion de Aves (ZEPA) Carrizales y Sotos del Jarama y el Tajo,
situada en Castilla La Mancha, se delimita en continuidad con
la ZEPA Carrizales y Sotos de Aranjuez y con el Lugar de Interés
Comunitario (LIC) Vegas, Cuestas y Pdramos del sureste de Ma-
drid, pero, mientras que en el caso de Madrid se protege la vega
completa, Castilla La Mancha limita la proteccién practicamente
al curso del rio (véase la Figura 1). Esta vision disfuncional del te-
rritorio se repite en el caso del Paisaje Cultural de Aranjuez, cuya
area de proteccion (16.604 hectéreas) coincide con la superficie
del término municipal de Aranjuez, dejando por fuera el érea si-
tuada en la otra margen del rio.

Las visiones distintas sobre la gestion del territorio quedan refle-
jadas no solo a nivel autonémico, sino también a nivel municipal.
Aunque toda la vega esta clasificada por los cuatro municipios
como suelo no urbanizable de proteccion y los criterios para su
proteccién derivan de su alto valor agricola, la regulacion dispar
de los usos facilita la aparicion de algunas actividades incompa-
tibles con el valor que se pretende proteger. Se destaca Sesefa,
que gestiona la vega opuesta a las huertas histdricas de Aranjuez,
y que permite las explotaciones extractivas y la construccion de
viviendas dentro del ambito. Actualmente existen doce concesio-
nes activas para la explotacién de grava, aridos o arcilla, muchas
de ellas en funcionamiento (véase la Figura 1). La presion sobre
los suelos agricolas también es importante en el municipio de
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Aranjuez, donde la proteccion de la vega es bastante estricta: el
espacio abandonado de la huerta empieza a ocuparse para usos
diversos, no siempre adecuados, como cuadras equinas, campo
de golf, equipamientos, entre otros.

La presion urbanistica sobre el periurbano queda patente en la
superficie de suelo clasificada como urbanizable en el planea-
miento vigente, que supera con creces la urbana, por la condi-
cién de Aranjuez como cabecera del entorno, lo que ha derivado
en el planteamiento de crecimientos en el limite de su término
municipal, y por la ubicacion de algunos crecimientos e infraes-
tructuras que cierran la conexidén ecoldgica entre las huertas his-
toricas y el resto de la vega. Es especialmente significativo el caso
de los municipios madrilefios, Villaconejos, Colmenar de Oreja y
Chinchon, en donde mientras no se modifique el planeamiento
vigente, el suelo clasificado como no urbanizable comun se ha
convertido automdticamente en urbanizable no sectorizado, en
aplicacion de la disposicion transitoria primera de la Ley 9/2001.
Esto supone la incorporaciéon al proceso urbanizador de 2.892
hectdreas, que representan el 9% del total del suelo incluido den-
tro del ambito de influencia de Aranjuez (véase la Figura 1). Den-
tro de estos suelos, Colmenar de Oreja preveia la construccion
de 15.000 viviendas junto al desarrollo de La Montafa. También
los desarrollos previstos en Ontigola llegan hasta el limite del tér-
mino de Aranjuez sin tener en cuenta la existencia de la Reserva
Natural del Mar de Ontigola.

Figura 1. Suelos urbanos y urbanizables, espacios naturales protegidos y explotacio-

nes extractivas activas
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Fuente: elaboracion propia.

La desapariciéon del suelo agrario:
Ciudad Real

El caso de estudio de Ciudad Real es representativo de la situa-
cion de las ciudades medias de interior, en las que las politicas de
ordenacién han fomentado en los uUltimos afios el desarrollo de
los servicios y la construccién en detrimento del sector agricola,
pero cuyo espacio periurbano todavia conserva su caracter rural.
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Durante los Ultimos veinte afos, el territorio ha sido objeto de una
alta presion urbanistica derivada de la nueva condicién de Ciudad
Real como polo de accesibilidad privilegiada con el desarrollo de
grandes proyectos como el aeropuerto, el campus universitario o
el complejo deportivo Don Quijote. Esta presion urbanistica no
solo queda patente en la superficie clasificada como urbanizable,
que en el caso de Miguelturra duplica la urbana, sino también en
las distintas categorias del suelo no urbanizable. En Ciudad Real
y en Miguelturra aparece la figura del suelo no urbanizable de
reserva, que incluye los suelos que por su proximidad y situacion
con respecto a las areas urbanas se entienden como futuras re-
servas de expansion y que, en el caso de Ciudad Real, igualan en
superficie al suelo clasificado como urbanizable.

Por otro lado, la mayor parte del suelo no urbanizable esta inclui-
do dentro de la misma categoria, caracterizada por su bajo nivel
de proteccidon (véase la Tabla 1). Dentro de los usos permitidos
se destaca la construccion de viviendas, que ha dado lugar a la
formacién de nucleos dispersos en el periurbano (véase la Figura
2). Su origen se remonta a una época mas agraria en la que es-
tas viviendas estaban vinculadas con la explotacién de la tierra,
pero en los ultimos afos el nimero, tamano y caracter de estas
viviendas las han convertido en la mayor amenaza de la actividad
agraria. La permisividad dentro del suelo no urbanizable pone en
entredicho la légica propia del modelo de crecimiento urbano,
trasladando la presion urbanistica sobre el suelo que se pretende
proteger y promoviendo la construccion de la ciudad a través de
viviendas que no contribuyen a los costes de urbanizacion, a las
cesiones, ni a los servicios que tarde o temprano reclamaran. Por
el contrario, pese a la progresiva ocupacion del suelo excluido de
la urbanizacién, mas del 50% del suelo urbanizable, todavia no
se ha desarrollado. Destaca el caso de Miguelturra, con un plan
aprobado en 2007, donde practicamente la totalidad de los sue-
los son recuperables para la actividad agraria (véase la Tabla 3).

Los instrumentos de planeamiento general fueron redactados en
un contexto en el que el sector primario ya no era visto como
una actividad productiva y en el que todavia no se valoraba la
biodiversidad de sus ecosistemas, por lo que la agricultura ni se
protege ni se fomenta (véase la Tabla 3). La regulacién de los usos
permite la ocupacién del suelo por actividades incompatibles
con la agricultura. Es importante resefar el escaso valor hacia
los servicios de regulacién, que no tienen en cuenta la delicada
situacion de los acuiferos, susceptibles de agotamiento y conta-
minacion debido al incremento de la agricultura de regadioy a su
uso como agua de riego para zonas verdes.

El inicio del reconocimiento de la biodiversidad y del valor del
paisaje de los grandes cultivos a partir de la Red Natura 2000 ha
supuesto una cierta recuperacion del valor de la actividad, no
tanto como servicio de abastecimiento, sino como paisaje cultu-
ral potencialmente explotable a través del turismo, en el que el
modo de cultivo tradicional ha permitido que estos ecosistemas
sean refugio de las aves esteparias. La puesta en valor del paisaje
agricola (no asi de la actividad agraria) esta presente también en
los documentos no vinculantes, pero desde estas politicas tam-
poco se apoya de forma directa el mantenimiento y la mejora de
la produccién agraria, ni se reconocen sus servicios de regulacion
o de conservacién de la biodiversidad.
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Figura 2. Clasificacion del suelo en Ciudad Real
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Fuente: elaboracion propia.

El control de las construcciones y la recuperacién de los suelos
urbanizables no desarrollados pueden suponer un freno al pro-
gresivo abandono de los suelos agricolas. Sin embargo, para
lograr una recuperacién mas profunda de la actividad agraria
parece necesario un impulso desde las instituciones locales, au-
tondmicas, estatales y europeas. La falta de apoyo al sector, que
en Ultima instancia supone el no relevo generacional, entra en
contradiccién con el interés de poner en valor, y comercializar su
paisaje a través del turismo cultural y gastronémico. Un paisaje
que puede desaparecer si no se apuesta por recuperar la agricul-
tura como elemento principal que ordena el territorio.

Retos en la ordenacién del
espacio periurbano

Las peculiaridades del planeamiento general, de vigencia inde-
finida y con capacidad para consolidar derechos y deberes, asi
como la creciente complejidad en su tramitacion, hacen que do-
cumentos redactados en contextos socioeconémicos y con sen-
sibilidades territoriales muy diferentes a los actuales sigan siendo
el marco normativo para el desarrollo de las ciudades y la protec-
cién de los suelos excluidos del proceso urbanizador. Es signifi-
cativo que, a pesar de las numerosas modificaciones legislativas
que se han producido desde el primer documento analizado has-
ta el Ultimo, las herramientas disponibles para la proteccién del
suelo no urbanizable son las mismas: delimitacion del suelo no
urbanizable, definicion de la categoria o valor que se pretende
proteger, y regulacion de los usos en funcion de dichos valores.
Una de las preguntas a plantear seria si estas herramientas son
o no suficientes para la salvaguarda y puesta en valor de dichos
suelos, o si bastaria con un cambio de lectura del territorio.

A través del analisis del planeamiento en el ambito de influencia
de Aranjuezy Ciudad Real, se puede concluir que parte de los pro-
cesos de degradacion que sufren los suelos agrarios periurbanos
son consecuencia de la propia regulacién contenida en los pla-



nes. A pesar de reconocer su valor productivo, incluso paisajistico
o ambiental (véase la Tabla 2), la regulacion de usos propuesta
es contraria a los valores del suelo que se pretenden proteger. La
presion a la que se ven sometidos estos espacios no procede solo
del proceso urbanizador reglado que tiene como objetivo el cre-
cimiento de la ciudad, ni de la construccion de infraestructuras o
servicios para el abastecimiento urbano, sino que deriva de la po-
sibilidad de sustituir una actividad econémica en declive, como
la agricultura, por actividades o usos que mejoren la rentabilidad
econémica del suelo. Es el caso tanto de la extraccién de materia-
les destinados a la construccion en Sesefia, como de la suburba-
nizacién del suelo agrario en el entorno de Ciudad Real. Es dificil
dilucidar si dicha disfuncién deriva de las herramientas empleadas
o de la propia sinergia del planeamiento urbanistico, identificado
como el Unico instrumento capaz de revalorizar econdmicamente
el suelo por la simple expectativa del uso permitido.

Por lo general, los instrumentos no vinculantes, con un caracter
mas estratégico, son los que incorporan una vision mas compleja
del periurbano, integrando aspectos relacionados con el abaste-
cimiento, la regulacién o su importancia cultural (véase la Tabla
2). Por el contrario, los documentos de proteccién ambiental y
de planeamiento urbanistico, enfocados tradicionalmente en la
regulacién de usos en un entorno localizado, tienden a centrarse
en el fomento de una funcién en concreto, obviando o incluso
perjudicando el correcto desarrollo del resto de las funciones. La
falta de una comprension mas compleja del territorio aumenta
la vulnerabilidad del espacio periurbano al incrementarse las
contradicciones entre las diferentes politicas de ordenacion del
territorio. Estas contradicciones pueden adquirir una dimen-
sion territorial, como es el caso de Aranjuez, donde convergen
administraciones con una visién casi opuesta sobre los servicios
y beneficios extraibles de un mismo territorio. O una dimension
estratégica, el caso de Ciudad Real, en las que se busca explotar
las funciones culturales del territorio sin comprender la depen-
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dencia del paisaje cultural con la continuidad y, por lo tanto, con
la sostenibilidad econémica de la actividad agraria. En este senti-
do es fundamental, al menos, citar la importancia que tiene y ha
tenido para la agricultura en ciudades como Ciudad Real las poli-
ticas europeas, tanto por el impacto de la Politica Agraria Comun,
donde se subvenciona por superficie de cultivo y no por produc-
cién, como por las directrices que condicionan la subvencién de
iniciativas en los planes de desarrollo local, en las que se excluye
de financiacion directa las actividades destinadas a mejorar la
produccion, politicas que en ultima instancia tienden a favorecer
el abandono del cultivo de la tierra.

Pese a todo, los instrumentos de planeamiento tienen la capaci-
dad suficiente para reconocer y proteger las distintas funciones
de los suelos periurbanos. Con una coordinacion correcta entre
instrumentos, y la incorporacion de una vision compleja y mul-
tifuncional de estos espacios, los documentos de planeamiento
podrian ser una herramienta clave para la puesta en valor de los
espacios periurbanos. Entendiendo que la crisis actual puede ser
una oportunidad para revertir el proceso de urbanizacién, la in-
tegracion de la vision multifuncional del territorio y la funcién so-
cial de la propiedad en un mismo marco de ordenacién es clave
para reconducir el proceso. Sélo la aplicacion de estos conceptos
al suelo urbanizable sin desarrollar podria suponer la recupera-
cién de 641 hectareas en Ciudad Real, la mayoria sin expectativas
de desarrollo al haber sido destinadas por el planeamiento para
el crecimiento de la ciudad al final de la burbuja inmobiliaria, y
de 3.463 en Aranjuez, en la misma situacion desde hace trece
anos, en el mejor de los casos (véase la Tabla 3). Al igual que en
los procesos de regeneracion urbana, las politicas encaminadas
a la inversién en regeneracion ambiental, desde la perspectiva
de la multifuncionalidad del suelo, y en la consolidacion de los
espacios periurbanos como infraestructura verde que permita la
integracion del campo en la ciudad podrian resolver gran parte
del problema actual. | (%
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Anexo 1

Documentos de planeamiento urbano vigentes en
Aranjuez:

Normas Subsidiarias de Ocafa (1981)

Normas Subsidiarias de Colmenar de Oreja (1985)

Normas Subsidiarias de Borox (1985)

Normas Subsidiarias de Ontigola (1995)

Normas Subsidiarias de Sesefia (1996)

Plan General de Aranjuez (1996)

Documentos de planeamiento urbano vigentes en
Ciudad Real:

Delimitacién de Suelo Urbano de Picén (1989)

Normas Subsidiarias de Carrion de Calatrava (1994)

Normas Subsidiarias de Poblete (1995)

Plan General de Ciudad Real (1997)

Plan de Ordenacion Municipal de Miguelturra (2007)

Anexo 2

Documentos analizados para el caso de Aranjuez:

Normas Subsidiarias de Ocafa (1981)

Normas Subsidiarias de Colmenar de Oreja (1985)

Normas Subsidiarias de Borox (1985)

Normas Subsidiarias de Ontigola (1995)

Normas Subsidiarias de Sesefia (1996)

Plan General de Aranjuez (1996)

Plan de Ordenacién de Recursos Naturales del Parque
Regional en torno a los ejes de los cursos bajos de
los rios Manzanares y Jarama (1999)

Plan Regulador de Uso y Gestion del Parque Regional
en torno a los ejes de los cursos bajos de los rios
Manzanares y Jarama (2009)

Plan de Ordenacién de Recursos Naturales de la Re-
serva Natural El Regajal-Mar de Ontigola (2002)

Agenda 21 Local de Aranjuez (2006)

Programa Territorial de la Comarca de Ocafa (2011)

Documentos analizados para el caso de Ciudad Real:

Delimitacién de Suelo Urbano de Picén (1989)

Normas Subsidiarias de Carrion de Calatrava (1994)

Normas Subsidiarias de Poblete (1995)

Plan General de Ciudad Real (1997)

Plan de Ordenacion Municipal de Miguelturra (2007)

Plan de Desarrollo Local de Campo de Calatrava
(2000-2006)

Plan de Desarrollo Local de Montes del Norte (2000-
2006)

Plan de Gestion de la ZEPA Aves Esteparias del Campo
de Calatrava (2008)

Plan Estratégico de Desarrollo Sostenible del Medio
Rural de Castilla la Mancha (2008-2013)

Agenda 21 Local de Miguelturra (2007)



