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RESUMEN: La ordenacion del territorio cuenta desde hace unos afios con una herramienta de planificacién
sostenible: la infraestructura verde, que se ha ido incorporando en normas y planes territoriales de varios
paises occidentales. Entre ellos se incluye Espaiia, donde recientemente se ha publicado un borrador de
estrategia estatal de infraestructura verde. El presente trabajo analiza la incorporacion de la infraestructu-
ra verde a las politicas territoriales de las comunidades auténomas espafolas mediante dos vias: la apro-
bacion de estrategias especificas y su integracion en los planes de ordenacion territorial. Asi, se identifican
y analizan en profundidad aquellas comunidades auténomas que pueden considerarse ejemplo de buenas
practicas: Comunidad Valenciana, Pais Vasco y Cantabria, cuyos planes territoriales confieren a la infraes-
tructura verde un papel importante en la definicién, delimitacién y gestion de los usos del suelo.
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Green Infrastructure and Spatial Planning in Spain.

ABSTRACT: Spatial planning uses in last years a sustainable planning tool: green infrastructure, which has
been incorporated into territorial regulations and plans in several western countries. These include Spain,
where an official document for the development of a green infrastructure strategy has recently been pub-
lished by the central government. This paper analyses the integration of green infrastructure into the ter-
ritorial policies of the Spanish autonomous communities through two different procedures: the approval of
specific strategies and its integration into the spatial planning plans. We analyse in depth those autono-
mous communities that can be considered examples of good practices: Valencian Community, Basque
Country and Cantabria, whose territorial plans give green infrastructure an important role in the definition,
delimitation and management of land uses.
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Estudios

Introduccion y objetivos

a ordenacion del territorio ha ido mejoran-

do sus procedimientos y métodos de tra-

bajo en las ultimas décadas, en relacion
con la aparicién de normas que han priorizado
la consideracion de los elementos naturales y
culturales del medio como piezas importantes
a considerar en la planificacién de nuevos usos
(Lo PiccoLo & Toparo, 2013). Se ha pasado, en
muchos paises del mundo occidental, de con-
cepciones basicamente econdmicas de la pla-
nificacion territorial, que consideran el suelo
como un espacio de posibilidades, de asigna-
cion directa de nuevos usos, a posiciones que
valoran los recursos naturales y el patrimonio
historico-artistico como elementos basicos de
los territorios. Actualmente, la planificacion de
los usos del suelo es una de las principales
herramientas para su proteccion y para la con-
servacion de la biodiversidad, especialmente
en paises que se encuentran en un periodo de
intensificacion de dichos usos, como es el caso
de Espaia (FoLey & al. 2005), por lo que es
necesario implementar nuevas formas de pla-
neamiento que tengan como objetivo la soste-
nibilidad del territorio (FArRINA & NareDO, 2010).

Podemos destacar dos nuevos elementos que
se han incorporado a la planificacion normativa
de los paises europeos en las ultimas décadas.
Por un lado, el paisaje, que se ha ido convirtiendo
en un instrumento operativo a la hora de estable-
cer nuevos usos en el territorio. Los principios
contenidos en el Convenio Europeo del Paisa-
je de 2000 han sido integrados progresivamen-
te en las normativas urbanisticas y del territorio
de los paises y regiones de la Unién Europea
(JonEs & STENSEKE, 2011). Las unidades paisajis-
ticas han pasado a ser un objeto de trabajo prin-
cipal en los estudios de sostenibilidad ambiental.
Por otro lado, la infraestructura verde territorial,
como herramienta de trabajo de todo proceso de
planificacion. Se trata de un concepto que sur-
ge en la arquitectura del paisaje norteamericana
de principios del siglo XX (de la mano de Law
Olmstead), que recogera ideas ambientalistas de
los siglos XVIII 'y XIX (MeLL, 2008), y que se ha
ido incorporando en las ultimas tres décadas a la
planificacion territorial de diversas escalas, prin-
cipalmente regional y local (BreusTe & al, 2015).
Como conexion conceptual y aplicada entre am-
bos elementos, (WEeser & al., 2006) describen la
infraestructura verde como la presencia y distri-
bucion de caracteristicas naturales en el paisaje
que, ademas de favorecer los procesos ecolé-
gicos, contribuye también a la salud y el bien-
estar humanos. Los conceptos “naturales” de
ecosistema y paisaje se combinan asi con aspec-
tos basicos en el funcionamiento humano de las
sociedades (LaForTEzzA & al., 2013).
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En cualquier caso no existe una definicién univer-
salmente aceptada de la expresion “infraestructu-
ra verde”, debido a la variedad de finalidades en
que ha derivado su manejo en planificacion terri-
torial (Acencia EurorPea DEL MeDIO AMBIENTE, AEMA,
2011). FeriA & SanTIAGO (2017: 121) incluso se han
referido a ella como “concepto-paraguas’, ya que
abarca multiples componentes a diferentes esca-
las, desde los anillos verdes en la escala urbana
hasta las redes regionales, nacionales o supra-
nacionales para la conservacion de los habitats
naturales. BENepicT & McMatron (2002) definen
la infraestructura verde como una red interconec-
tada de espacios verdes que conserva los valores
naturales y las funciones del ecosistema y pro-
porciona beneficios asociados a las poblaciones
humanas.

En la misma linea, mas recientemente, la Comi-
sién Europea (CE, 2014: 7) la ha definido como

“una red estratégicamente planificada de zonas
naturales y seminaturales de alta calidad con
otros elementos medioambientales, disefiada y
gestionada para proporcionar un amplio abanico
de servicios ecosistémicos y proteger la biodiver-
sidad tanto de los asentamientos rurales como
urbanos”.

Esta definicion recoge los tres rasgos esenciales
de la infraestructura verde que resultan comunes
a la mayoria de las definiciones (AEMA, 2011):
en primer lugar, la busqueda de un alto nivel de
conectividad entre los espacios que la compo-
nen; en segundo lugar, su vocacion multifun-
cional (con funciones no s6lo ambientales, sino
también sociales y productivas); y por ultimo,
la adopcién de un enfoque estratégico para su
planificacion y gestion.

Como se desprende de su definicion, la infraes-
tructura verde no es sélo una red de espacios
protegidos o de corredores ecoldgicos, se trata
de un concepto que abarca mucho mas territorio
desde un prisma multiescalar, multifuncional y
multisectorial (CaLzaba, 2019). Asi, aunque su
principal misién es la conservacion de la biodi-
versidad (funcion ecoldgica), tiene también fun-
ciones productivas y culturales, relacionadas con
el desarrollo y la calidad de vida, de tal modo que
su gestion se concibe desde una perspectiva
sistémica. De hecho, la inversion en infraestruc-
tura verde puede comportar incluso beneficios
econdémicos, pues su contribucién a la mitigacion
de los efectos del cambio climatico resulta mas
rentable que la adopcién de soluciones tecnolo-
gicas (VALLADARES & al., 2017). Los elementos que
componen la infraestructura verde son diversos,
especificos de cada territorio y muy dependien-
tes de la escala (FERNANDEZ DE GATTA, 2018),
de forma que puede incluir desde grandes es-
pacios naturales protegidos hasta areas verdes
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urbanas. Esta estructura multiescalar obliga a que
los diferentes niveles competenciales se articu-
len correctamente para una regulacion coherente
y coordinada.

Asilas cosas, la infraestructura verde parece des-
tinada a integrar la planificaciéon espacial, eco-
l6gica y socioecondmica en diferentes escalas,
y debe contar en los procesos de planificacion
como herramienta cartografica principal, a partir
de la cual se determinan los suelos a conservary
se ordenan los nuevos crecimientos urbanisticos
o de infraestructuras y equipamientos.

Para integrar la infraestructura verde en las poli-
ticas territoriales, desde un punto de vista instru-
mental, pueden contemplarse dos opciones: por
un lado, pueden desarrollarse instrumentos espe-
cificos de ordenacion para la infraestructura verde;
por otro lado, puede incorporarse la infraestruc-
tura verde en los planes de ordenacion territorial.
En la presente investigacion se pretende analizar
ambas modalidades de ordenacion de la infraes-
tructura verde en una seleccion de casos de estu-
dio. Asi pues, el objetivo de esta investigacion es
analizar la ordenacion de la infraestructura ver-
de en las comunidades autbnomas espariolas, ya
sea mediante la aprobacién de estrategias espe-
cificas o mediante la integracion de la infraestruc-
tura verde en los instrumentos de planificacion
territorial regionales.

Método de analisis

La metodologia empleada es una combinacién
de diferentes técnicas cualitativas. El estudio par-
te de una revisién bibliografica sobre el propio
concepto de infraestructura verde, su implan-
tacion en las politicas publicas de diferentes
contextos territoriales y su integracion en la orde-
nacion del territorio. Para ello, se han empleado
tanto fuentes de tipo académico como fuentes
institucionales o provenientes de organizaciones
especializadas. Por un lado, para el estudio del
contexto europeo, han sido fundamentales los
trabajos publicados desde la Agencia Europea
del Medio Ambiente (AEMA) asi como desde la
propia Comision Europea (CE). En el contexto
espafol, a su vez, destaca la propia Estrate-
gia Estatal de Infraestructura Verde y de la Co-
nectividad y la Restauracion Ecolégicas como
documento institucional, asi como otras fuentes
académicas como el estudio de Feria & Santiago
(2017) sobre la integracion de la infraestructura
verde en la planificacion de algunas areas me-
tropolitanas espafiolas.

En segundo lugar, se ha procedido al analisis de
contenido de diversos documentos normativos y
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de planificacion de las comunidades autdbnomas.
Siguiendo la secuenciacion de tareas menciona-
da por Baroin (2002), se ha partido de un preana-
lisis en el que se han identificado y seleccionado
la legislacion territorial y de paisaje y los planes
territoriales y de infraestructura verde de las co-
munidades auténomas. A continuacion, se ha
procedido a la propia explotacion del material,
analizando la presencia de la infraestructura ver-
de en los documentos; y por Ultimo, se ha reali-
zado el tratamiento de resultados, presentando
la informacién en forma de tablas para facilitar
su comparacion y la obtencién de una fotografia
general de la incorporacion de la infraestructura
verde en el marco legal e instrumental. Por un
lado, se ha elaborado una tabla (Fic. 4) con la le-
gislacién de ordenacion territorial y de paisaje de
las comunidades autbnomas, donde se detalla si
las leyes mencionan o no la infraestructura verde
en su articulado. Por otro lado, se ha disefiado
otra tabla (Fic. 5) donde se recoge, para cada
comunidad auténoma, la existencia o no de una
estrategia especifica de infraestructura verde, el
instrumento de planificacion territorial regional,
y la incorporacion de la infraestructura verde en
el mismo, clasificando dicha incorporacién como
directa (cuando el plan incluye explicitamente la
infraestructura verde en sus determinaciones),
indirecta (no se menciona la infraestructura verde
explicitamente, pero si gran parte de sus compo-
nentes) o nula (no se menciona la infraestructura
verde ni la mayoria de sus componentes).

Con los resultados de este analisis general por
comunidades, se ha realizado una selecciéon de
casos de estudio que se han considerado de in-
terés por sus avances en la incorporacion de la
infraestructura verde a los procesos y politicas de
planificacion territorial. Concretamente, se han
seleccionado las tres comunidades auténomas
que, en sus planes territoriales, han integrado de
forma directa o explicita la ordenacion de la in-
fraestructura verde: la Comunidad Valenciana, la
Comunidad Autbnoma del Pais Vasco y Cantabria.
Para estos casos de estudio, una revision biblio-
grafica mas profunda ha permitido caracterizar el
marco regulador, instrumental y de gobernanza
relacionado con la ordenacion del territorio y la
infraestructura verde.

Mas alla de esta caracterizacion general, intere-
sa conocer la incorporacion pormenorizada de
la infraestructura verde en los planes de las co-
munidades autbnomas seleccionadas, y realizar
un analisis comparado que permita identificar las
tendencias actuales en cuanto a la concepcioén
de lainfraestructura verde en dichos planes. Para
ello, en primer lugar, se ha puesto la atencién en
la identificacién de los componentes de la infraes-
tructura verde de los tres planes (FiG. 7), asi como
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en la coherencia que guardan con la Estrategia
estatal de infraestructura verde, empleando una
lista de control (check-list) con los componentes
recogidos en dicha Estrategia que serian sus-
ceptibles de ser incorporados en la ordenacion
del territorio de escala regional (Fic. 8). Es decir,
se han excluido del analisis los elementos que la
Agencia Europea de Medio Ambiente en su pro-
puesta metodoldgica asocia a la escala urbana
(AEMA, 2011). La lista de control permite una lec-
tura tanto en vertical (incorporacién de los com-
ponentes en cada comunidad auténoma) como
horizontal (identificaciéon de los componentes mas
0 menos presentes en los planes), o que nutre la
interpretacion y conclusiones finales. En segundo
lugar, se ha puesto la atencién sobre la adop-
cién de un enfoque multiescalar en los planes,
estudiando las funciones atribuidas a la infraes-
tructura verde en cada escala territorial (Fic. 9).

En suma, la informacién extraida de un analisis
de contenido mas detallado de los instrumentos
de planificacién regional se ha volcado progresi-
vamente en las Fics. 7, 8 y 9, permitiendo com-
prender mejor como se regula la infraestructura
verde en cada plan y facilitando el analisis com-
parado entre los tres casos de estudio.

Infraestructura verde,
herramienta de planificacion
territorial sostenible

La difusién del concepto de infraestructura verde
ha sido considerablemente rapida en el contex-
to internacional y particularmente en el europeo,
donde, ademas de una larga trayectoria de politi-
cas ambientales, existe una preocupaciéon impor-
tante por las transformaciones recientes de los
usos del suelo y la fragmentacion del paisaje.

Con el fin de mejorar el estado de la infraestruc-
tura verde en las ciudades y regiones europeas,
la Estrategia de Biodiversidad hasta 2020 (CE,
2011) ya incluyo este elemento en su objetivo
2, que se refiere al mantenimiento y mejora de
los servicios ecosistémicos y la restauracion de
ecosistemas degradados mediante la incorpo-
racion de infraestructura verde a la ordenacion
territorial, lo que contribuiria a hacer sostenible el
crecimiento de la UE. Ademas, este documento
preveia la elaboracién de una estrategia es-
pecifica de infraestructura verde, que finalmen-
te se publicaria en 2013 bajo el titulo “Mejora
del capital natural de Europa” (CE, 2013), y que
seguia la linea abierta por los anteriores progra-
mas y estrategias ambientales, climéticas o de
biodiversidad.
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La estrategia europea tiene como objetivo crear un
marco robusto para fomentar y facilitar proyectos
de infraestructura verde mediante los instrumentos
financieros, politicos y juridicos existentes. Como
resultado de este marco, la infraestructura verde
es identificada especificamente como una de las
prioridades de inversion en diferentes politicas y
programas, como la politica agraria, ambiental o
de cohesion, de donde ha venido principalmente
el acceso a la financiacién (del Fondo Europeo
de Desarrollo Regional y del Fondo de Cohesién).
Paralelamente a la integracion en las politicas sec-
toriales, la Union también promueve la incorpora-
cion de la infraestructura verde en las actuaciones
de las escalas inferiores, para que se desarrollen y
apliqguen marcos nacionales y regionales que pro-
muevan la restauracion y la infraestructura verde
(CE, 2015: 7).

Asi pues, la UE entiende la infraestructura verde
como una herramienta estratégica en el marco de
las politicas de cohesion territorial, conservacion
de la naturaleza y fomento de la sostenibilidad
urbana (FEriA & SanTIAGO, 2017), buscado su in-
tegracion de forma transversal y considerando
sistémicamente la infraestructura verde en los pro-
cesos de planificacion y toma de decisiones (Go-
BIERNO DE Esparia, 2019). En definitiva, cumpliendo
con lo previsto en la estrategia de infraestructura
verde, la UE no so6lo ha realizado una reflexion
conceptual, un diagndstico de su estado y una
apuesta por la inclusién de la infraestructura verde
en la planificacion desde una vision estratégica,
sino que también le ha asignado instrumentos de
financiacion y recomendaciones de inversion es-
pecificas para los proyectos.

Este impulso proveniente de la esfera europea
también se ha traducido en una considerable inte-
gracion de la infraestructura verde en la planifica-
cion territorial de los Estados miembros (AEMA,
2011). Segun los resultados del proyecto GRETA
- Green infrastructure: Enhancing biodiversity and
ecosystem services for territorial development, del
observatorio ESPON (Observatorio en Red de la
Ordenacion del Territorio Europeo), los 32 estados
miembros de ESPON incluyen la infraestructura
verde en sus politicas publicas, mas alla de las
politicas propias dirigidas a la conservacion de la
biodiversidad, aunque solo 11 de ellos tienen po-
liticas especificas de infraestructura verde a nivel
nacional (Garcia-BLanco & al., 2019), entre los que
podemos citar a Francia, Alemania, Holanda o Aus-
tria, entre otros. A estos paises se sumara Espana
cuando se apruebe definitivamente el borrador de
su estrategia estatal de infraestructura verde.

Las escalas regional y local en Europa también
ofrecen buenos ejemplos de la incorporacién de
la herramienta de la infraestructura verde en la

26



Estrategia de
Biodiversidad de la UE
(objetivo 2):

infraestructura verde en Proyecto
la ordenacion del GRETA
territorio (ESPON)

Estrategia de
infraestructura
verde de la UE

T

Buenas practicas (escala regional y local)

¢ Acta del Agua (Viena)

* Gales (zona de Pumlumon)

* Programa Espacio para el rio (Holanda)

* Flandes (cuenca del Schelde)

* iniciativa Ekostaden Augustenborg (Suecia)

* recuperacién de la antigua zona minera de
Limburgo (parque nacional de Hoge Kempen).

¢ Cinturdn verde alemén

* Creacion del corredor “Alpes-Cérpatos” a lo largo
de 120 km.

«  “Cinturdn Verde europeo” desde el Mar de
Barents al Mar Negro, atravesando 23 paises.

Principales hitos de la infraestructura verde en la Union Europea.

planificacion territorial (ver Fic. 1). Asi, destacan
las iniciativas desarrolladas en Gales (zona de
Pumlumon), Flandes (cuenca del Schelde), la
iniciativa Ekostaden Augustenborg (Suecia), o
la recuperacion de la antigua zona minera de
Limburgo (parque nacional de Hoge Kempen),
entre otras. Incluso se han llevado a cabo inicia-
tivas supra-regionales y supra-estatales como
la creacion del corredor “Alpes-Carpatos” a lo
largo de 120 km., o del “Cinturdn Verde europeo”
desde el Mar de Barents al Mar Negro, atrave-
sando 23 paises.

En la escala local, hay dos aspectos concretos
que recientemente han cobrado protagonismo co-
mo elementos de la infraestructura verde, en el
marco del actual proceso de calentamiento clima-
tico: el desarrollo de sistemas de drenaje sosteni-
ble (verdeamiento de cursos fluviales urbanos;
parques inundables; depositos pluviales) y las
acciones para la mejora del confort térmico que
eviten los efectos del calor urbano, especialmen-
te en verano (tejados verdes, fachadas verdes,
manzanas verdes). De cara al futuro, los efectos
del cambio climatico se van a incorporar también
como elementos de infraestructura verde tanto
en la escala local como en la regional, a partir
del empleo de modelos cada vez mas ajustados
(Vera-ResoLLo & al., 2019). Y en un doble sentido:
por un lado, por el propio proceso de cambio cli-
matico y sus efectos en los elementos climaticos
(cambios en las temperaturas y la precipitacion);
y por otro lado, por el incremento previsto de
las manifestaciones atmosféricas extremas. De
manera que se deberan incorporar a la infraes-
tructura verde, de cara a la planificacion territorial
regional y local, efectos tales como las modifica-
ciones en las areas inundables o las sequias y
su impacto en el abastecimiento urbano de agua,
entre otros (ver Fic. 2).

Fuente: Elaboracion propia.

f INFRAESTRUCTURA VERDE \

Aumento de * Lluvias intensas

9 temperaturas (cartografia de 2
E (disefio urbano) riesgo) &
= Subida del nivel del * Temporales 2
I} mar (modelos) maritimos (desalojos 2
g * Cambios en las de primera linea de )§>
= precipitaciones: costa) g
5 intensificacién * Sequias (disefio 9

(disefio urbano) urbano, sistemas
\ pluviales) j

Aspectos del cambio climatico y de los riesgos
climaticos que pueden incorporarse a la infraestructura
verde vy la planificacion territorial.

Fuente: Elaboracién propia.

La Estrategia Estatal
de Infraestructura Verde y de
la Conectividad y la Restauracion
Ecologicas

El marco normativo referente a la proteccion de
los sistemas naturales y los procesos ecoldgicos
en Espafia es amplio y complejo y las competen-
cias se reparten entre las tres escalas principa-
les: estatal, regional y local. En el campo de la
infraestructura verde, los avances han sido sig-
nificativos en los ultimos afos, aunque al ser un
concepto relativamente reciente, la mayor parte
de las normas basicas ambientales no la mencio-
nan; sin embrago, si citan otros conceptos que
forman parte de la infraestructura verde (GosiErNO
DE EsPara, 2019).
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El mayor referente normativo a nivel estatal para
implementar estrategias de infraestructura ver-
de viene dado por la ley espafiola de Patrimo-
nio Natural y Biodiversidad', que pretende dar
cumplimiento a las directrices provenientes de
la UE e incorporar algunos de los objetivos de
la estrategia europea sobre biodiversidad. Asi,
esta normativa fue la encargada de incorporar
la infraestructura verde al ordenamiento juridi-
co espafiol a partir de su reforma de 2015, y
establecié la elaboracion de una estrategia de
infraestructura verde estatal para su diagnédstico
y ordenacion.

En mayo de 2019, el gobierno espanol publicé
finalmente un borrador de Estrategia Estatal de
Infraestructura Verde y de la Conectividad y la
Restauracion Ecolégicas (ver Fic. 3), que derivd
de las preliminares bases cientifico-técnicas, pre-
sentadas en 2017 y concebidas como el funda-
mento técnico y cientifico de la futura Estrategia
estatal. El borrador de 2019 de la Estrategia fue
asumido por un equipo amplio y multidisciplinar
de expertos en diversas materias, aunque no es-
tuvo exento de criticas por la escasa participa-
cion publica y transparencia en su elaboracion.
Aun asi, la Estrategia deja de manifiesto la exis-
tencia de un interés politico en impulsar la in-
fraestructura verde desde el nivel estatal, dado
que no existia hasta ese momento ningun instru-
mento de planificacién en esta materia y escala.

El enfoque adoptado por esta Estrategia es el de
la integracion de los ecosistemas y sus servicios
en la ordenacion del territorio. No se presenta la
infraestructura verde como una nueva figura de
proteccion del patrimonio natural, sino como una
herramienta integradora. A partir de la aproba-
cion de la Estrategia, se supone que la norma-
tiva relacionada con las distintas intervenciones
sobre el territorio debe integrar el concepto de
infraestructura verde y las directrices emanadas
de la Estrategia, lo que supone adoptar un nuevo
modelo de planificacion territorial.

La Estrategia estatal, como su propio nombre in-
dica, adopta un enfoque estratégico cuya vision
consiste en que, en 2050, existira una red de
infraestructura verde que permitira asegurar el
mantenimiento y mejora del capital natural garan-
tizando soluciones naturales para los retos del
bienestar humano, teniendo en cuenta el cambio
climatico. Para alcanzar las metas estratégicas, las
diferentes administraciones son responsables de
desplegar las actuaciones necesarias en casca-
da, desde las escalas superiores a las inferiores,
con acciones adecuadas a cada nivel territorial,
desde los corredores ecoldgicos regionales hasta
los huertos urbanos.

La cuestion de la escala administrativa es un
tema clave para implementar politicas de infraes-
tructura verde, pues el propio concepto tiene un
significado multiescalar. Por ello, el documento
hace alusion explicita a la necesidad de un en-
foque multiescalar asi como de una buena coor-
dinacion interadministrativa, una cuestion clave
si se tienen en cuenta los complejos problemas
de gobernanza ambiental y territorial existentes
(CE, 2019; FARINOs & ELORRIETA, 2017).

Una vez aprobada la Estrategia estatal, la ley
de Patrimonio Natural y Biodiversidad estable-
cia que las comunidades auténomas deberian
desarrollar sus propias estrategias en un plazo
maximo de tres afos. La Estrategia estatal de-
be constituir una referencia para las estrategias
regionales, siguiendo un proceso top-down en
cascada, adaptando las orientaciones comunes
a las realidades regionales. Sin embargo, como
se observara en el siguiente apartado, ya hay
algunas comunidades que se han avanzado a la
publicacion de la Estrategia estatal y han ido de-
sarrollando sus propias iniciativas en los ultimos
anos. Asimismo, existen ya algunos ejemplos en
la escala local que han articulado instrumentos
de planificacién de la infraestructura verde, como
Zaragoza, Vitoria-Gasteiz o Madrid.

Estrategia

espafiola de

Ley del Patrimonio
Natural y Biodiversidad

- —

Las comunidades auténomas
aprueban sus propias leyes en
materia de espacios protegidos,
ordenacion del territorio,
paisaje, etc.

infraestructura
verde

Buenas précticas
(escala regional y local):

* Vitoria-Gasteiz
Zaragoza
Madrid

Pais Vasco
Cantabria
Comunidad Valenciana

Principales hitos de la infraestructura verde en Espaiia.

" Ley 33/2015, de 21 de septiembre, por la que se modifica la Ley
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Fuente: Elaboracién propia.

42/2007, de 13 de diciembre, de Patrimonio Natural y Biodiversidad.
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Incorporacion de la infraestructura
verde en los procesos de planificacion
territorial en Espana. Estudio regional

Como se ha sefalado, la infraestructura verde
es un concepto que puede ser implementado a
diferentes escalas y, de hecho, el enfoque adop-
tado en los instrumentos difiere en funcion de la
escala territorial, dado que se le atribuyen finali-
dades distintas. Segun la AEMA (2011), a escala
regional o nacional las infraestructuras verdes
aparecen vinculadas a los grandes sistemas in-
terconectados de proteccion de la naturaleza, y
su finalidad es la conservacion de los ecosiste-
mas naturales y los procesos ecolégicos.

Para estudiar la escala regional, en primer lugar
cabe hacer referencia a la distribucién compe-
tencial: aunque el reparto de competencias en
materia ambiental es complejo, las comunidades
autébnomas son las que ejercen la mayor parte
de las competencias ambientales relacionadas
con la infraestructura verde (como por ejemplo
en conectividad ecoldgica). En efecto, entre otras
cuestiones, las comunidades auténomas llevan
trabajando desde los afios noventa, junto con el
gobierno central, en la declaracion y gestion de
los espacios que forman parte de la Red Natura
2000. En relacion a las competencias en materia
territorial, seguin la Constitucion son exclusivas de
las comunidades auténomas, y aunque la atribu-
cion de las competencias en paisaje es mas am-
bigua, también las han asumido implicitamente
y algunas comunidades han aprobado sus pro-
pios cuerpos normativos especificos (pe LA CRuz
& Maburaa, 2019).

X Andalucia

X Aragdn

X  Asturias

X Cast. La Mancha
X Cast. y Ledn

Ley de OT

X X Cantabria
X X C(Cataluiia

Ley de paisaje

T

Como vemos, las comunidades auténomas son
soberanas para implementar una amplia variedad
de acciones relacionadas con la infraestructura
verde, incluyendo su incorporacién a la planifi-
cacion territorial. El propio marco normativo de
las politicas territoriales podria integrar de forma
vinculante la conservacion de la biodiversidad y
la infraestructura verde en los instrumentos de
planificacion.

En efecto, si nos fijamos en la legislacion de or-
denacion del territorio del conjunto de las comu-
nidades autdbnomas, se aprecia que la cuestiéon
ambiental ha adoptado progresivamente una ma-
yor relevancia, con referencias expresas al con-
cepto de desarrollo sostenible y, en menor grado,
a la proteccion del paisaje (ELORRIETA & al., 2016);
de este modo, a menudo las leyes incorporan re-
ferencias a ciertos componentes de la infraestruc-
tura verde. En cambio, las referencias explicitas
a lainfraestructura verde desde un punto de vista
integral son muy escasas. Solo dos leyes men-
cionan expresamente la infraestructura verde en
su articulado y establecen las bases para su or-
denacion: la ley de Ordenacién del Territorio, Ur-
banismo y Paisaje?de la Comunidad Valenciana,
y el anteproyecto de nueva Ley de Ordenacion
del Territorio de Galicia®. En cuanto a legislacio-
nes especificas de paisaje, Cantabria*, Catalu-
Aa’, Galicia® y el Pais Vasco’ disponen hoy en
dia de normas propias para ordenar y proteger
el paisaje, pero dichas legislaciones no hacen
mencion alguna de la infraestructura verde es-
pecificamente, a diferencia de la mencionada ley
valenciana, que regula conjuntamente la ordena-
cion del territorio y el paisaje (Fic. 4).

X  Extremadura

< Galicia
Islas Baleares
Islas Canarias
La Rioja

X Madrid

X Murcia

x
x
x

< < (. Valenciana
X | Navarra
X X Pais vasco

|
X

|

|

|

|

|

Menciones a la infraestructura verde en las leyes de ordenacion del territorio y leyes de paisaje

de las comunidades autonomas.

2 Ley 5/2014 de Ordenacion del Territorio, Urbanismo y Paisaje
de la Comunidad Valenciana.

3 Publicado en el DOG 192 del 8 de octubre de 2018.

4 Ley 4/2014 del Paisaje de Cantabria.

5 Ley 8/2005, de Proteccion, Gestion y Ordenacion del Paisaje

Fuente: Elaboracién propia.

de Catalufia.

5 Ley 7/2008 de Proteccién del Paisaje de Galicia.

7 Decreto 90/2014 sobre Proteccion, Gestién y Ordena-
cion del Paisaje de la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco.
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A pesar de que todas las comunidades auténo-
mas tienen su propia ley de ordenacion del terri-
torio, que en algunos casos ha sufrido sucesivas
modificaciones, en general se han ido desarro-
llando sin incorporar regulaciones para la infraes-
tructura verde, exceptuando los dos casos arriba
mencionados. Llama especialmente la atencion
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Plan Director para la Mejora de la
Andalucia Conectividad Ecoldgica. Una estrategia
de infraestructura verde (2018)
Aragén
Asturias
Cantabria
Castilla-
La Mancha

Castilla y Leén

Programa de Infraestructura Verde

Catalufia de Catalufia 2017-2021

Comunidad Plan de Accion Territorial de la
Valenciana Infraestructura Verde del Litoral (2018)
Extremadura

Galicia

Islas Baleares

Islas Canarias

La Rioja
Madrid
Murcia

Estrategia de Infraestructura Verde

Navarra en Navarra (2019)
Comunidad
Auténoma

del Pais Vasco

la ausencia de la infraestructura verde en las nor-
mas mas recientes, como la ley de ordenacion
territorial de Extremadura®de 2018, el antepro-
yecto de la nueva Ley de Territorio de Cataluiia® o
el anteproyecto de Ley de Ordenacién del Territo-
rio y Urbanismo de Cantabria', ambos iniciados

en 2017.
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Plan de Ordenacién del Territorio Indirecta
de Andalucia (2006)
Estrategia de Ordenacion Territorial Indirecta
de Aragén (2014)
Directrices Regionales de Ordenacion Indirecta
del Territorio (2016-avance-)
Plan Regional de Ordenacion Territorial Directa
(2018-aprobacién inicial-)
Directrices Esenciales de Ordenacion .
. . A Indirecta
del Territorio de Castilla y Ledn (2008)
Plan Territorial General de Catalufia (1995) Indirecta
Estrategia Territorial de la Comunidad Directa
Valenciana (2011)
Directrices de Ordenacién del Territorio Indirecta
de Galicia (2011)
Directrices Generales de Ordenacion Indirecta
del Territorio (1999)
(Las Directrices de 2003 fueron derogadas -
por la ley vigente)
Estrategia Territorial de Navarra (2005) Indirecta
Directrices de Ordenacién del Territorio de la ’
Directa

Comunidad Auténoma del Pais Vasco (2019)

Instrumentos especificos de infraestructura verde e incorporacion de la infraestructura verde a los instrumentos
de planificacion territorial en las comunidades autonomas espaiiolas.

8 Ley 11/2018 de Ordenacion Territorial y Urbanistica Soste-
nible de Extremadura.

9 Publicado en el DOGC 7377 del 25 de mayo de 2017

© Publicado en la web de la Direccion General de Urbanismo
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Fuente: Elaboracion propia.

y Ordenacion del Territorio. Disponible en:

https://www.territoriodecantabria.es/-/anteproyecto-de-ley-
ordenacion-territorio-y-urbanismo-de-cantabria-pendiente-

de-aprobacion-consejo-gobierno-?inheritRedirect=true
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Mas alla del marco legal, es conveniente poner
el foco en el marco instrumental creado por las
comunidades auténomas. Asi, la integracion de la
infraestructura verde en las politicas territoriales
puede realizarse bien a través de instrumentos
especificos o bien incorporando la infraestructura
verde en los planes de ordenacion territorial, y
aunque la Estrategia estatal apuesta por la se-
gunda opcioén (GosierNo DE Esparia, 2019), en las
comunidades autbnomas espariolas se han dado
ambas formas de integracion (ver Fic. 5).

En cuanto a los instrumentos especificos dirigidos
a regular la infraestructura verde, todavia son es-
casos, aunque ciertamente algunas comunidades
auténomas han puesto en marcha sus propios pla-
nes o programas de forma muy reciente. Entre
ellos, destaca el caso de la Comunidad Valencia-
na, que en 2018 aprobd un Plan de Accion Territo-
rial de la Infraestructura Verde del Litoral, y cuyos
avances se analizan en profundidad en un proxi-
mo apartado.

Andalucia ha aprobado recientemente un plan de
infraestructura verde de caracter territorial, estra-
tégico y transversal (Junta be AnpALucia, 2018).
El plan identifica las areas estratégicas a escala
regional para la conectividad ecoldgica, y propone
medidas que deben aplicarse a través de instru-
mentos sectoriales.

En el caso de Catalufia, la Generalitat ha impulsa-
do un Programa de Infraestructura Verde a corto
plazo como paso previo a la elaboracién de su pro-
pia estrategia regional. El Programa propone ac-
tuaciones de mejora inmediatas y concretas mas
alla del nivel estratégico (GENERALITAT DE CATALUNYA,
2017). Hasta ahora ya se han dado algunos pasos
importantes, como integrar la planificacion de la
infraestructura verde en la Estrategia del Patrimo-
nio Natural y la Biodiversidad, en el Plan Director
Urbanistico Metropolitano (que se encuentra en
fase de avance) o cartografiar los servicios eco-
sistémicos de la provincia de Barcelona.

Finalmente, en la Comunidad Foral de Navarra
se publico en mayo de 2019 una Estrategia de
Infraestructura Verde, que tiene su origen en la
propia Estrategia Territorial Navarra (GoBIlERNO DE
NavarrA, 2019). La Estrategia constituye basica-
mente una hoja de ruta, que se basa en la identi-
ficacion y puesta en valor de las funciones de una
serie de elementos de la infraestructura verde, y
en su correspondiente zonificacion.

Por lo que respecta a la integracion de la infraes-
tructura verde en los instrumentos de ordenacion
del territorio, aunque la salvaguarda de los espa-
cios naturales suele ser un elemento importante de
ellos, el contexto heterogéneo y fragmentado de
las comunidades auténomas (FARINGS & ELORRIETA,
2017) hace que solo algunos planes territoriales
de aprobacion mas reciente hayan incorporado
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la infraestructura verde en sus regulaciones, y no
siempre de forma explicita. Esta incorporacion limi-
tada puede estar relacionada con varios factores,
como la elaboracion tardia (2019) de la Estrategia
Estatal, el retraso generalizado en la actualizacion
de las normativas regionales de ordenacion te-
rritorial, y, desde un punto de vista mas técnico,
la necesidad de disponer de cartografia tematica
digitalizada en las comunidades autébnomas, que
permitiria disefiar con mayor facilidad los criterios
de utilizacion de las capas para la configuracion de
la infraestructura verde y emplearla en la gestion
de los suelos de finalidad urbanistica. Entre las co-
munidades que han incorporado la infraestructura
verde de forma mas directa, destaca de nuevo la
Comunidad Valenciana, cuya Estrategia Territorial
constituyd un instrumento que incluia elementos
como la infraestructura verde y el paisaje. Desde
entonces, como deciamos, soélo los planes mas
recientes han incorporado la infraestructura ver-
de: el Plan Regional de Ordenacion Territorial de
Cantabria (pendiente de aprobacion definitiva) y
las nuevas Directrices de Ordenacion del Territorio
de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco. Estas
tres comunidades auténomas son, precisamente,
las que se analizan en profundidad en préximos
apartados.

En el resto de comunidades auténomas, cuyos
planes territoriales ya tienen algunos afos de vi-
gencia, laincorporacion de la infraestructura verde
obligaria a una modificacion de dichos documen-
tos ya operativos, con lo que ello puede implicar
de alteracion de procesos aprobados o de pérdida
de oportunidades de transformacion del suelo por
la falta de definicion clara de criterios. Ahora bien,
cabe subrayar que a pesar de que no incluyan
explicitamente regulaciones para la infraestructura
verde, si ordenan gran parte de sus componen-
tes como los espacios naturales protegidos, los
corredores verdes o los espacios fluviales, entre
otros (es por ello que la Fic. 5 alude a una incorpo-
racion indirecta). Asimismo, algunas comunidades
autéonomas han incluido también elementos de la
infraestructura verde en sus planes de ordenacion
del litoral o planes territoriales de escala subre-
gional, como los Planes de Ordenacién Territorial
de Navarra, los Planes Territoriales Parciales de
Catalufia o los Planes de Ordenacion del Territorio
de Andalucia.

La infraestructura verde en la
Comunidad Valenciana: una apuesta
de la administracion regional con
incipientes efectos practicos

La Comunidad Valenciana es un buen ejemplo

de contradiccion en el conjunto de regiones es-
pafiolas en materia de ordenacion territorial, que
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se manifiesta en las diferencias notables entre
las formulaciones tedricas (estrategias y planes)
y la realidad urbanistica vivida durante las ulti-
mas décadas. A partir de la crisis desencadena-
da en 2008 la administracion regional aprueba
un nuevo marco de planificacion territorial (Bu-
RRIEL DE ORUETA, 2009) que cuestiona en buena
medida los principios rectores del anterior mo-
delo de crecimiento urbanistico expansivo y sin
apenas limites en el territorio, manejado basica-
mente desde la escala local (CappEPON, 2016).

Su franja litoral es, sin duda, el “espacio de con-
flicto”, de interés econdémico, en materia de pla-
nificacién territorial y urbanistica, al concentrar el
porcentaje mayor de poblacion y de actividades
economicas, en particular el turismo de sol y playa,
motor econdmico esencial de la economia valen-
ciana (AriKo & Garcia, 2018). No es de extraiar, de
este modo, que la Comunidad Valenciana enca-
bece la lista de regiones espafiolas de agresiones
al espacio litoral, lo que manifiesta la necesidad
de una proteccion efectiva de la franja litoral y de
una gestion real del territorio.

Esta comunidad auténoma inicié una nueva etapa
en los procesos de ordenacion territorial de esca-
la regional y subregional en 2011, con la aproba-
cion de la Estrategia Territorial de la Comunitat
Valenciana' (ETCV). En este documento se ma-
nifestaba, de forma explicita, la apuesta por una
planificacion sostenible del espacio geografico,
siguiendo los principios establecidos por la Estra-
tegia Territorial Europea (1999). Aello se sumo la
apuesta decidida, en el ambito europeo, por la
gestién del paisaje como herramienta de ordena-
cion del territorio. Asi, junto a Catalufia, fue una de
las regiones espafiolas que mas temprano aprobd
una normativa de planificacion territorial que incor-
poraba la obligacién de considerar el paisaje en los
procesos de ordenacion territorial'2. Con este mar-
co normativo (revisado y actualizado en 2014y
en 2019') se elabor6 y aprobé la Estrategia Terri-
torial de la Comunitat Valenciana que supuso una
apuesta decidida por la sostenibilidad del territorio,
empleando el paisaje como una herramienta de
gestion fundamental.

Junto al paisaje, el otro gran componente de la or-
denacion del territorio establecido por la Ley de
Ordenacion territorial de la Comunidad Valenciana
es la infraestructura verde. En efecto, la actual Ley
de Ordenacion del Territorio, Urbanismo y Paisaje
incluye en su exposicion de motivos, su apuesta
decidida por este concepto:

" Decreto 1/2011, de 13 de enero, del Consell, por el que se
aprueba la Estrategia Territorial de la Comunitat Valenciana
2 Ley 4/2004, de 30 de junio, de Ordenacion del Territorio y
Proteccién del Paisaje.
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“La definicién de la Infraestructura Verde debe ser
previa a la planificacion de las nuevas demandas
de suelo y debe abarcar todas las escalas del
territorio...”

y dedica un titulo especifico a la infraestructura
verde, como método de trabajo en la planificacion
territorial, a diferente escala (regional, supramu-
nicipal, municipal y urbana), de obligada obser-
vancia con caracter previo a la ordenacién de
usos y actividades en el territorio.

La Estrategia Territorial de la Comunidad Valen-
ciana (GeNERALITAT VALENCIANA, 2011) sefiala que
uno de los objetivos principales de la politica de
paisaje es definir la infraestructura verde, a modo
de una red interconectada conformada por los
paisajes de mayor valor medioambiental, cultural
y visual que se convertira en la estructura basica
ecoldgica. Define la infraestructura verde como
una herramienta clave de planificacion territorial
que debe orientar los crecimientos urbanisticos
del futuro preservando el territorio de mayor valor
que debe quedar fuera de este proceso urbani-
zador. Ademas, la ETCV condiciona los futuros
crecimientos de suelo con la capacidad de aco-
gida del territorio, que debe ser definida por la in-
fraestructura verde como fase previa a cualquier
desarrollo urbanistico o territorial.

La ETCV ha dado un paso mas en la caracteri-
zacion de la infraestructura verde al incorporar
componentes no exclusivamente naturales pero
cuya integracion cobra sentido al utilizar esta he-
rramienta para la proteccion de espacios diver-
sos tanto del litoral como de interior. Entiende la
infraestructura verde como un sistema de gestion
de espacios abiertos integral, que puede conte-
ner tanto elementos urbanos como elementos
para conectar los espacios verdes de las ciuda-
des con las de su entorno rural (Canto, 2014), y
que se define a partir de una serie de elementos
del medio que se detallan mas adelante en la
Tabla 3 (Fic. 3). La infraestructura verde opera,
ademas, en diferentes escalas de planificacion
(Fic. 5) al ser un método de trabajo capaz de
adaptarse a las realidades territoriales, incluyen-
do el litoral como espacio de oportunidad y de
conflicto.

El mismo afio de aprobacion de la Estrategia
Territorial Valenciana, el gobierno valenciano
elabor6 un Plan de Accion Territorial (PAT) sobre
Infraestructura Verde y Paisaje de la Comunitat
Valenciana. Este PAT, que fue un documento muy

3 Ley 5/2014, de 25 de julio, de Ordenacion del Territorio,
Urbanismo y Paisaje.

4 Ley 1/2019, de 5 de febrero, de la Generalitat, de modifi-
cacion de la Ley 5/2014, de 25 de julio, de Ordenacién Del
Territorio, Urbanismo y Paisaje.
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ambicioso y con contenidos de enorme interés para
la ordenacion del territorio, nunca llegé a aprobar-
se como tal. Pero el trabajo cartografico realizado
ha pasado a formar parte de las capas existentes
en el Sistema de Informacion Territorial de la Comu-
nidad Valenciana, que incluye una capa especifica
sobre infraestructura verde de obligada obser-
vancia en los procesos de planificacion territorial
y urbanistica'®.

El ultimo paso en la conexién entre paisaje e in-
fraestructura verde ha sido la elaboracion de un
documento de Objetivos de Calidad e Instruccio-
nes Técnicas para la ordenacion y gestion de los
Paisajes de Relevancia Regional de la Comunitat
Valenciana (GENERALITAT VALENCIANA, 2019)'. La
intencion de este documento es facilitar los crite-
rios que permitan la ordenacion y gestiéon de los
Paisajes de Relevancia Regional'” y su correcta
articulacion integrando en la infraestructura verde
aquellos espacios capaces de conectar ecoldgica
y funcionalmente los lugares mas significativos.
De manera que es evidente la intencién de integra-
cion de estas dos herramientas de ordenacion del
territorio (unidades paisajisticas e infraestructura
verde).

En general, la infraestructura verde es un elemen-
to propio de los planes de accion territorial, que
tienen, entre otras funciones, la definicion de la in-
fraestructura verde en su ambito de actuacion y
han de establecer formulas participativas de ges-
tion (CanTo, 2014). Pero la plasmacion concreta del
uso de la infraestructura verde como herramienta
principal de la ordenacion del territorio en la Comu-
nidad Valenciana ha venido de la mano de la re-
daccién y aprobacioén del PATIVEL, Plan de Accion
Territorial de Infraestructura Verde del Litoral de
la Comunidad Valenciana (GENERALITAT VALENCIANA,
2018). Ha sido una apuesta valiente del gobierno
valenciano porque afecta al espacio geografico de
mayor deseo de transformacion para uso urbano
y con mayor valor econémico.

Debe recordarse, como antecedente de este plan,
que, en 2002, el gobierno autonémico presento
una Estrategia Valenciana para la Gestion Inte-
grada de la Costa, que se apuntaba como la base
de la politica de la Generalitat Valenciana en este
campo (GENERALITAT VALENCIANA, 2002). Sin embar-
go, no tuvo el desarrollo posterior esperado y, en
conjunto, se puede afirmar que la region no ha
contado con una politica de gobierno especifica

5 Vid. esta capa de “infraestructura verde” en el visor carto-
grafico de la Generalitat Valenciana. Disponible en: http://vi-
sor.gva.es/visor/. Consultado: agosto 2019.

6 Este documento esta en fase de exposicidn publica, desde
el 6 de septiembre de 2019. La segunda fase, tras la apro-
bacion del mismo, sera la redaccién de una instruccion
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en materia de gestion integrada de areas litora-
les, por lo menos de manera explicita.

No ha sido, por tanto, hasta la aprobacion del
PATIVEL cuando la Comunidad Valenciana ha
aprobado un texto normativo que avala la gestion
integrada del litoral, sumandose asi a las inicia-
tivas desarrolladas en otros territorios litorales
de nuestro pais. Incluso se ha ido mas alla al
apostar por la proteccion del paisaje y la defini-
cién precisa de la infraestructura verde para este
espacio geografico singular y complejo (VERA-
ResoLLo & al., 2019). El PATIVEL es un instru-
mento de ordenacion del territorio de ambito
supramunicipal disefiado desde la urgencia y el
pragmatismo para tratar de conseguir la rapida
proteccion de determinados suelos de clara ape-
tencia economica, mediante la aplicacién de los
principios y filosofia que propone la ordenacion
de la infraestructura verde.

Las areas de proteccion seleccionadas preten-
den evitar la consolidacién de continuos edifica-
dos y de barreras urbanas; esto es, se intenta
conservar las ultimas ventanas de suelo poten-
cialmente urbanizable que estan sin urbanizar en
la costa valenciana. Y ello bajo una doble finali-
dad: la proteccién y conservacion de paisajes y
entornos naturales, pero también la utilizacion de
esta proteccién como oferta turistica de calidad.

Acorde con los principios de ordenacion inte-
grada del espacio litoral y no solo de la estricta
franja costera, este plan afecta a 3 ambitos (ver
Fic. 6) definidos a partir de su distancia, tierra
adentro, de la linea de costa (GENERALITAT VALEN-
CIANA, 2018):

a. Ambito estricto, que comprende los suelos de
los municipios litorales situados en la franja
de 500 metros de amplitud medida en pro-
yeccion horizontal tierra adentro desde el li-
mite interior de la ribera del mary coincidente
con el area de influencia de la legislacion de
costas.

b. Ambito ampliado, hasta los 1.000 metros de
amplitud medida en proyeccion horizontal
tierra adentro desde el limite interior de la ri-
bera del mar, que dota de refuerzo y continui-
dad ecoldgica, funcional y visual a los suelos
definidos en el apartado anterior y garantiza
la amortiguacion de los impactos sobre los
mismos.

técnica de utilidad para las administraciones publicas.

7 Se han identificado 40 Paisajes de Relevancia Regional
(PRR) que se agrupan en 14 grandes conjuntos paisajisti-
cos. Disponible en: http://politicaterritorial.gva.es/es/web/
planificacion-territorial-e-infraestructura-verde/paisatges-de-
rellevancia-regional. Consultado: agosto 2019.
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c. Ambito de conexion, hasta los 2.000 metros
de amplitud medida en proyeccion horizontal
tierra adentro desde el limite interior de la ribe-
ra del mar, donde se analizara, ordenara y ga-
rantizara la conectividad ecoldgica y funcional
del espacio litoral con el resto del territorio.

En el PATIVEL se han aplicado los componentes
de la infraestructura verde definidos inicialmen-
te en la Estrategia Territorial de la Comunidad
Valenciana, que se estructura en una serie de
componentes principales que forman los pilares
basicos (en esencia, los espacios naturales con
proteccion), unos servicios ambientales (foresta-
les y agricolas), unos espacios de especial aten-
cién (contaminacion, riesgos), unos conectores 'y
una infraestructura verde de escala urbana (par-
que, paseos, plazas). No obstante, se han incor-
porado algunos nuevos, como criterio para la
delimitacion de los ambitos de proteccién: los es-
pacios de la zona marina, los espacios costeros
de interés ambiental y cultural, y las areas de
influencia del cambio climatico en la franja litoral
(subida del nivel del mar, areas de inundacién
por incremento de episodios de crecida fluvial).
En este ultimo aspecto, el PATIVEL resulta no-
vedoso a escala estatal. Para ello ha tenido en

Leyenda

ENP Suel

Torreblanca

Platja
Nord de
Torreblanca

Suelos
Transitorios

Alcala de
Xivert

cuenta, entre otros, el Informe de efectos del
cambio climatico en la costa espafiola, avalado
por el Ministerio de Transicién Ecolégica (LosAba
& al., 2014), para estimar la evolucion de la cos-
ta valenciana en un doble sentido: erosion por
deriva litoral y efectos de temporales maritimos.
Se ha preparado, ademas, una cartografia de
detalle de los espacios costeros situados por
debajo de 1 m. sobre el nivel del mar, para de-
terminar areas conflictivas por subida del nivel
del mar previsto en la costa valenciana en el
sefialado informe del Ministerio de Transicion
Ecolégica.

Los suelos regulados con mayor detalle, en tan-
to son los especificos de este plan, son los que
el PATIVEL define como suelos “no urbaniza-
bles de proteccion del litoral” y suelos “no ur-
banizables de refuerzo del litoral”. Estos suelos
podran incorporarse a la red primaria de zonas
verdes del municipio y ser adscritos a los pro-
cesos de gestion urbanistica del planeamiento
municipal. Por su parte, los suelos “no urbaniza-
bles de refuerzo del litoral”, son los que refuer-
zan la proteccién de los suelos de la categoria
precedente dotandoles de continuidad fisica y
funcional.

Alcossebre

del Moro

MAR MEDITERRANI

Desembocadura del
Riu de les Coves

Plano de ordenacion con tipologia de suelos de proteccion. Sector de Cabanes-Torreblanca (Castellon).
Fuente: PATIVEL.
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Como accién concreta, de importancia norma-
tiva, el PATIVEL ha delimitado 52 areas que
deben preservarse libres de edificacion, como
piezas clave de la infraestructura verde del litoral
(GENERALITAT VALENCIANA, 2018) y que suponen,
ademas de la proteccién de areas que ya es-
taban declaradas como suelo no urbanizable,
la desclasificacion urbanistica de 1.426 has de
suelo en la franja litoral. Es decir, de suelos que
podrian haberse urbanizado (Vera-ResoLLo &
OLciNA, 2017). En su conjunto, el PATIVEL prevé
la proteccion de un total de 7.500 ha del litoral de
la region, cifra que integra el 12% de los suelos
gue aun no han sido urbanizados en la franja de
500 m desde el limite interior de la ribera del mar.
Como novedad en la politica de valorizacién del
litoral, el PATIVEL incluye un catalogo de playas,
basado en la diferenciacion entre playas urbanas
y naturales con su correspondiente normativa de
usos y ocupaciones, e incorpora la delimitacion
y trazado de la Via del Litoral de la Comunitat
Valenciana, definida como un eje estructural que
articule los nucleos costeros y que formara parte
de la infraestructura verde del litoral.

La infraestructura verde
en la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco: un momento
oportuno para su integracion
en la ordenacion del territorio

La Comunidad Auténoma del Pais Vasco (CAPV)
es un territorio de orografia accidentada cuyo
medio fisico ha condicionado indudablemente
el modelo de ocupacion. Se trata de una comu-
nidad auténoma de reducido tamafio y alta den-
sidad de poblacion, que ha evolucionado hacia
una ciudad region en la que los limites de los
centros y las funciones y actividades se difunden
por territorios cada vez mas amplios y diversos
(Gosierno Vasco, 2019).

A pesar de la gran riqueza y diversidad de sus
ecosistemas, en la actualidad es un territorio al-
tamente fragmentado, debido principalmente al
desarrollo de grandes infraestructuras lineales
que han roto la continuidad ecoldgica entre es-
pacios naturales. Asimismo, el crecimiento eco-
némico e inmobiliario entre los afios 1995 y 2007
llevd a una expansioén del suelo urbanizado con
usos residenciales e industriales. En definitiva,
las presiones sobre el medio fisico en las ultimas
dos décadas han sido notables, hasta el punto de
que se han intensificado algunos riesgos (como
las inundaciones) para la poblacion, que ocupa
frecuentemente las areas proximas a los cauces
de los rios y a sus desembocaduras.

T

En un territorio con estas particularidades, las po-
liticas ambientales y de ordenacion del territo-
rio adquieren una especial relevancia. De hecho,
paralelamente a las profundas transformaciones
territoriales, las ultimas décadas han dejado un
importante despliegue de politicas publicas de
proteccion ambiental, asi como un amplio legado
de instrumentos de planificacion territorial. Ade-
mas, actualmente se esta tramitando el Antepro-
yecto de Ley de Cambio Climatico del Pais Vasco,
que prevé la incorporacion de determinaciones
relacionadas con el cambio climatico en los ins-
trumentos de ordenacion territorial y urbanismo.

La CAPV ha sido una de las precursoras de la
adopcién de criterios de desarrollo sostenible en
sus politicas territoriales y urbanisticas (ELORRIETA
& al., 2016), caracterizados inicialmente por un
sesgo mas bien ambientalista, con un enfoque de
ordenacion del medio fisico y de los recursos na-
turales. El instrumento de planificacion regional,
que fue uno de los primeros planes territoriales
regionales aprobados en el Estado espafiol, ya
dej6 de manifiesto esta apuesta por la preserva-
cion del medio natural, incluso como elemento
identitario ligado a la cultura vasca. Las denomi-
nadas Directrices de Ordenacién Territorial (DOT)
estaban reguladas por la Ley 4/1990 de Ordena-
cion del Territorio del Pais Vasco, y fueron aproba-
das en 1997 como resultado de un largo proceso.
El documento final se decanto por un caracter
eminentemente estratégico y flexible, de ahi que
la mayor parte de su contenido se caracterizara
por una cierta indefinicion bajo la forma de crite-
rios, referencias y pautas de actuacién generales
(BenasenT, 2006). No obstante, como ya se ha se-
falado, las DOT como instrumento de ordenacion
del territorio mostraron una temprana preocupa-
cion por los aspectos ambientales, ya que inclu-
yeron objetivos claros de integracién de lo ambien-
tal en la ordenacién de usos del suelo (JAUREGUI
& Erauicia, 1992), siendo el primer instrumento
regional espafol que establecio claramente como
objetivo la planificacion sostenible del suelo y de
los paisajes (ELorRrRIETA & al., 2016). Asimismo,
pese a ser anteriores a la publicacién del Convenio
Europeo del Paisaje y al Decreto 90/2014 sobre
proteccion, gestion y ordenacion del paisaje de
la CAPV, ya reconocian el valor del paisaje y
preveian que los planes subregionales identifi-
caran la necesidad de tratamientos paisajisticos
especiales y concretaran los estudios especificos
para actuaciones que pudiera alterar el paisaje
(UrIARTE, 2014).

En el momento de su aprobacion se preveia que
se llevara a cabo una revisién de las Directrices
al cabo de 8 afios, cosa que en realidad no se
produjo hasta 2019, cuando las antiguas Directri-
ces habian quedado manifiestamente obsoletas.
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Asi, la aprobacioén definitiva'® llegaria después
de nada menos que veintidés afios de vigencia
de las anteriores Directrices. Las nuevas DOT
fueron publicadas bajo el ambicioso epigrafe “Lu-
rraldea 2040” (Territorio 2040), como pretendien-
do evocar un enfoque estratégico y un espiritu
de innovacion y anticipacion a las futuras trans-
formaciones del territorio.

Apesar de este retraso en la revision de las DOT,
lo cierto es que la ordenacion del territorio de la
CAPV ha sufrido un gran impulso en los ultimos
anos, gracias a la aprobacion de los planes de
escala subregional; y también se han impulsado
multiples iniciativas en materia de paisaje, que
ha experimentado un gran desarrollo normativo e
instrumental. En cuanto a la planificacion subre-
gional, el mapa de los quince Planes Territoriales
Parciales (PTP) esta practicamente completado,
a falta de la aprobacion definitiva del PTP de To-
losaldea. Los PTP son los encargados de con-
cretar y ampliar las directrices regionales a la
escala comarcal, asi como establecer los criterios
objetivos para el cumplimiento de las determina-
ciones de las DOT en la escala local; es por ello
que, a la hora de territorializar las propuestas,
han adquirido una mayor relevancia.

La nueva generacion de planes territoriales es fiel
al enfoque ambiental que instauraron las primeras
DOT alla en los afios noventa, profundizando en
algunas materias y avanzando en nuevos con-
ceptos. La mencionada revision de las DOT, en
efecto, presenta una clara vocacion ambiental,
aunque sigue distinguiendo entre simples reco-
mendaciones y directrices vinculantes de orde-
nacion y uso del espacio, y algunas cuestiones
ambientales (como el paisaje o la adaptacion al
cambio climatico) no adquieren el grado de obli-
gatoriedad. También se han incorporado de forma
decidida cuestiones relacionadas con la infraes-
tructura verde y los servicios de los ecosistemas.
De hecho, el tratamiento de la infraestructura ver-
de como parte de la ordenacion del medio fisico,
junto con la puesta en valor de los servicios de los
ecosistemas, es el primero de los diez principios
rectores de la revision de las DOT. Asi, las DOT
siguen abiertamente la linea marcada por las ins-
tituciones europeas e internacionales en la iden-
tificacion de los principales retos territoriales y
ambientales.

En realidad el Gobierno Vasco ya habia antici-
pado algunos trabajos para incorporar la infraes-
tructura verde a los instrumentos de planificacion
territorial y urbanistica. En 2016 se publicé la Me-
todologia para identificacion y representacion car-
togréfica de la infraestructura verde, mientras que
dos afos mas tarde, la Catedra UNESCO de

'8 Decreto 128/2019, de 30 de julio, por el que se aprueban
definitivamente las Directrices de Ordenacion Territorial de
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Sostenibilidad, con financiacion del Gobierno Vas-
co y de la Diputacién Foral de Bizkaia, publicé la
Guia metodolégica para el cartografiado de los
Servicios de los Ecosistemas de Euskadi. Estos
trabajos serian fundamentales para integrar la in-
fraestructura verde en la revision de las DOT. Asi-
mismo, se prevé que sean los Planes de accion
del paisaje los que protagonicen la introduccion
de la infraestructura verde en el planeamiento te-
rritorial y urbanistico en la escala local (URIARTE,
2014), poniendo de relieve el vinculo entre poli-
ticas territoriales, paisaje e infraestructura verde.

La incorporacioén de la infraestructura verde en
las Directrices regionales se da a lo largo de los
diferentes apartados y documentos, desde las
propias bases del modelo territorial, hasta las
Normas de Aplicacién. La Memoria dispone un
apartado dedicado a la descripcion y analisis
del medio fisico y la infraestructura verde de la
CAPV, donde se manifiesta que la infraestructura
verde forma parte del modelo territorial de las
DOT y se remite a los anexos a la Memoria para
conocer sus componentes, asi como un enlace
a la cartografia disponible en el geovisor del Go-
bierno Vasco. Concretamente, la infraestructura
verde de la CAPV se compone de los elementos
recogidos mas adelante en la Tabla 3 (Fic. 3).

Las DOT se trazan como objetivos para la infra-
estructura verde y los servicios ecosistémicos
los siguientes aspectos (GoslErNO VAsco, 2019:
68): mantener y enriquecer el patrimonio natural
y los servicios de la naturaleza; poner en valor
los servicios de los ecosistemas como herramien-
ta de gestion sostenible del territorio; integrar los
elementos de la infraestructura verde en una red
regional e integrar los espacios protegidos en una
sola figura de proteccion; y cultivar los efectos po-
sitivos de la infraestructura verde (como la conec-
tividad ecoldgica, la reduccién de los riesgos ante
catéastrofes, la suficiencia y seguridad alimentaria,
la preservacion del paisaje, etc.).

Tal y como apunta el tercer objetivo, las DOT su-
brayan que en algunos espacios que forman par-
te de la infraestructura verde se solapan diversas
figuras de proteccion, por lo que apuestan por
integrarlos en una figura unica en el futuro, mas
alla de mejorar la coordinacion entre las figuras
existentes. Ademas, reconocen la necesidad de
una mayor interconexion entre los espacios prote-
gidos, a través de la red de corredores ecolégicos
y de otros espacios de interés natural multifuncio-
nales. Para los corredores ecoldgicos, identifican
también los obstaculos criticos y zonas de con-
flicto que ponen en riesgo la funcionalidad de es-
tos corredores, y proponen medidas de actuacién
para mitigarlos.

la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.
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Por otro lado, las Normas de Aplicacion dedican
el Articulo 4 a las directrices en materia de infra-
estructura verde y servicios de los ecosistemas,
también completadas por un anexo que recoge
las categorias de ordenacion del medio fisico en
funcion de su vocacion, asi como la regulacién
de usos de cada categoria. Las directrices en ma-
teria de infraestructura verde se caracterizan por
un caracter inclusivo, flexible y estratégico, esta-
bleciendo ciertos criterios para aplicar las normas
reguladoras de los espacios que la componen,
realizar un seguimiento de su estado, e identificar
y resolver posibles conflictos con la infraestructu-
ra gris o con otros usos del territorio.

Aligual que en el caso de la Comunidad Valencia-
na, las directrices sobre infraestructura verde son
especificas para cada escala territorial (Fic. 5). En
cuanto a los componentes de la infraestructura
verde, las DOT establecen que los planeamientos
territoriales y urbanisticos extenderan la red de
infraestructura verde incorporando espacios re-
levantes en sus respectivas escalas, teniendo en
cuenta otros espacios protegidos que no estan en
la infraestructura verde a nivel de la CAPV (como
por ejemplo Lugares de Interés Geoldgico o el
Registro de Zonas Protegidas de los Planes Hi-
droldgicos, entre otros). Asi, las DOT atribuyen
ciertas funciones especificas no solo al planea-
miento urbanistico sino también al subregional,
materializado en los Planes Territoriales Parciales.

El cambio climatico es considerado en las DOT
una cuestion transversal, por su influencia en las
tres dimensiones de la sostenibilidad (la ambien-
tal, la social y la econémica). Entre las directrices
relacionadas con el cambio climatico se incluye
también la de promover la infraestructura verde
como medida de adaptacién, asi como restaurar
los ecosistemas para mantener la resiliencia del
territorio.

La infraestructura verde
en Cantabria: incorporacién a
una politica territorial accidentada

En Cantabria ha tenido lugar en las dos ultimas
décadas un importante proceso de urbanizacién
y artificializacion del suelo. La mayor parte del
crecimiento urbanistico, ademas, se ha produci-
do en modo de tejido urbano discontinuo y en la
franja costera (DeLcapo, 2010), con la consiguien-
te transformacion de sus paisajes y ocupacion
de suelo. La principal causa de ello ha sido la
expansion de las urbanizaciones y viviendas de
segunda residencia asociadas al turismo y a la
construccion de la autovia A-8. Asi, la proteccion

9 Ley de Cantabria 2/2004, de 27 de septiembre, del Plan
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de los espacios naturales de la comunidad ha
mostrado importantes carencias y deficiencias
(DeLGADO, 2012), como la ausencia de instrumen-
tos de ordenacion de los recursos naturales o la
modificacién de los instrumentos de ordenacién
y proteccion ambiental existentes para sortear
los problemas legales de ciertas urbanizaciones.

En efecto, a pesar de las problematicas ambien-
tales y paisajisticas existentes, durante mas de
quince afos la normativa elaborada en relacion
con la ordenacion territorial y urbanistica tuvo un
caracter meramente reactivo, ya que su objetivo
fue, ante todo, la adaptacion a la legislacién estatal
en esta materia y practicamente no se articularon
instrumentos propios. Asi, durante varias décadas
solo existié en la Comunidad el planeamiento de
escala municipal. En 2001 se aprobé la Ley 2/2001
de Ordenacion Territorial y Régimen Urbanistico
del Suelo de Cantabria, con un marcado caracter
urbanistico, que sustituyd a la anterior legislacion
de 1990. Esta legislacion territorial sufriria, en los
anos posteriores, varias modificaciones, general-
mente mas laxas y permisivas con las iniciativas
urbanizadoras, que por lo tanto supusieron una
reduccion del nivel de proteccion de los espacios
rurales y naturales. Actualmente se esté tramitan-
do un nuevo marco legal, que contintia apostando
por legislar conjuntamente las competencias en
ordenacion del territorio y en urbanismo, y crea
nuevos instrumentos de planificacion, ya sea para
los &mbitos subregionales como para determina-
das materias sectoriales con incidencia territorial
(RanDO, 2019).

El desarrollo tardio de las competencias en orde-
nacion del territorio ha hecho que en Cantabria
los instrumentos de planificacion existentes sean
considerablemente actuales, aunque también es-
casos e insuficientes (DeLcapo, 2010). El primer
instrumento de planificacion la Ley 2/2001 llega-
ria en 2004 con el Plan de Ordenacion del Litoral
(POL) de Cantabria, que fue aprobado con ran-
go de ley. EI POL tuvo la virtud de formalizarse
como primer instrumento de ordenacion territorial
de Cantabria en un momento en que prevalecia
la cultura desarrollista, permitiendo paralizar de-
terminados procesos urbanizadores que de otro
modo habrian resultado irreversibles. A dia de
hoy este plan constituye, probablemente, el ins-
trumento de ordenacion territorial en vigor mas
importante con el que cuenta la comunidad au-
tébnoma, pues aun no ha sido aprobado el Plan
Regional de Ordenacion Territorial (PROT), y segun
la legislacion, los fines y el contenido de ambos
planes coinciden a rasgos generales.

Con la aprobacion del POL y de las Normas Urba-
nisticas Regionales previamente al plan regional,

de Ordenacion del Litoral
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se deduce que en Cantabria la aprobacion de
instrumentos de ordenacion territorial ha seguido
el sentido inverso a la cascada de planificacion.
El retraso en la aprobacion del PROT ha repre-
sentado, sin duda, un serio obstaculo para el de-
sarrollo de una verdadera politica de gestion y
proteccion del territorio y del paisaje en la region.
Actualmente, sin embargo, el PROT se encuentra
en proceso de tramitacion, y el paisaje posee una
legislacion especifica?® desde 2014.

En abril de 2018 se produjo la aprobacion inicial
del PROT, que viene acompafado de un antepro-
yecto de ley del PROT que establece aspectos
tales como su vigencia, contenido o desarrollo a
escalas subregionales. Este plan sera el encar-
gado de establecer las pautas generales para
alcanzar el modelo territorial deseado a escala
regional, que parte de dos fundamentos gene-
rales: por un lado, el desarrollo de un sistema
equilibrado y policéntrico de ciudades, y por otro,
la proteccion del medio natural y la gestion del pa-
trimonio. Asi, se aprecia que el patrimonio natural
y el paisaje tienen un papel relevante a lo largo
del documento.

La infraestructura verde es tratada como parte
del patrimonio natural en la memoria de orde-
nacién del PROT. En el andlisis y diagnoéstico
no adquiere demasiado protagonismo, de mane-
ra que no se realiza una evaluacion especifica
de la infraestructura verde existente, sino que
su futura consolidacion se identifica como una
oportunidad para la region. EI PROT reconoce,
ademas, que la consolidacién de la infraestruc-
tura verde apenas se ha empezado a trabajar
en Cantabria (GoslerNO DE CANTABRIA, 2018: 35).

Ante estas carencias, las bases del modelo terri-
torial contemplan la creacion y desarrollo de una
infraestructura verde regional como medida de
valorizacion del patrimonio natural, regulando el
uso eficiente del suelo desde su propia vocacion
y desterrando la vision residual del suelo rustico
o espacio abierto (Veca & al., 2019). Las determi-
naciones mas especificas para la infraestructura
verde se recogen en el titulo sobre el patrimonio
natural, si bien la clasificacion de componentes y
espacios resulta algo confusa pues existen dife-
rentes divisiones en funcion de criterios como la
escala, los componentes de la conectividad o el
servicio ecosistémico que presta cada espacio.

En términos generales el PROT distingue dos
tipos de espacios (Fic. 3): los nucleos, asociados
a los biotopos bien conservados, y los conec-
tores, que dan soporte a los ecosistemas inte-
grados en los nucleos, conectandolos a escala

20 L ey 4/2014, de 22 de diciembre, del Paisaje
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regional y local. En realidad los componentes de
la infraestructura verde no son definidos como
espacios concretos en el PROT, a diferencia de
lo que se definia en los otros planes territoria-
les estudiados, sino que se indica que forma-
ran parte de ella todos aquellos espacios que
prestan determinados servicios ecosistémicos.
Asi, la infraestructura verde se asocia a espacios
terrestres o acuaticos que presten los siguientes
servicios: conservacion de la biodiversidad; co-
nectividad ecolégica; almacenamiento y captura
de carbono; abastecimiento de alimentos; alma-
cenamiento, suministro y regulacion de los flujos
de agua; y defensa del litoral. La cartografia don-
de se distingue la infraestructura verde también
la clasifica segun estas funciones, de manera
que incluye espacios tales como corredores eco-
I6gicos, formaciones vegetales arboladas, terre-
nos de alta productividad agricola, y masas de
agua naturales o artificiales, entre otros.

EI PROT establece unos criterios generales para
la regulacion de usos en la infraestructura verde,
pero también especificos para cada tipo de es-
pacio, segun el servicio ecosistémico que pres-
ten y segun sean espacios nucleo o conectores.
Las actuaciones a impulsar por las administra-
ciones en los espacios nucleo van en la linea
de la proteccion, conservacion, uso sostenible
de los recursos y potenciacion de los servicios
ecosistémicos, mientras que en los conectores
se centran en mejorar los biotopos existentes,
fomentar las repoblaciones forestales y, de nue-
vo, incentivar las actividades que aporten servi-
cios ecosistémicos.

Aunque la infraestructura verde del PROT se en-
tiende a nivel regional, también se indica que
ésta debe ser completada y concretada a nivel
local mediante los instrumentos propios de la
planificacion de mayor detalle o urbanistica. De
este modo, la infraestructura verde se conforma
en una red continua y coherente que se desarrolla
en tres escalas principales: regional, de cuenca
y local. La escala regional o territorial tiene una
implantacion geografica que rebasa el ambito
regional y transciende a un contexto supramu-
nicipal; la escala de cuenca se desarrolla en el
el ambito de las cuencas hidrogréficas y los ele-
mentos asociados a ellas; mientras que la escala
local tendra un desarrollo posterior a través del
planeamiento urbanistico municipal.

Las determinaciones del PROT también incluyen
la relacion entre infraestructura verde y cambio
climatico, pues pretenden impulsar la infraes-
tructura verde y las soluciones basadas en la na-
turaleza como medidas de adaptacién al cambio
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climatico y a la sostenibilidad de los recursos
naturales. En cambio, el apartado sobre la orde-
nacion del paisaje, que tiene también un capitulo
especifico, no menciona explicitamente la rela-
cién con la infraestructura verde.

Discusién y analisis comparado

Las comunidades auténomas analizadas en los
documentos de ordenacion territorial aprobados
manifiestan su apuesta defintiva en la incorpora-
cién de la infraestructura verde en sus procesos
de planificacion territorial integrada de escala re-
gional. La Comunidad Valenciana, ademas, cuen-
ta con un plan regional sectorial, el PATIVEL, que
ha dado un paso mas en la consideracion de la
infraestructura verde como herramienta efectiva
de gestion territorial.

ETCV

Ambientales

-Red Natura 2000
-Espacios Naturales Protegidos
-Areas protegidas por instrumentos internacionales
-Ecosistemas humedos y masas de aguas, continentales
y superficiales, asi como los espacios adyacentes
-Espacios de la zona marina cuya delimitacién, ordenacion
y gestion deba hacerse de forma conjunta con los terrenos
litorales a los que se encuentren asociados
-Espacios costeros de interés ambiental y cultural
-Montes de Dominio Publico y de Utilidad Publica o Protectores,
las areas de suelo forestal de proteccion, y los terrenos
necesarios para mantener la funcionalidad de las zonas
forestales protegidas

Conectores

-Ambitos que garanticen la adecuada conectividad territorial,
ecoldégica y funcional

Culturales

-Espacios de elevado valor cultural
-Areas agricolas de elevada productividad y funcionalidad

Visuales/Sociales
Espacios de interés paisajistico
Areas criticas

Zonas criticas respecto a probable incidencia de riesgos naturales

Otros

-Areas que se definen en el planeamiento territorial, ambiental

y urbanistico por su interés para la conservacion del paisaje,
la proteccion de espacios naturales y la biodiversidad
-Espacios publicos dentro del suelo urbanizado que
la planificacion municipal considere relevantes para formar
parte de la infraestructura verde
-Espacios que tengan una cobertura legal ambiental, cultural
o sectorial especifica

T

No obstante, hay que recordar que a pesar del
enfoque innovador del PATIVEL para la protec-
cion de las zonas costeras, la mera declaracion
legal de proteccion de un area concreta por si sola
en un no garantiza su buena conservacion, pues
la viabilidad de una protecciéon basada en la in-
fraestructura verde pasa por la necesaria gestion
efectiva y real de esa porcion del espacio geogra-
fico a diversas escalas de manera coherente e in-
terrelacionada (PapiLLa & al., 2019), incorporando
propuestas para la gestion de los suelos protegi-
dos de manera conjunta entre las administracio-
nes regional y local (VeEra-ReBoLLo & al., 2019).

En cuanto a la incorporacion de la infraestructura
verde a los planes territoriales, ésta se ha dado
con ciertas disparidades metodolégicas, incluso
a la hora de identificar los componentes de la in-
fraestructura verde, como se aprecia en la FiG. 7.

DoT

Zonas Especiales de Conservacion
Red Natura 2000

46 Zonas Especiales de Conservacion
que se integran en la Red Natura 2000

Espacios protegidos
9 Parques Naturales, 7 Biotopos

protegidos, Plan Especial de Txingudi
y Reserva de la Biosfera de Urdaibai

Otros espacios de interés natural
multifuncionales

24 espacios de interés natural que no
cuentan con una figura de proteccién
aprobada

Corredores ecoldgicos

50 corredores ecoldgicos a los que
se afiaden los principales corredores
fluviales

PROT

Nucleos

Red de Espacios
Naturales Protegidos
de Cantabria, en la
que estan incluidos
los espacios de la Red
Natura 2000, bosques
naturales, espacios
acuaticos relevantes,
bosques de ribera,

u otras formaciones
naturales, biotopos

y habitats.

Conectores

-Conectores regionales:
corredor litoral, corredor
de la Cordillera
Cantabrica y corredor
del Ebro-Duero

-Conectores de cuenca:
conectores de cordal
y conectores de valle

Analisis comparado de los componentes de la infraestructura verde en la ETCV, las DOT y el PROT.

Fuente: Elaboracién propia a partir de GENERALITAT VALENCIANA (2011), GosierNO VAsco (2019) v GoBiERNO DE CANTABRIA (2018).
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Esta diversidad de componentes integrantes pa-
rece justificada por la propia imprecision en la de-
finicion de la infraestructura verde, como se ha
sefialado. La ETCV es la que tiene una idea mas
amplia en relacion al tipo de elementos que pue-
den formar parte de ella, pues se tienen en cuenta
componentes muy diversos, desde los ambienta-
les hasta los de tipo cultural. Las DOT, por su parte,
se cifien a criterios basicamente ambientales a
la hora de considerar los componentes, aunque
la identificacion de los espacios es muy rigurosa
(con un listado donde son recogidos todos los es-
pacios naturales y corredores que la componen),
mientras que dicha identificacion en el PROT es
solo indirecta (se cartografian los espacios que
prestan determinados servicios ecosistémicos).
En cualquier caso, queda en evidencia el poten-
cial de la infraestructura verde para proteger ele-
mentos tradicionalmente desatendidos, ya sean
elementos del medio natural (como los corredores
ecoldgicos o los espacios sometidos a restaura-
cién ecoldgica), que elementos de caracter mas

Componentes de IV / Comunidad autonoma - plan territorial

Zonas de Red Natura 2000
1. ZEPA
2. LIC/ZEC
Espacios naturales protegidos
3. Parque nacional
4. Parque natural
5. Monumento Natural
6. Reserva natural
7. Area marina protegida
8. Paisaje Protegido
Areas protegidas por instrumentos internacionales

9. Humedales de Importancia Internacional, del Convenio relativo a los Humedales de

antrépico (como los espacios agrarios o de interés
paisajistico).

Por otro lado, en el presente andlisis se ha creido
interesante realizar una comparacion de los ele-
mentos integrantes de la infraestructura verde
analizados en los tres planes objeto de estudio
con los componentes que se listan en la Estrategia
espafola de infraestructura verde, para valorar el
nivel de coherencia de los planes regionales con
respecto a la Estrategia de nivel superior. Debe
tenerse en cuenta en todo caso que los instrumen-
tos analizados en este trabajo son de aprobacién
reciente, previa a la publicacion del borrador de
la Estrategia estatal.

La Estrategia espafiola de infraestructura verde pro-
pone un total de 56 componentes que formarian
parte de la infraestructura verde regional, donde se
incluyen espacios naturales, agrarios, montes, u
otro tipo de territorios. En este sentido, la Fic. 8
muestra la presencia o no de estos componentes en
los tres planes territoriales regionales estudiados.

©
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Importancia Internacional especialmente como Habitat de Aves Acuaticas (RAMSAR).

10. Sitios Naturales de la Lista del Patrimonio Mundial, de la Convencién sobre v v X
la Proteccién del Patrimonio Mundial, Cultural y Natural.

11. Areas protegidas OSPAR, del Convenio para la proteccién del medio ambiente

marino del Atlantico del nordeste (OSPAR). X X X
12. Zonas Especialmente Prqtfegidas de [mport{ancia para el Mfediterréneo (ZEPIM), dgl v X X
Convenio para la proteccion del medio marino y de la regién costera del Mediterraneo.
13. Geoparques declarados por la UNESCO. X 4 X
14. Reserva Biosfera. X v v
15. Reservas biogenéticas del Consejo de Europa. X X X
Proteccion de Humedales
16. Zonas sensibles a la contaminacion por nitratos. v v X
17. Reservas naturales fluviales. X v X
18. Zonas, cuencas o tramos de cuencas, acuiferos o masas de agua de proteccién especial. X v v
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Montes
19. Zonas de Dominio Publico forestal. X X X
20. Montes de utilidad publica (MUP) v v v
21. Montes protectores. v v X
22. Montes privados y de socios sometidos a planes de gestion. X X X
23. Montes vecinales en mano comun sometidos a planes de gestion. X X X
24. Zonas de alto riesgo de incendio. v v v
Zonas con gestion ambiental de dominio publico
25. Zonas de Dominio Publico hidraulico. v v v
26. Zonas de Dominio publico maritimo-terrestre. v v v
27. Vias Pecuarias. v X

Espacios sujetos a actividades agrarias protectoras de la biodiversidad

28. Figuras de la PAC: condicionalidad, reverdecimiento, desarrollo rural.

29. Areas agrarias y forestales de alto valor natural (High Nature Value Farming-HNV)

30. Espacios sujetos a Contratos territoriales Agrarios

31. Areas incluidas en Planes de razas autéctonas ganaderas.

32. Territorios con plantaciones para preservacion de recursos genéticos.

33. Territorios con plantaciones sumideros de carbono.

34. Areas con denominaciones de calidad (IGR)

Territorios delimitados en figuras de conservacion orientadas a especies

35. Especies Silvestres en Régimen de Proteccion Especial y Especies Amenazadas.

36. Colmenares.

Lugares, espacios o enclaves definidos y con objetivos de conservacion de biodiversidad

37. Areas identificadas dentro del Catalogo Espafiol de Habitats en Peligro de Desaparicion. v/

38. Espacios recogidos en Planes cinegéticos y cotos privados de caza. X

39. Espacios gestionados por Bancos de habitat o de conservacién de la naturaleza. X

40. Areas de conservacion comunal. X

41. Espacios incluidos en Acuerdos de Custodia del territorio. X

42. Territorios en explotacion en produccién ecolégica. X

43. Zonas incluidas en el Inventario espariol de Lugares de Interés Geoldgico. v
v
v
X
X
v
X

X X X X X X X
X X X X X X X
X X X X X X X

xX

44. Cuevas y ofras infraestructuras subterraneas.

45. Territorios histéricos incluidos como Bienes de Interés Cultural.

46. Zonas donde se realicen acciones de lucha contra la desertificacion del PAND.
47. Reservas privadas.

48. Corredores, areas de montafia y otros elementos de conectividad.

49. Zonas de agricultura de montana.

50. Reservas marinas de pesca.

Lugares delimitados y gestionados para la conservacion de la biodiversidad en los siguientes planes
e instrumentos de ordenacion

X AUX X X X XX X X X X X
X X X X XXX X X X X X X

x
x

51. Plan hidrolégico y planes Hidroldégicos de Demarcacion. v v X
52. Plan Estratégico del Patrimonio Natural y la Biodiversidad 2011-2017. v X X
53. Plan de ordenacién de los Recursos Naturales. v v X
54. Planes de ordenacion de los Recursos Forestales. X v X
55. Plan de ordenacion territorial y plan urbanistico. v v v
56. Plan y estudio de paisaje (Convenio Europeo). v v v

Coherencia de los planes estudiados con los componentes contemplados por la Estrategia Estatal
de infraestructura verde.

Fuente: Elaboracién propia.
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Del analisis de la tabla se observa que los pla-
nes de la Comunidad Valenciana y la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco son los que presen-
tan una mayor coincidencia con los componentes
propuestos en la Estrategia estatal (mencionan
aproximadamente la mitad de sus componentes).
En el PROT de Cantabria, a su vez, se mencionan
aproximadamente un tercio de los componen-
tes de la lista de control, lo cual es consecuencia,
en gran parte, de la indeterminada identificacion
de los componentes de su propia infraestructu-
ra verde. Ademas, hay que tener en cuenta que
Cantabria tiene un desarrollo instrumental mucho
menor en materia territorial y de medio ambiente,
lo cual hace que el PROT no pueda fundamentar-
se en otros planes sectoriales de recursos natu-
rales, forestal, de espacios fluviales, etc. para su
propio contenido.

Los espacios naturales que cuentan con alguna
figura de proteccién son, en general, los mas clara-
mente reconocibles en los tres planes analizados.
Sin embargo, también hay que tomar en consi-
deracion que los planes no siempre mencionan
exactamente los espacios o figuras de proteccién
recogidos en la Estrategia estatal, simplemente
porque, en ejercicio de sus competencias, la co-
munidad autbnoma posee legislacion propia y las
figuras de proteccion o referentes derivados de
ella son distintos a los estatales. En sentido contra-
rio, los espacios agrarios son los grandes ausentes

en los tres planes, aunque si se suelen tener en
cuenta indirectamente como proveedores de ser-
vicios ecosistémicos. También se aprecia una pre-
sencia desigual de otros enclaves que podrian ser
potencialmente importantes para la conservacion
de la biodiversidad, pero que carecen de figuras de
proteccién especificas o de una regulacion pu-
blica (como las reservas privadas o las areas de
conservacion comunal).

El dominio publico (hidraulico, maritimo-terrestre)
queda integrado, como elemento destacado, entre
los componentes de la infraestructura verde. Por
tanto la proteccién de los valores que integran
estas estructuras territoriales al servicio de lo pu-
blico queda totalmente garantizada en la infra-
estructura verde. E incluso se amplian sus areas
de influencia, restringuiendo los usos del suelo y
amortiguando posibles impactos territoriales.

Por ultimo, es interesante comprobar que los tres
planes analizados subrayan el caracter multies-
calar de la infraestructura verde, distinguen tres
escalas de intervencion (ver Fig. 9) y le otorgan
funciones especificas a cada escala. En general,
la escala local es la encargada de delimitar deta-
lladamente los espacios que componen la infraes-
tructura verde y corregir la posible fragmentacion
de los mismos, mientras que la regional articula
los grandes espacios y corredores y la subregional
cumple un papel de conexioén entre ambas.

Escala

Comunidad Valenciana

Solucionar la fragmentacioén entre el
interior y la costa y conectar los
paisajes mas valiosos. Nueva rela-
cion entre las areas urbanas y las
areas rurales.

Regional

Crear “corredores verdes” alrededor
de los nucleos urbanos y preservar
la identidad de cada pueblo, evitan-
do la conurbacién descontrolada con
otros nucleos urbanos cercanos.

Subregional

Conectar los parques, avenidas, iti-
nerarios peatonales y espacios de
alto valor situados dentro del nucleo
urbano entre ellos y también hacia
su exterior, facilitando el acceso a
parques naturales, zonas forestales,
corredores fluviales y areas costeras.

Local

Funcion
Comunidad Auténoma del Pais Vasco

Establecer una infraestructura verde regional
de espacios protegidos, corredores ecoldgi-
cos, cauces Yy zonas de proteccion, hume-
dales RAMSAR vy otros espacios multifun-
cionales.

Delimitar la infraestructura verde correspon-
diente al Area Funcional y establecer para
el planeamiento urbanistico los requisitos
para su continuidad hasta el nivel local; iden-
tificar interacciones con las infraestructuras
grises; incluir indicadores para la evaluacion
de servicios de los ecosistemas; y establecer
medidas de ejecucién y financiacion de las
propuestas.

Incluir la infraestructura verde local conec-
tada con la del Area Funcional y con la de
la CAPV; considerar como parte de la in-
fraestructura verde local los sistemas ge-
nerales; y delimitar cada espacio protegido
de su territorio estableciendo una regulacion
adecuada.

Cantabria

Contacto e integracién con los ele-
mentos extraterritoriales a la comuni-
dad auténoma), prestacion de servicios
ecosistémicos y proteccion de la bio-
diversidad.

Delimitar la infraestructura verde exis-
tente a escala de la cuenca hidrogra-
fica. Los corredores de cordal con-
tribuyen a la preservacion de los
flujos de especies y genes en la se-
paracion entre cuencas, mientras que
los conectores de valle aseguran la
conectividad en el area fluvial.

Solucionar las discontinuidades y las
barreras existentes en la infraestruc-
tura, estableciendo corredores que
ayuden a conectar mejor las zonas
naturales y contribuyan a la desfrag-
mentacion de los habitats.

Funciones de la infraestructura verde en las diferentes escalas de planificacion territorial
en la Comunidad Valenciana, Comunidad Auténoma del Pais Vasco y Cantabria.

Fuente: Elaboracion propia a partir de GENERALITAT VALENCIANA (2011), GosierNO VAsco (2019) Y GoslernO DE CANTABRIA (2018).
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La evaluacion del efecto de estos planes es com-
plicada, debido a su juventud. De los tres, tan so6-
lo el PATIVEL est& operativo; las DOT del Pais
Vasco se aprobaron en julio de 2019 y las Direc-
trices de Cantabria siguen el tramite de aproba-
cion. En el proceso de tramitacion del PATIVEL
se presentaron 4.615 recursos por parte de pro-
pietarios afectados, ayuntamientos y colectivos
profesionales?', especialmente en areas que resul-
taban conflictivas por sus expectativas de trans-
formacion para uso residencial (Alcala de Xivert,
Oliva, Benissa y La Marina-Elx). Aunque ninguno
de ellos ha prosperado, se ha conseguido, en
un primer momento, detener procesos de urba-
nizacién en las areas protegidas. A raiz de los
efectos sufridos en la franja costera valenciana
por la borrasca “Gloria” (enero 2020), han surgido
algunas voces (colectivos de defensa ambiental,
administracién municipal) que han sugerido la
necesidad de extender los criterios de proteccién
establecidos en el PATIVEL a espacios con suelo
urbanizable, y con programa aprobado, e incluso
a areas urbanas de primera linea de costa, cues-
tién que no entraba en la filosofia inicial del plan
y que supone un conflicto de competencias. En
2020, dos afios después de su aprobacion, no
se han desarrollado aun los planes de gestién
previstos en la ley ni se ha realizado la propuesta
de trazado definitivo de la via verde litoral con-
templada en el plan.

Conclusiones

El impulso a la infraestructura verde proveniente
de la esfera europea ha hecho que su integracion
en el marco legal y en la planificacion territorial
de los estados miembros sea ya una realidad, de
la cual también hallamos buenos ejemplos en el
Estado espafiol. Tras la nueva Ley de Patrimo-
nio Natural y Biodiversidad de 2015 y la reciente
publicacion del borrador de la Estrategia Estatal
de Infraestructura Verde y de la Conectividad y
la Restauracion Ecoldgicas, se prevé que las co-
munidades auténomas procedan a desarrollar
sus propias estrategias de escala regional. De
hecho, en ejercicio de sus competencias en or-
denacion del territorio, algunas comunidades han
comenzado a integrar la infraestructura verde a
sus politicas territoriales, aunque se trata de inicia-
tivas concretas que, por el momento, cubren sélo
una parte reducida del mapa estatal.

Esta integracion de la infraestructura verde a las
politicas territoriales regionales se ha producido
por dos vias diferentes: en algunas comunidades

21 Vid. documento elaborado al respecto por la Conselleria
de Habitatge, Obres Publiques i Vertebracié del Territori de
la Generalitat Valenciana. Disponible en:

T

se han aprobado estrategias o instrumentos es-
pecificos para la ordenacioén de la infraestructura
verde, mientras que en otras, se ha optado por in-
corporar la infraestructura verde a los instrumentos
de ordenacion del territorio.

Por el momento las estrategias de infraestructura
verde regionales son escasas, algo que resulta
coherente si se tiene en cuenta que la Estrategia
estatal ha sido presentada muy recientemente y
que de ella deben emanar las regulaciones regio-
nales. Aun asi, algunas comunidades autbnomas
como Andalucia, Catalufia, la Comunidad Valen-
ciana y Navarra han tomado la iniciativa poniendo
en marcha sus propios planes o programas entre
2017 y 2019, por lo que los primeros trabajos de
infraestructura verde a nivel Estatal han provenido
en realidad de las escalas inferiores. El PATIVEL
de la Comunidad Valenciana es un caso destaca-
ble, pues a pesar de centrarse en la franja litoral,
constituye un documento integral de ordenacién
y gestidn que regula usos del suelo futuros en la
escala local. Es ademas un excelente ejemplo de
la anticipacion de los efectos del cambio climatico
en el territorio y el paisaje, puesto que ha incor-
porado esta variable como elemento integrante
de la Infraestructura Verde regional.

En cuanto a los aspectos normativos de orde-
nacion del territorio, la legislacion territorial y
de paisaje esta aun lejos de acoger este nuevo
elemento, pues Unicamente las leyes de la Co-
munidad Valenciana (ordenacién del territorio,
urbanismo y paisaje) y Galicia (ordenacion del te-
rritorio) aluden a la infraestructura verde. Varias
leyes se han aprobado o revisado con posterio-
ridad a la inclusion de la infraestructura verde
en el ordenamiento legal estatal, por lo que omitir
la infraestructura verde parece a todas luces una
oportunidad perdida para la adaptacion de la le-
gislacion regional a la nueva regulacion espariola
y europea.

Apesar de esta ausencia normativa ya existen va-
rios ejemplos de integracion de la infraestructura
verde en instrumentos de ordenacion del territorio
de escala regional. En realidad, todos los planes
territoriales regulan de una u otra forma al menos
una parte de los componentes de la infraestructu-
ra verde, aunque la integracion explicita o directa
es aun timida en muchos de ellos.

El hecho de optar por la via de la aprobacién de
un instrumento especifico o la integracion de la
infraestructura verde en los planes territoriales
no parece determinante para la efectividad de
su regulacién. Mas bien resulta fundamental el

http://politicaterritorial.gva.es/documents/20551069/162407502/An

dlisistde+las+alegaciones+e+informes+realizados+al+PATIVEL/
adf16e3f-11cf-405¢-bfb9-4241413a7881. Consultado: mayo 2020.
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cumplimiento de la jerarquia juridico-administrativa
entre documentos normativos y administraciones
competentes. Al igual que en cualquier proceso
de planificacion, para garantizar la coherencia de
las intervenciones sobre el territorio lo mas ade-
cuado seria adoptar un proceso de planificacion
en cascada (PuJabas & Font, 1998), incorporando
la infraestructura verde como herramienta para
la planificacién en las estrategias o directrices
territoriales de escala regional y posteriormente
implementando su cumplimiento y mejorando sus
contenidos (elementos integrantes) en las escalas
inferiores (subregional, metropolitana y urbana).
Para determinados elementos del medio que re-
quieran un tratamiento especifico se puede habili-
tar, como ha ocurrido en el caso de la Comunidad
Valenciana, la redaccién de un plan integral sec-
torial (litoral), teniendo siempre como referencia
las determinaciones generales de la estrategia
territorial regional. Lo importante es que se reco-
nozca el valor de la infraestructura verde como
herramienta para la gestion sostenible del terri-
torio y ello supone una definicion precisa de ele-
mentos integrantes y criterios de aplicacion.

En cuanto a los planes territoriales de las co-
munidades autbnomas que han incorporado la
infraestructura verde, la ausencia de unas direc-
trices comunes por parte de la escala europea
o estatal en el momento de su elaboracion ha
contribuido a que presenten diferencias signifi-
cativas en cuanto al significado y la metodologia
de planificacion de la infraestructura verde en su
articulado. Asimismo, los tres planes analizados
no son completamente coherentes con las ac-
tuales directrices estatales, pues mas alla de los
espacios naturales protegidos y los corredores
ecoldgicos, otros territorios reciben una atencion
limitada, como aquellos mas antropizados pero
con funciones ecosistémicas importantes (espa-
cios agrarios) o los espacios naturales que ca-
recen de figuras de proteccion especificas o de
una regulacion publica.

La consideracion de la infraestructura verde co-
mo herramienta de planificacién y gestion en los
planes de ordenacion territorial es un proceso
reciente que tendra un impulso importante en los
proximos afios gracias a la aprobacion de la Es-
trategia Estatal de Infraestructura Verde y de la
valoracién de las bondades de este instrumen-
to como plasmacion efectiva de los criterios de
sostenibilidad territorial en las escalas regional,
subregional y local. Un aspecto fundamental para
valorar la efectividad de la infraestructura verde
como herramienta de planificacién territorial en el
futuro inmediato va a ser la conectividad real de
espacios naturales o areas de importancia patri-
monial y cultural en el ambito urbano (planes ur-
banisticos), que es, seguramente, el aspecto mas
complejo a desarrollar en la ordenacién integral
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de los territorios. Pueden servir de ejemplo las ex-
periencias desarrolladas en Berlin, con el desa-
rrollo del Biotope Area Factor (BAF), asi como, los
casos del Space Green Factor en Malmo (Suecia),
Seattle Green Factor (EE. UU.), Maryland Green
Infraestructure (EE. UU.) o Greening Sydney Plan
(Australia). Frente a una planificacion fisica que
se ha mostrado poco efectiva para garantizar el
desarrollo sostenible especialmente en la escala
urbana, la infraestructura verde se muestra ahora
como un medio mas eficaz para la planificacion y
gestion sostenible de los territorios.
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