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RESUMEN

El articulo analiza la situacion de Castilla-La Mancha en materia de ordenacién del terri-
torio. La primera parte aborda el estado de la cuestion desde el inicio del gobierno autonémico,
destacando el predominio de la Politica Regional frente a la planificacién espacial, y la evolucién
hacia el desarrollo de los instrumentos urbanisticos y territoriales. La segunda parte presenta
tres casos de problematicas en los que hubiese sido recomendable una visién espacial proactiva,
para compatibilizar el crecimiento econdémico con la conservacién de los recursos naturales,
evitar impactos ambientales y fricciones para la gestién de proyectos estratégicos de la region,
asi como un planteamiento endégeno de las infraestructuras de transporte.

Las hipétesis de partida de este trabajo se resumen en la consideracién de que las politicas
de ordenacion territorial se han visto subordinadas a otro tipo de politicas sectoriales o de De-
sarrollo Regional, de tal forma que cuando la Ordenacién del Territorio alcanza protagonismo y
madurez ha sido para resolver conflictos y tensiones territoriales y ambientales, concluyendo que
su aplicacion es el resultado de un proceso de aprendizaje y madurez del sistema de gobernanza
paralelo a la aplicacién de las politicas comunitarias.

ABSTRACT

The paper analyses the spatial planning situation in Castilla-La Mancha. The first part
deals the state of the matter since the beginning of the autonomous governments, highlighting
a predominance of regional politics instead of spatial planning, and the evolution towards urban
and spatial development instruments. The second part presents three relevant situations in which
would have been advisable a proactive spatial viewing, to reconcile economic development with
natural preservation of resources, avoid environmental impacts and frictions with strategic projects
in the region, also searching an endogenous approach for transport infrastructures.

The starting hypotheses within this work can be summed up under the statement that spatial
planning policies has been subordinated to other sectoral or regional policies, and so forth once
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spatial planning gets its relevance it has been to solve spatial and environmental conflicts and
tensions, concluding that its application is the outcome of a learning and maturing processes of
the governance system, parallel to the application of European policies.

RESUME

Larticle analyse la situation de Castilla-La Mancha dans la planification. La premiere
partie traite de 1’état des choses depuis le début de I’administration régionale, soulignant la
domination de la politique régionale de lutte contre I’aménagement du territoire et I’évolution
vers le développement d’instruments urbains et régionaux. La deuxieme partie présente trois
cas dans lesquels des problemes avaient été recommandé une vision proactive du territoire, de
concilier croissance économique et la conservation des ressources naturelles, de prévenir les
impacts sur ’environnement, la gestion de projets stratégiques dans la région, ainsi que une
approche endogene aux infrastructures de transport.

Les hypotheses de cette étude sont résumées dans I’examen des politiques de gestion territo-
rial ont été subordonnées au développement sectoriel ou régional, de sorte que le la planification
et la maturité atteint protagoniste pour résoudre les conflits et les tensions territoriales et de
I’environnement. On conclu que cette processus sont le résultat d’un proces d’apprentissage et la
maturité du systeme de gouvernance, parallele a la mise en ceuvre des politiques communautaires.

1. INTRODUCCION

Castilla-La Mancha es consecuencia de la reorganizacién del Estado hacia el
modelo autonémico. El debate sobre la definicion territorial de la regién concluyé
con la fusién de cuatro de las cinco provincias de la region histérica de Castilla-La
Nueva (Ciudad Real, Cuenca, Guadalajara y Toledo) mds la provincia de Albacete,
anteriormente unida al Reino de Murcia. Las primeras se separaban de Madrid tras
varias alternativas, por entenderse que ésta debia tener un status propio como territorio
de la capital del Estado y para evitar el desequilibrio regional que podia provocar la
macrocefalia de Madrid. Albacete se segregaba del reino murciano por su identificacién
con la Castilla meridional 1870 (PILLET, 2007: 10; CASTELLANOS, 2007).

El hecho de que estas provincias se desligasen administrativamente de sus capita-
les, Madrid y Murcia, manteniendo sin embargo las fuertes relaciones de dependencia
funcional, y la debilidad del sistema regional, sin jerarquizacién urbana ni modelo
territorial definido, hacia de la comunidad una regién acéfala (PANADERO Y PILLET,
1999: 326). Tras la aprobacion del Estatuto de Autonomia (Ley Orgdnica 9/1982),
dos de los principales retos politicos han sido la construccién de la identidad regional
y la definicién de un modelo territorial propio, que van tomando forma mediante el
desarrollo de las competencias que otorga la Constitucién Espafola.

A la vista del progreso de una de ellas, la Ordenacién del Territorio y el Urba-
nismo, podemos plantear que el modelo espacial ha dependido bdsicamente de las
politicas sectoriales y de Desarrollo Regional hasta el momento actual. La Ordenacién
del Territorio se ha visto subordinada, y su aplicacién se explica como una actitud
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reactiva para resolver la articulacién del sistema urbano, facilitar la competitividad
territorial y garantizar los valores naturales y patrimoniales, ademds de corregir los
conflictos, tensiones e impactos ambientales surgidos por la ausencia de un modelo
de planificacién integrada. Esta idea conduce a pensar también que la Ordenacién del
Territorio alcanza su protagonismo y madurez después de un proceso de aprendizaje del
sistema de gobernanza, paralelo a la aplicacién de las politicas comunitarias. Siguiendo
a Andreas Hildenbrand (2002), se trataria de conseguir una visién del rendimiento
institucional de las politicas puiblicas en torno a la competencia de la Ordenacién del
Territorio en Castilla-La Mancha.

El trabajo se resuelve metodolégicamente en dos bloques. En primer lugar se
analiza la evolucién de la Ordenacién del Territorio en Castilla-La Mancha a partir
de los Planes de Desarrollo Regional, que marcan los objetivos para las politicas sec-
toriales. Seguiremos exponiendo el sistema de planificacién autonémico, incluyendo
los mecanismos de evaluacién del impacto ambiental, fundamentales para garantizar la
cohesién y el ajuste de los proyectos, planes y programas con la realidad del territorio
y los emplazamientos; y las innovaciones operadas en la administracién regional para
ampliar la capacidad en ordenacion territorial. En segundo lugar se analizan tres casos
que revelan la necesidad de una vision integrada del territorio: la relacion del transporte
con la estructura funcional de la regidn; la gestién del agua en el Alto Guadiana; y el
desarrollo urbano a partir de proyectos singulares como el Aeropuerto de Ciudad Real.

2. PRINCIPALES RASGOS GEOGRAFICOS DE CASTILLA-LA MANCHA

Castilla-La Mancha ocupa una superficie de 79.463 km?, y representa el 15,7%
del total nacional. Se reparte en siete cuencas hidrograficas, destacando las del Tajo,
Guadiana y Segura. La comarca de La Mancha en el centro de la regién se extiende
principalmente en la cuenca del Guadiana y se abastece directamente de los grandes
acuiferos terciarios (GOSALVEZ, 2003: 27-28). Por las caracteristicas climaticas del
centro peninsular, todas las cuencas presentan un fuerte déficit hidrico estacional en
verano que limita de forma estructural el desarrollo urbano y econémico de la region.

La diversidad del medio natural ofrece sin embargo una fuerte potencialidad en
lo relacionado con la conservacién ambiental y el turismo. Se cuenta con dos parques
nacionales, seis parques naturales, y otras figuras de proteccion, en general de menos
extension, pero que suponen 101 espacios protegidos y 67.076 ha. Ademas, es una de
las comunidades con mds superficie incluida en la Red Natura 2000 con 1.891.434 ha
(23,8% de la superficie regional).

Nos encontramos en un territorio de baja densidad, con 26,4 hab/km? frente a los
92,9 hab/km? de Espafia. La poblacién total alcanzaba la cifra de 2.098.373 habitantes
en 2010. De ellos 608.573 habitantes residen en las siete ciudades principales (Albacete,
Ciudad Real, Cuenca, Guadalajara, y Toledo, mds Talavera de la Reina y Puertolla-
no), 545.332 en ciudades intermedias y pequefias entre 10.000 y 50.000, y el resto en
nucleos rurales. Es decir, el 55% de la poblacién vive en ciudades, que suponen un
4% de las entidades municipales (919 en total). La tasa de dependencia es de 49,1.
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En relacién con la estructura econémica, analizada a través de la poblacién activa,
la agricultura ha ido perdiendo peso de forma acelerada (29% de la poblacién activa en
el sector en 1980 a 6,4% en 2010) (INE, Encuestas de Poblacién Activa). Sin embargo
persiste un fuerte cardcter rural en base a la poblacién activa dedicada a los servicios
respecto al total nacional (58,4% y 64,1%, respectivamente), o la participacién de
trabajadores en el sector de la construccidn en Castilla-La Mancha (11,86%) frente a
Espaiia (8,71%), que no son sino parte de los excedentes demograficos expulsados de la
agricultura en estos dltimos afios protagonizados por la modernizacién de la agricultura
y el boom inmobiliario. El tejido econémico adquiere caracteristicas heterogéneas fruto
de la dualidad entre espacios rurales de usos agrarios extensivos y entornos insertos en
dindmicas de difusién industrial desde Madrid y la Comunidad Valenciana. El desarrollo
rural y la emergencia de sistemas productivos locales han introducido una progresiva
diversificacion econémica aun incipiente. El sistema de transportes se entiende a dos
escalas: una principal que se corresponde con la red nacional, y otra de segundo orden
que articula interiormente. A pesar de las inversiones del gobierno regional, la primera
sigue siendo la que vertebra el espacio castellano-manchego.

Los estudios geograficos diferencian dmbitos de gran diversidad natural y humana,
clasificados en comarcas de Sierra, Piedemonte y Llanura (PILLET y MARTfNEZ,
2007: 329-343 (en PILLET, 2007)). Las primeras se distribuyen en la zona periférica
de la regidn, en las dreas mds elevadas de la regidn (por encima de los 800-1000 m.);
con debilidad demogrifica, alto nivel de ruralidad y déficit en equipamientos e infraes-
tructuras. Las comarcas de Piedemonte estdn medio camino entre los terrenos serranos
y las comarcas de Llanura, que concentran el mayor desarrollo agricola y urbano al
tratarse de terrenos suaves con cursos de agua permanentes o importantes acuiferos.

3. EL PROTAGONISMO DE LA POLITICA REGIONAL Y LAS POLITICAS
SECTORIALES EN EL DISENO DEL MODELO TERRITORIAL
DE CASTILLA-LA MANCHA

La capacidad de accién territorial de la Politica Regional en el corto y medio
plazo ha relegado tradicionalmente a la Ordenacién del Territorio a un segundo plano,
favoreciendo las politicas sectoriales de infraestructuras, equipamientos y desarrollo
econdémico. Desde 1978, la preocupacién por corregir los desequilibrios interterritoriales
estaba ligada al sistema de financiacién autonémica. La Ley reguladora del Fondo de
Compensacion Interterritorial (Ley 7/1984, de 31 de marzo) planteaba la redaccién
de Planes de Desarrollo Regional (PDR), de acuerdo con la normativa comunitaria
(PEREZ ANDRES, 1998: 465).

El primer PDR se aprobé para el periodo 1986-1988 (JCCM, 1986). Basicamente
presentaba una gran y variada bateria de acciones sin diferenciacién territorial, y sin
referencias a la Ordenacién del Territorio salvo la disposicién de instrumentos de
politica industrial (Gran Area de Expansién Industrial y Sociedad de Fomento Regio-
nal) para vertebrar la region. El siguiente PDR, 1988-1992, asumia las directrices del
Reglamento CEE 2052/88 sobre reforma de los Fondos Estructurales. Conté con un
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estudio previo de la comunidad auténoma que facilité una visién mads territorial de la
politica regional (FUNDACION FONDO PARA LA INVESTIGACION ECONOMICA
Y SOCIAL, 1987). Se introducian dos medidas de ordenacién territorial muy concre-
tas. La primera relativa a la atencién por las zonas deprimidas de montafia, resuelta
mediante Programas de Ordenacién y Promocién de Recursos Agrarios de Montafia
(PROPOM), poniéndose en marcha en la Sierra de Alcaraz (Albacete), Sierra de Ayllén
(Guadalajara) y Serrania de Cuenca.

El tratamiento de las zonas deprimidas y de montafia derivé posteriormente a
la aplicacién de la iniciativa comunitaria LEADER durante el periodo (1991-94), y
en posteriores periodos a LEADER II y PRODER 1 (1994-1999) y LEADER PLUS
y PRODER II (2000-2006). Ambos programas se fusionarian a partir de 2007 en el
Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (FEADER), rompiendo con la visién
sectorial del mundo rural, y estableciendo una forma de tratamiento integral de 4mbitos
subregionales que se ha consolidado como estructura posible del modelo de ordenacién
territorial de la regién (PILLET, 2001; PILLETY PLAZA, 2003; PILLET Y SANTOS,
2007 (en PILLET, 2007); JCCM, 2010).

La segunda medida de caricter territorial del PDR 1988-1992 era el refuerzo de
los niucleos intermedios de poblacién para completar adecuadamente la red urbana.
Los mecanismos para impulsar este objetivo se basaban en facilitar la inversién priva-
da mediante incentivos regionales en el drea de promocién econémica de Castilla-La
Mancha (R.D. 489/1988), y la inversién publica en equipamientos e infraestructuras
para mejorar la calidad de vida y hacer mds atractivos estos espacios.

En el PDR correspondiente al periodo 1994-1999 se mantiene la preocupacién
por la articulacién y vertebracion de los tres niveles del sistema urbano, los nicleos
principales, los intermedios y los rurales. Se insiste en el déficit de equipamientos e
infraestructuras asi como en la necesidad de densificar el sistema de comunicaciones
por carreteras, esencial para una region con tanta extensioén y separacion de las ciudades
principales. En el siguiente periodo, 2000-2006, el PDR es mads territorial; clasifica las
zonas rurales para establecer criterios de seleccidn territorial en: predominio forestal y
ambiental; agrarias; con predominio o influencia de 4reas o ciudades industriales y de
servicios; y aridas o despobladas (JCCM, 2000: 146-150). Y mantiene las inversiones
en infraestructuras de transporte (primeras autovias de iniciativa regional) y del sistema
de salud, elemento que consolida la posicién de los nicleos principales e intermedios
del sistema urbano regional con la localizacién de hospitales.

El proceso de reflexién y redaccién del PDR 2000-2006 dio la oportunidad de
participacién a colectivos y agentes sociales para expresar opiniones en torno a la
estrategia regional. Merecen recordarse las sugerencias del profesor de la Universidad
de Castilla-La Mancha, Gregorio Lépez Sanz, en lo relativo a los regadios:

Es preciso tomar con precaucidn la relacién directa que se establece muchas veces
entre regadio y bienestar social. En todo caso, dicha relaciéon deberia ser matizada por
factores sociales, ambientales, econdmicos y agrarios. No debemos olvidar que el gran
crecimiento descoordinado de las extracciones de agua para riego en algunos acuiferos
de nuestra region, se ha producido sin tener en cuenta los efectos laterales perniciosos
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de esta manera de proceder. Asi, es preciso las actividades de produccién renovables de
aquellas otras de simple apropiacién y esquilmacién (LOPEZ SANZ, 1999).

Pues, como veremos mds adelante, aunque la preocupacién por el fragil equilibrio
entre recursos hidricos y desarrollo de los regadios era latente desde el primer PDR, la
fijacion politica en elevar el nivel de renta y el PIB regional mediante esta politica ocul-
taba un enjuiciamiento severo, no s6lo de la agricultura sino de todo el sistema territorial
(NAREDO y GASCO, 1990).

El periodo de programacién 2007-2013 estd marcado por el cambio en la forma
de aplicacion de los Fondos Estructurales (Reglamento CE 1083/2006) y las directrices
estratégicas comunitarias de cohesioén (Decision del Consejo de Europa 2006/702/CE).
El Marco Estratégico de Castilla-La Mancha para la aplicacion de Fondos Estructura-
les 2007-2013 (para los fondos FEDER y FSE) y el Programa de Desarrollo Rural de
Castilla-La Mancha 2007-2013 (FEADER) son los dos dltimos instrumentos de financia-
cion de politicas sectoriales que influyen estructuralmente en el espacio regional. Ambos
planes recogen el acuerdo entre el gobierno y los agentes socioeconémicos plasmado
en el Pacto por el Desarrollo y la Competitividad 2005-2010. Los fondos FEDER han
insistido en el refuerzo de la red urbana con acciones para ciudades intermedias (entre
20.000 y 50.000 habitantes) frente a las capitales provinciales o ciudades con mas de
50.000 habitantes. Por otro lado, la financiacién en infraestructuras de transporte es
igualmente comparativamente superior respecto a otras (40% del total del Programa
Operativo) (JCCM, 2009). Por su parte, el FEADER dedica gran parte de sus recursos
a los Grupos de Desarrollo Rural, que se clasifican en zonas rurales a revitalizar, zonas
intermedias y zonas periurbanas, y prima el volumen de ayudas en las zonas con me-
nos capacidades y donde existen espacios naturales incluidos en la Red Natura 2000.
El enfoque territorial del desarrollo rural ha cuajado de tal forma que la zonificacién
aprobada para la aplicacién de estos fondos ha sido asumida por el POT ET-CLM.

Ha existido, por tanto, una visién paulatina de la articulacién territorial de la
mano de las instrucciones y directrices comunitarias y nacionales. No admitiendo con
ello, que se hayan establecido medidas que hayan frenado o resuelto los conflictos
estructurales, especialmente los relacionados con la gestién del agua, la ordenacién
del sistema de ciudades, y la expansién urbana. En cualquier caso, todas las politicas
van formando un gran acervo de conocimiento sobre el territorio.

4. EL DESARROLLO DE LA ORDENACION DEL TERRITORIO
EN SENTIDO ESTRICTO

Si «lo geografico» tuvo ya un papel secundario respecto a la Politica Regional
en el proceso de construcciéon del modelo territorial, lo mismo sucede en el sistema
de planificacién territorial y urbanistica de Castilla-La Mancha, donde lo segundo ha
dominado tanto en la parte legislativa como en la ejecutiva. No ha sido hasta fechas
recientes cuando se descubre un cierto giro espacial que ha puesto de relieve el interés
de la préctica planificadora en el gobierno de la autonomia.
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4.1. La ley de Ordenacion del Territorio y la Actividad Urbanistica
de Castilla-La Mancha

La sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997 provocé que Castilla-La Man-
cha iniciara su andadura en esta materia mediante la Ley 2/1998, de 4 de junio, de
Ordenacion del Territorio y la Actividad Urbanistica (LOTAU), en la que destaca el
marcado perfil urbanistico, en detrimento de una visién mds territorial (Plaza, 2003). La
sentencia dejé clara la imposibilidad de evolucionar o actualizar la legislacion estatal,
por lo que el cambio tuvo una «trascendencia estructural mucho mayor» (Corchero y
Cholbi, 2009: 24), con la oportunidad de establecer prioridades politicas y técnicas en
la materia. Quiza la premura, unida a la necesidad mds la ausencia de una necesidad
previa, hacen que la lectura de la LOTAU recuerde a otras legislaciones autonémicas,
fundamentalmente la valenciana (PILLET, 2010: 326).

La LOTAU responde a un modelo articulado de ordenacién territorial (PEREZ
ANDRES, 1998: 566). Se trata de una norma que no establece una jerarquia de pla-
nes, sino que dinamiza el sistema de planificaciéon de acuerdo con las prioridades del
territorio. Desde la aprobacién del primer texto en 1998, se han practicado un total de
tres modificaciones (2003, 2005, y 2009); se han aprobado dos reglamentos, uno sobre
suelo rustico y otro sobre planeamiento; una Instruccidon Técnica de Planeamiento sobre
determinaciones a cumplir por las actividades en suelo ristico; y una Norma Técnica
sobre la homogeneizacion en la redaccién de planes, ademds de normas de regulacién
administrativa para fomentar la transparencia de la actividad urbanistica (ver Tabla 1).

La LOTAU introducia nuevos procedimientos y terminologia, generando cierta
complejidad que fue como una limitacion (CORCHERO Y CHOLBI, 2009). A pesar
de ello, supone un hito por la capacidad de proponer un modelo territorial y ejecutarlo,
independientemente de que su desarrollo posterior haya sido ciertamente lento. Igual-
mente se objetaba que el modelo territorial podia resultar algo simplista y, en cierto
modo, irreal, basado en un suelo ristico de gran extensién y opuesto por completo
del urbano, caracterizado asimismo por rigidez y con tendencia a la sobrecalificacion,
lo que conduce a detallar con exceso el alcance de las actividades mds habituales y
lastra la operatividad en el desarrollo de proyectos. Estos problemas derivaron con el
tiempo en una tendencia creciente a la calificacién de suelo ridstico de reserva como
opcién genérica y menos limitante a posibles usos posteriores.

A la necesidad de conciliar la gestién del suelo rudstico respetando sus valores,
se suman las tensiones derivadas del reciente ciclo de expansién urbana, donde el
principal problema ha sido el de conjugar la préactica urbanistica con los criterios de
sostenibilidad y con las expectativas del momento. Estas diferentes prioridades no
han sido siempre bien combinadas, y se han resuelto de forma reactiva, tratando de
incorporar al procedimiento los elementos que eran necesarios, bien introduciendo
conceptos legales y procedimientos, bien dando respuesta a conflictos concretos.

La ultima revisién de la norma se corresponde con la Ley 2/2009, de 14/05/2009,
de Medidas Urgentes en Materia de Vivienda y Suelo, que modifica una vez mais el
Texto Refundido de la LOTAU (Decreto Legislativo 1/2010 de 18 de mayo). En su
exposicion se argumenta la necesidad de actualizar después de una primera fase de
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Tabla 1: Desarrollo cronoldgico de la legislacion de urbanismo y ordenacion del territorio

en Castilla-La Mancha

DOCM-Afio

Texto

55-1993

Decreto 87/1993, de 13/07/1993, sobre catdlogos de suelo residencial.

28-1998

Ley 2/1998, de 04/06/1998, de Ordenacién del Territorio y de la Actividad
Urbanistica.

10-2003

Ley 1/2003, de 17/01/2003, de modificacién de la Ley 2/1998, de 4 de junio, de
Ordenacion del Territorio y de la Actividad Urbanistica.

50-2003

Correccion de errores a la Ley 1/2003, de 17-01-2003, de modificacién de la Ley
2/1998, de 4 de junio, de Ordenacion del Territorio y de la Actividad Urbanistica.

50-2003

Orden de 31/03/2003, por la que se aprueba la Instruccion Técnica de Planeamiento
sobre determinados requisitos sustantivos que deberdn cumplir las obras,
construcciones e instalaciones en suelo ristico.

137-2004

Decreto 242/2004, de 27/07/2004, por el que se aprueba el Reglamento de Suelo
Rustico de la Ley 2/1998, de 4 de junio, de Ordenacién del Territorio y de la
Actividad Urbanistica.

179-2004

Decreto 248/2004, de 14/09/2004, por el que se aprueba el Reglamento de
Planeamiento de la Ley 2/1998, de 4 de junio, de Ordenacién del Territorio y de
la Actividad Urbanistica.

13-2005

Decreto Legislativo 1/2004, de 28/12/2004, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley de Ordenacién del Territorio y de la Actividad Urbanistica.

141-2005

Ley 7/2005, de 07/07/2005, de modificacién del Decreto Legislativo 1/2004, de 28
de diciembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Ordenacién
del Territorio y de la Actividad Urbanistica de Castilla-La Mancha.

264-2005

Ley 12/2005, de 27/12/2005, de modificacién del Decreto Legislativo 1/2004, de 28
de diciembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Ordenacion
del Territorio y de la Actividad Urbanistica de Castilla-La Mancha.

98-2009

Ley 2/2009, de 14/05/2009, de medidas urgentes en materia de vivienda y suelo
por la que se modifica el Texto Refundido de la Ley de Ordenacién del Territorio
y de la Actividad Urbanistica.

97-2010

Decreto Legislativo 1/2010, de 18/05/2010, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley de Ordenacion del Territorio y de la Actividad Urbanistica.

129-2010

Decreto 178/2010, de 01/07/2010, por el que se aprueba la Norma Técnica de
Planeamiento para homogeneizar el contenido de la documentacién de los planes
municipales.

234-2010

Decreto 235/2010, de 30/11/2010, de regulacién de competencias y de fomento
de la transparencia en la actividad urbanistica de la Junta de Comunidades de
Castilla-La Mancha.

Fuente: Elaboracién propia.

diez afios que ha logrado una estabilidad normativa. La reforma pretende responder
a nuevas necesidades con un texto mds adaptado a las mismas, que son el reto de la
vivienda y la dinamizacién de las politicas de suelo, y una adaptacién y flexibilizacién
de los instrumentos técnicos de planeamiento.
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4.2. Los instrumentos de ordenacion territorial.
Caracteristicas y aplicacion inicial

El TRLOTAU establece un sistema tnico de planificacién territorial y urbanistico,
del que se desprenden tres dmbitos de aplicacion: supramunicipal, municipal y espe-
cial. Los instrumentos del primero son los Planes de Ordenacién del Territorio (POT),
los Planes de Singular Interés y los Proyectos de Singular Interés, que coinciden en
su acrénimo de PSI; en el dmbito municipal, los Planes de Ordenacién Municipal
(POM) y los Proyectos de Delimitaciéon del Suelo Urbano (PDSU); y por dltimo los
Planes Especiales, que desarrollan o complementan los POM en distintos aspectos de
la realidad urbana (equipamientos, infraestructuras, zonas verdes, paisaje, etc., o los
mds frecuentes Planes Especiales de Reforma Interior).

Los POT se aplican a todas las escalas y enfoques posibles (regionales o subre-
gionales; integrales o sectoriales), de acuerdo con el cardcter articulado y flexible de la
ley. En cualquier caso se procura una ordenacion que articule, integre y cohesione la
regién desde un ambito interno y en su relacién con el resto del Estado espafiol. Los
PSI son instrumentos de iniciativa piblica o privada que se imponen al planeamiento
municipal y estdn orientados a actuaciones de gestion del suelo u obras que deben
probar el interés regional y precisan de agilidad para su ejecucion.

La figura del POT se ha aplicado a algunas zonas que presentaban condiciones
particulares, esencialmente afectadas por los crecimientos urbanisticos y la organiza-
cion de las infraestructuras de todo tipo. Hasta el momento se encuentran en redaccién
cinco planes subregionales: POT «Corredor del Henares y zona colindante con la co-
munidad de Madrid» (Guadalajara); POT «Zona de La Sagra» (Toledo); POT «Mesa
de Ocaifia y el corredor de la autovia A-3» (Toledo y Cuenca); POT «Corredor Ciudad
Real-Puertollano» (Ciudad Real); y POT «Zona de influencia de Albacete» (Albacete)

En estas dreas se han producido crecimientos notables que superan el ambito
de planificacién municipal, y se asimilan a procesos de asentamiento de la ciudad
difusa en la regién (CEBRIAN, 2007). Respecto a los tres primeros, la informacién
institucional indica que:

[...] la saturacién de los municipios del sur de la Comunidad de Madrid, el fuerte
crecimiento del sector de la construccidn, con la consiguiente carestia de suelo, y los
elevados costes en estos municipios, ligado a la continuidad natural con esta zona por
la topografia del terreno y a las vias de comunicacién existentes y proyectadas, estd
provocando un elevado desarrollo en la zona, tanto residencial como industrial, previén-
dose un fuerte aumento del mismo en un futuro préximo con la ejecucién de estas vias
y con la posibilidad de reclasificacién a través de programas de actuacion urbanizadora
(PAU) promovidos por particulares, segin lo permitido por la legislacién urbanistica
autonémica (TRLOTAU y RP).

Mientras que los dos ultimos se ordenan por el impacto de infraestructuras
viarias y ferroviarias existentes y previstas, ademads de la entrada en funcionamiento
de otras infraestructuras o actuaciones de titularidad privada, como es el caso del
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Tabla 2: Proyectos de Singular Interés tramitados en Castilla-La Mancha

Provincia

PSI

Estado

Albacete (5)

Campo de Golf Castilla-La Mancha

Aprobacién definitiva 3/02/2003

Parque eélico Pozo-Caiiada

Aprobacién definitiva 5/05/2000

Residencia de Mayores

Aprobacién definitiva 24/07/2002

Parque aerondutico y logistico

Aprobacion definitiva 3/09/2008

Plataforma logistica e intermodal
del sureste de Hellin

Informacién publica desde
20/01/2010

Ciudad Real

Aeropuerto de Ciudad Real

Aprobacién definitiva 24/09/2003

Reino de Don Quijote (4 PSI):
Fase 1.1. Infraestructuras generales
Fase 5. Academia y campo de golf

Abandonados como PSI,
se siguieron ejecutando mediante
Convenio Urbanistico y P.A.U.

@) Fase 1.2. Infraestructuras generales  con el Ayuntamiento de Ciudad
Fase 2.1. Hotel castillo-casino Real
Plantas t lares en Alcé
antas fefmosoares en Alcazar Aprobacién definitiva 19/06/2005
de San Juan (2)
Cuenca Nuevo hospital provincial de Cuenca Evaluacién ambiental
2) Area dotacional El Terminillo Aprobacién definitiva 18/09/2009

Guadalajara (1)

Fuerte de San Francisco

Aprobacién definitiva 18/08/2005

Toledo
(3)

Campo de golf y parque comercial
en Talavera de la Reina

Aprobacién definitiva 16/11/2005

Parque Industrial y Tecnolégico
de Illescas

Aprobacién definitiva 26/09/2008

Barrio avanzado de Toledo

Aprobacién definitiva 10/08/2010

Fuente: D.O.C.M.

aeropuerto y parque de ocio en Ciudad Real (http://www.jccm.es/ContentServer/es/
CastillaLaMancha/index/plan1212676011955pl/1212680560454 .html; dltimo acceso:
02/03/2011).

La aplicacién de los Planes de Singular Interés y los Proyectos de Singular In-
terés ha tenido una mayor repercusion e impacto territorial por diversas razones, si
bien los primeros no tienen aun suficiente recorrido pues se aprobaron hace apenas
dos afios. Los casos en los que se han aplicado han generado tensiones y conflictos
politicos, tanto por su naturaleza y finalidad como por su desarrollo y ejecucién. De
los dieciocho PSI iniciados o tramitados (Tabla 2) el correspondiente al Aeropuerto
de Ciudad Real es quizd el mds problematico y paradigmaético.

Tras la redaccién del POT de Castilla-La Mancha resulta previsible que se reto-
men los trabajos de los POT subregionales citados, al mismo tiempo que es posible
que se incorporen otros. Una vez exista un documento de planificacién de carécter
regional, los planes de rango inferior se coordinardn con el primero, implementando
las lineas generales trazadas para cada drea de aplicacidn, de modo que se minimicen
las fricciones y se actie con mayor equilibrio y racionalidad.
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4.3. El Plan de Ordenacion Territorial «Estrategia Territorial
de Castilla-la Mancha» (ET-CLM)

La redaccién de este POT de ambito regional se inicid en julio de 2007 (DOCM,
17/07/2007). Sus primeros resultados se presentaron en abril de 2009 (http://www.
potcastillalamancha.com), aunque la exposicién puiblica se ha producido a finales de
2010. Se trata por tanto de un documento que ha tenido su andadura en la dltima
legislatura y presenta una gran actualidad.

Ademads de la referencia a la Carta Europea de la Ordenacion del Territorio de
1983, el marco tedrico del POT ET-CLM se ajusta a los distintos documentos elabora-
dos en la Unién Europea desde la aprobacién de la Estrategia Territorial Europea en
Potsdam en 1999, entre ellos el Convenio de Aarhus, €l Libro Verde sobre la Cohesion
Territorial, el Convenio Europeo del Paisaje o la Directiva 2001/42/CE de Evaluacion
Ambiental Estratégica, y las normas juridicas espafiolas de su trasposicién. Entre las
grandes inquietudes que se trasladan al POT ET-CLM se encuentran los tres objetivos
principales de la cohesién territorial europea: el desarrollo territorial policéntrico y la
nueva relacién entre campo y ciudad; el acceso equivalente a las infraestructuras y al
conocimiento; y la gestién prudente y creativa de la naturaleza y el patrimonio cultural.

El documento de exposicién puiblica consta de siete volimenes de acuerdo con el
articulo 12 del Reglamento de Planeamiento (DOCM, 28/09/2004). El planteamiento
conceptual busca definir una estrategia regional de caricter integral para facilitar la
coordinacion interadministrativa, que ayude a reducir las fricciones de cualquier tipo que
surgen a la implantacién de actividades econémicas, mediante una visién prospectiva
del espacio geogréfico y sus dindmicas. En la parte analitica o0 memoria informativa,
el POT ET-CLM concluye que los principales problemas de la comunidad se centran
en cuatro grandes bloques:

— Competitividad, innovacién y apertura: en los que se destaca el posicionamiento
geogréfico de la regién en el conjunto peninsular en su conexién con Madrid,
el sur y el sudeste de Espafia, las oportunidades de su patrimonio territorial
para atraer economias de calidad; o la emergencia de las ciudades castellano-
manchegas, cada una de ellas con un perfil econdmico, cultual y ambiental
particular.

— Cohesidn social: en términos de prestacién de servicios publicos de calidad
desde las administraciones para garantizar la calidad de vida en niveles seme-
jantes a los de otras comunidades con mds nivel de renta.

— Conectividad, accesibilidad e integracién, a partir de un sistema de transportes
y comunicaciones adecuadamente vertebrado.

— Sostenibilidad del patrimonio territorial, mediante mecanismos defensivos de
ordenacién adecuada del paisaje, los espacios naturales, la gestién racional del
agua, o la racionalizacién en el consumo o la movilidad

Y concluye con la definicién de un modelo territorial en el que se identifican tres
tipos de dreas geograficas con problematicas propias: dreas de acumulacién urbana
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(distinguiendo las dreas vinculadas con las capitales regionales y la corona metro-
politana de Madrid), ciudades medias de la llanura central donde existe un modelo
policéntrico consolidado, y areas rurales a partir de la zonificacién de los Grupos de
Desarrollo Rural.

Las propuestas asociadas con la competitividad se dividen en varias medidas grupos
de acuerdo con su finalidad. Propone en primer lugar la definicién de un sistema de
ambitos subregionales de acuerdo a las tipologias planteadas (dreas de concentracién
urbana, dmbito policéntrico de la Llanura manchega y espacios rurales) que deberd ser
objeto de la redaccién de Planes Subregionales (POT SR), que estableceran medidas
ajustadas a la realidad de cada zona. Esta zonificacién subregional se articula mediante
una red de nodos urbanos y de actividad econémica en base a la oportunidad logistica
y de I+D+i (Zonas con Potencial Logistico y Clusters Economicos), dependientes de
la especializacion productiva del territorio. Y estos nodos se conectan mediante un
sistema de carreteras, autovias y autopistas de alta capacidad.

La gestion del agua, la energia y las telecomunicaciones son consideradas tam-
bién factores de competitividad. Respecto a los recursos hidricos, las propuestas que
incluye complementan las disposiciones de la Ley 12/2002 reguladora del ciclo del
agua de la Comunidad Autonoma de Castilla-La Mancha, los planes hidrograficos de
cuenca estatales, y otras actuaciones con fuertes implicaciones territoriales, como el
Plan Especial del Alto Guadiana; y se resumen en la observacién del ciclo hidrdulico
como un «sistema integrado de aduccién», que supera las fronteras ecogeograficas a
través de sistemas de conduccidn y trasvase de recursos hidricos. A pesar de este plan-
teamiento artificial, el POT ET-CLM pretende controlar el desarrollo urbano limitando
su crecimiento a la disponibilidad de recursos hidricos y a la capacidad de obtener
garantias de suministro mediante esta infraestructura hidraulica.

El segundo eje, relativo a la calidad de vida y la cohesién en el desarrollo ur-
bano, se centra en la coordinacién del planeamiento regional y subregional con el
municipal, proponiendo un sistema articulado, que facilite la gestién del suelo urbano
y la distribucién de los equipamientos supramunicipales. Estos equipamientos serdn
administrados por el gobierno regional, y deben organizarse de forma eficaz y cohe-
rente para la mejor prestacidon de los servicios publicos. El modelo de gestién para
promover esta categoria de suelo se resume en mesas de concertacién municipal donde
se resolverd el reparto de los equipamientos en base a la disponibilidad de suelo con
las condiciones fisicas adecuadas.

El tercer eje aborda el concepto de red de patrimonio territorial mediante una
estrategia defensiva. Al igual que sucedia con la gestién del agua, esta red parte de lo
regulado por distintas leyes como la Ley de Conservacion de la Naturaleza (Ley 9/1999),
la de Patrimonio Historico de Castilla-La Mancha (Ley 4/1990), o la Ley 7/2006, de
20/12/2006, de Ordenacion de la Ruta de Don Quijote. Confiere a los principales rios
y vias pecuarias el cardcter de conectores ecolégicos de acuerdo con la Ley 42/2007,
de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, y propone la mejora
de la cartografia de elementos naturales (habitats, elementos geomorfolégicos, dehesas,
etc.), a partir de los trabajos de redaccién de los POT subregionales. Plantea incluir
también catdlogos normalizados y otros instrumentos para el tratamiento de entornos
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y cuencas visuales, como es el Mapa de Paisajes Culturales. También en este bloque
se identifican los riesgos y afecciones que condicionan el territorio, destacando la
gestion de las infraestructuras eléctricas y la definicién de zonas de exclusién edlica;
la gestion de los residuos, la regulacién del suelo rdstico de reserva limitando los
tipos de actividades que pueden instalarse en él, particularmente en relacién con el
cardcter de los paisajes.

El ultimo bloque atiende a las medidas para mejorar el sistema de gobernanza del
territorio, incluyendo la creacién de Mesas de Concertacién, del Sistema de Informa-
cién Territorial de Castilla-La Mancha y el Sistema de Seguimiento Territorial. Asf,
después de trece afios de vigencia de la LOTAU, surge un POT de dmbito regional que
rompe la visiéon urbanistica del sistema de planificacién castellano-manchego y abre
una nueva etapa atn llena de incertidumbres, inquietudes y esperanzas.

5. LA EVALUACION AMBIENTAL DE PLANES Y PROGRAMAS
DE URBANISMO Y ORDENACION DEL TERRITORIO
EN CASTILLA-LA MANCHA

Los planes y programas de urbanismo y ordenacién del territorio, por su natura-
leza, se ven afectados por la evaluacién de impacto ambiental y, en concreto, por lo
que se conoce como evaluaciéon ambiental estratégica, cuya finalidad es considerar los
efectos sobre el medio ambiente derivados de la ejecucién de las politicas, planes y
programas que puedan afectarle (GOMEZ OREA, 2007:27). En el caso de los planes
de urbanismo y ordenacién del territorio, el crecimiento urbano y su influencia en el
territorio durante el siglo XX y lo que llevamos del XXI, ha acentuado y ha generado
nuevos problemas ambientales que han llevado a la degradacién tanto de una parte
importante de los elementos naturales que circundan las ciudades como a las propias
areas urbanas (BAULUZ, 2004:25).

5.1. La evaluacion ambiental estratégica en Castilla-La Mancha hasta el aiio 2007

La asignacién de competencias en materia de evaluaciéon de impacto ambiental
a la comunidad auténoma de Castilla-La Mancha no se produjo hasta el afio 1990
(Decreto 39/1990, de 27 de Marzo de 1990). De esta manera, se daba cumplimiento
al articulo 32.7 del Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha, que atribuye a la
Junta de Comunidades la competencia en materia de protecciéon del medio ambiente.

La primera norma autonémica con rango de Ley que regula la evaluacién del
impacto ambiental en Castilla-La Mancha es la Ley 5/99, de 8 de abril. Esta Ley
se adelant6 al Estado espafiol en lo relativo a la evaluacién ambiental de planes y
programas, pues se aprobd antes que la Directiva 2001/42/CE, pero recogi6 las in-
novaciones que ésta presentaba en los documentos previos de discusiéon. En 2001 se
aprueba el Reglamento de la Ley 5/1999 (Decreto 178/2001, de 17 de diciembre),
que incorporaba las novedades y los cambios legislativos en torno a la evaluacién del
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Figura 1. Evolucion de los planes y programas de ordenacion del territorio y totales
sometidos a evaluacion ambiental en Castilla-La Mancha (1999-2010)
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Figura 2. Gestion de planes y programas sometidos a evaluacion ambiental
en Castilla-La Mancha (1999-2010)
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impacto ambiental promovidos por la Ley estatal 6/2001, la Directiva 2001/42/CE y
el Convenio de Aarhus.

La vigencia de esta ley y su reglamento se prolongé hasta 2007, cuando se pro-
mulga la Ley 4/2007 de Evaluacion del Impacto Ambiental de Castilla-La Mancha. A
lo largo de estos ocho afios 1.091 planes y programas iniciaron su tramitacién en el
marco de esta ley, de los que el 94% (1.024) correspondian a planes y programas de
ordenacién del territorio (SERVICIO DE EVALUACION AMBIENTAL/JCCM, 2011).
La mitad de ellos iniciaron su tramitacién en los afios 2005 y 2006, momento dlgido del
desarrollo urbanistico reciente (figura 1). 750 de estos planes y programas finalizaron
su evaluacién, positiva o negativa, lo que supuso un 68,7 % de los que iniciaron su
tramitacion, anuldndose o archiviandose 323 de ellos (31,5%).

5.2. Marco legal vigente: Ley 4/2007 de Evaluacion del Impacto Ambiental

La Ley 4/2007 de Evaluacion del Impacto Ambiental se aprobd para adecuar el
ordenamiento juridico regional a las innovaciones de la normativa comunitaria y estatal,
en materia de evaluacién ambiental y sobre informacidn, participaciéon ciudadana y
acceso a la justicia, no contempladas en la Ley 5/99. El Titulo III de esta ley regula
la Evaluacién Ambiental de planes y programas, constando de dos capitulos, uno
dedicado a la finalidad, objeto y efectos de la evaluacién ambiental estratégica, y un
capitulo segundo donde se explicita el procedimiento de evaluacién ambiental de planes
y programas. La Ley contiene, ademds, cinco Anexos de los cuales nos interesan el
Anexo IV, que recoge el contenido del Informe de Sostenibilidad Ambiental (ISA, en
adelante), y el Anexo V, en el que se plasman los criterios para determinar la posible
significacién de los efectos sobre el medio ambiente de los planes y programas.

El Anexo IV sobre el ISA, determina que éste debe ser redactado por el 6érgano
promotor para evaluar los efectos significativos sobre el medio ambiente que se de-
riven de la aplicacién del plan o programa, incorporando unas alternativas técnica y
ambientalmente viables, que incluyen la alternativa «0», es decir, la posibilidad de no
ejecucion del plan o programa. El ISA debe facilitar también los conocimientos dis-
ponibles y los métodos de evaluacion aplicados en el mismo, el contenido y nivel de
detalle del plan o programa y, por ultimo, la medida en que la evaluacién de determi-
nados aspectos necesita ser complementada en otras fases de dicho proceso para evitar
su repeticion. El ISA es parte integrante de la documentacién del plan o programa y
debe ser accesible e inteligible para el publico y las administraciones publicas. Fina-
lizada la fase de consultas del ISA, se elaborara una Memoria Ambiental, documento
equivalente a la Declaracién de Impacto Ambiental de los proyectos, que contendra las
determinaciones que deban incorporarse a la propuesta del plan o programa, asi como
el seguimiento, revisiéon y modificacién de la misma, siendo preceptiva y teniéndose
en cuenta en el plan o programa antes de su aprobacién definitiva.

Desde la aprobacién de la Ley 4/2007 y hasta el 1 de octubre de 2010, 764 planes
y programas han iniciado su tramitacién, correspondiendo 712 a planes y programas
de ordenacion del territorio (93%). Mas de la mitad, el 60% de ellos, iniciaron su
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tramitacién en los afios 2007 y 2008, produciéndose una caida significativa en el afio
2008, momento que coincide con el estallido de la burbuja inmobiliaria y el inicio de
la crisis econdmica internacional (figura 2). 294 de estos planes y programas finali-
zaron su evaluacién, positiva o negativa, lo que supuso algo mds del 38 % de los que
iniciaron su tramitacion, anuldndose o archivindose 166 de ellos.

5.3. El impacto de la evaluacion ambiental estratégica como instrumento
para favorecer un crecimiento urbano sostenible en Castilla-La Mancha

A fecha de hoy no existe una evaluacién oficial del crecimiento urbano vivido
en Castilla-La Mancha en los ultimos trece afios que nos permita dirimir si éste ha
tenido unas connotaciones de sostenibilidad y si a ello ha contribuido o no la Evalua-
ciéon Ambiental Estratégica, como instrumento de prevencién. Si disponemos de dos
documentos que nos pueden servir de referencia para establecer una evaluacién inicial.
Nos referimos al informe «Cambios de ocupacion del suelo en Espaiia, Implicaciones
para la sostenibilidad», elaborado por el Observatorio de la Sostenibilidad en Espafia
(OSE, 2007) y al informe «Urbanismo y depredacion del territorio en Castilla-La
Mancha», elaborado por Ecologistas en Accién Castilla-La Mancha (HERNANDEZ
SORIA, 2006).

En relacién con el primero, el informe del OSE analiza los cambios en la ocupa-
cion del suelo entre el afio 1987 y el 2000. Para este periodo en Castilla-La Mancha
se ha constatado que las superficies artificiales son las que mas aumentan (18.971 ha),
concentrandose principalmente en el drea de influencia de Madrid, en el Corredor del
Henares en Guadalajara y La Sagra en Toledo, dreas urbanas que crecen un 94% y un
67% respectivamente. La mayor parte de la expansién de estas superficies artificiales
se corresponde con zonas urbanas, caracterizadas en el 93% de los casos por un creci-
miento del tejido urbano discontinuo. El informe OSE concluye que este crecimiento
de las superficies artificiales no parece tener una relacién directa con el aumento de
la poblacién, dado que mientras que la superficie urbana ha aumentado en un 16%, la
poblacién tnicamente lo ha hecho en un 3,5%. Estos crecimientos desacompasados
estan relacionados con el efecto desborde de la Comunidad de Madrid en la periferia
norte de Castilla-La Mancha.

Por su parte, el informe de Ecologistas en Accién Castilla-La Mancha (HERNAN-
DEZ SORIA, 2006) muestra como desde el afio 2000 y hasta el 2006 se reclasificaban
como promedio 35 millones de m?, de los cuales 22 millones lo eran para uso urbano
(20.000-30.000 viviendas al afio). Estos promedios se incrementaron en 2004-2005,
momento en el que se reclasificaron 60 millones de m?, 35 de ellos para las 45.000
viviendas anuales que se construian en esas fechas. De la recopilaciéon de datos rea-
lizada por Ecologistas en Accién Castilla-La Mancha en su informe, en el afio 2006
habfia una previsién minima a un horizonte del afio 2030 de recalificar terrenos para
dar lugar a la construccién de 700.000 viviendas en Castilla-La Mancha, la mayor parte
localizadas en La Sagra y en el Corredor del Henares, lo que supondria duplicar el
parque de viviendas de Castilla-La Mancha, hasta llegar a alcanzar los 2.000.000 de
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viviendas. Un tltimo dato que se aporta es que buena parte de las viviendas previstas
son de tipo unifamiliar y otras muchas estdn asociadas a proyectos de construccién de
campos de golf (mds de 50), con el consiguiente incremento en la demanda de suelo,
agua, energia y nuevas infraestructuras.

Este gran desarrollo urbano sufrido en los dltimos afios se ha traducido en Castilla-
La Mancha en un gran consumo de energia y recursos naturales, realizindose ademads
de manera poco equilibrada, pues la mayor parte de los municipios donde han teniendo
lugar estos desarrollos urbanos se han transformando en ciudades-dormitorio, afiadien-
do al problema de consumo de suelo el problema de la movilidad, pues el vehiculo
privado es el tnico medio posible para el urbanismo disperso que ha imperado en la
Comunidad Auténoma.

Podemos concluir, en consecuencia, que la EAE no ha servido para establecer un
desarrollo urbanistico equilibrado y sostenible, resultando en este sentido insuficiente
como instrumento de prevencién de los impactos sobre el medio ambiente.

6. EVOLUCION DE LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA REGIONAL
FRENTE A LA ORDENACION DEL TERRITORIO

La posicién nominal de la Ordenacién del Territorio como titulo competencial en
la organizacién de la estructura administrativa regional es un indicador de la impor-
tancia que recibe esta politica en el programa de gobierno. El hecho de que el término
forme parte de la denominacién de uno de los departamentos o consejerias, confiere
al titular de la misma la obligacién de gestionar ese objetivo politico por encima de
otras posibles competencias delegadas, aunque tradicionalmente

[...] los consejeros o ministros dan preferencias en su agenda a las actuaciones en las
politicas infraestructurales, ejecutoras de grandes inversiones y cuyos resultados el electo-
rado visualiza con mayor facilidad que el esfuerzo «gris y silencioso» de la planificacién
territorial (Hildendrand, 2002).

En Castilla-La Mancha, la estructura administrativa olvidé la inclusion de la Or-
denacién del Territorio hasta la VI legislatura (2003-2007). En aquel periodo se cre6 la
Direccién General de Urbanismo y Ordenacién del Territorio dentro de la Consejeria
de Vivienda y Urbanismo. En la siguiente legislatura (2007-2011), la Consejeria fue
denominada directamente de Ordenacién del Territorio y Vivienda con direcciones ge-
nerales en Carreteras, Trasporte, Agua, Vivienda, Urbanismo, Planificacién Territorial,
e Industria y Energia.

La Direcciéon General de Planificacion Territorial ha surgido en respuesta a los
nuevos retos planteados en el marco de la Ordenacién del Territorio. También era ne-
cesario disponer de un organismo coordinador de las distintas politicas sectoriales con
fuertes impactos en el territorio, y dinamizador de nuevas politicas como la del Paisaje.
o de la creacién del Centro Cartografico de Castilla-La Mancha, coordinador a su vez
de los sistemas de informacién geografica de todas las consejerias para integrarlos en
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la Infraestructura de Datos de Castilla-La Mancha (Decreto 93/2010 de Ordenacion
de la Actividad Cartogrdfica de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha).

Otro indicador de madurez institucional ha sido la creciente relacién de la ad-
ministracién con el mundo universitario para disponer de una amplia y variada masa
critica intelectual amplia que mejorase la vision del territorio. Hay que recordar aqui
las reuniones cientificas organizadas por el Departamento de Geografia y Ordenacion
del Territorio de la UCLM, fundamentales para controlar las tendencias regionales
(PANADERO, 1986; PILLET, 1988). O la creacién del Instituto de Desarrollo Re-
gional y del Centro Regional de Estudios sobre el Agua en Albacete, la Escuela de
Ingenieros de Caminos, Canales y Puertos en Ciudad Real con un Departamento de
Urbanismo y Ordenacién del Territorio, o la Escuela de Ciencias Ambientales en
Ciudad Real.

En la dltima legislatura (2007-2011), ademas del esfuerzo por presentar el POT
ET-CLM, hay que destacar el impetu por desarrollar las politicas de paisaje, aspecto
sobre el que ya existia cierta andadura gracias al proyecto coordinado por Panadero
y Comins del Atlas de Turismo Rural y Ecoturismo (2004), y a las propuestas del
profesor Carl Steinitz de la Graduate School of Design de la Universidad de Harvard
(STEINITZ Y WERTHMANN, 2007). En fechas recientes, bajo la direccién de los
departamentos de Geografia de las universidades de Castilla-La Mancha y Alcald de
Henares se ha concluido el Atlas de los paisajes de Castilla-La Mancha, siguiendo
el modelo del Atlas de los paisajes de Espaiia (MATA y SANZ, 2004) que tiene
por finalidad documentar para una futura Ley del Paisaje de Castilla-La Mancha, y
servir de estudios previos en la redacciéon de los POT subregionales y evaluaciones
ambientales.

7. ESTUDIO DE CASO 1. LA ESTRUCTURA DEL TRANSPORTE
EN CASTILLA-LA MANCHA Y SU RELACION
CON LA ORDENACION DEL TERRITORIO

El transporte alberga interesantes reflexiones espaciales para la region, basados en
la importancia de las politicas en esta materia y la relevancia del tema. De todas las
politicas sectoriales, el transporte es una de las que mayor capacidad de transformacién
territorial tiene debido a varios factores entre los que destacamos la persistencia de
sus estructuras tangibles (las infraestructuras) y el dominio de la articulacién funcio-
nal que generan (los flujos de movimiento). La relevancia del transporte radica en la
naturaleza de su utilidad, como actividad integradora y de contacto entre espacios y
territorios; ello, no obstante, no justifica el excesivo rol protagénico que adquiere en
muchos discursos de corte desarrollista. Lo que resulta indudable es la capacidad es-
tructurante que el modelo de transporte tiene sobre la configuracion de los territorios.

Sobre el andlisis territorial del transporte en Castilla-La Mancha se han realizado
importantes estudios de corte geografico (FERNANDEZ, 2001; ESCUDERO, 2007;
MARTfNEZ, 2010). Para este breve andlisis de caso pretendemos reflexionar sobre
el papel que el transporte tiene en la organizacién territorial de la regién y cémo
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han evolucionado las diferentes politicas sectoriales que sobre ella se desarrollan. El
propésito es doble: comprender cémo afecta la red de infraestructuras al desarrollo
territorial de la regién y, por otro lado, reflexionar sobre el resultado de las diferentes
politicas sectoriales en la materia. Este dltimo elemento de interés conecta de lleno
con los retos territoriales a los que se enfrenta la regién.

7.1. El sistema regional de transporte de Castilla-La Mancha

El estado del modelo regional de transporte se puede exponer en base a dos cri-
terios: la perspectiva de escala y la configuraciéon morfoldgica de la red. Con carécter
general podemos interpretar la existencia de dos escalas en la red de infraestructuras:
nacional y regional. La primera se corresponde con las infraestructuras de primer nivel
y configura territorios con una morfologia de tipo corredor. El objetivo de esta red
es conectar de forma rdpida y eficaz el centro peninsular (Madrid) con las periferias
(Catalufia, Comunidad Valenciana, Andalucia y Extremadura), la conexién interna que
facilitan es consecuencia de este objetivo y la interconexién entre ejes es atn latente.
La segunda escala es de caracter local/regional y se corresponde esencialmente con
vias de segundo orden que completan la red y dan servicio a &mbitos de cardcter local,
fundamentalmente entre los principales corredores sefialados anteriormente.

En la dltima década tanto las planificaciones nacionales como las regionales han
situado la transversalidad como objetivo esencial de las comunicaciones por carretera,
tratando de modificar el modelo centro-periferia heredado. Con ellos han ido apareciendo
nuevas infraestructuras que tratan de conectar los ejes radiales entre si, maximizando
las interconexiones. Esta circunstancia se da fundamentalmente entre el oeste regional
y la zona centro, incluso Albacete, con los recientes ejes trasversales de la A-43, la
CM-42 o la AP-36, que convierten el espacio entre las capitales de Toledo, Albacete
y Ciudad Real en un espacio con gran densidad de vias de gran capacidad (ver mapa
1). Sin embargo, el impacto de esta concentracién es limitada, ya que refuerza las
conexiones del dmbito central y en un mismo sentido NO-SE (MARTfNEZ, 2010).

Si hablamos de morfologias de red podemos hablar de dos situaciones espaciales
contrapuestas: arborescente o reticular, o, dicho de otro modo, jerarquizada o distri-
buida. Las redes jerarquizadas tienen un centro definido y una red de escaso desarrollo
de morfologia arborescente que se asemeja a un tronco del que van saliendo las ra-
mas. En esta tipologia es frecuente el abandono de tramos en los extremos y muchos
municipios cuentan con una Unica via de conexién a la red. Esta configuracién se
dispone en espacios periféricos, débilmente poblados, con dificultades de conexién
y accesibilidad, esencialmente dreas de sierra, Cuenca, Guadalajara y determinados
espacios de interior entre corredores.

En cambio, las estructuras distribuidas o reticulares trazan redes de mayor grado
de conectividad y uniones entre sus nodos, en el que es mds complejo definir una
estructura netamente jerdrquica, ya que existe cierta complementariedad de usos y
funciones dentro del sistema de asentamientos. Son estructuras mas policéntricas y,
a priori, mas equilibradas desde el punto de vista territorial. Esto se encuentra esen-
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Mapa 1: Configuracion de las carreteras en Castilla-La Mancha
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cialmente en el centro de la comunidad auténoma y en los entornos de las capitales
provinciales, a pesar de que en estas ultimas dreas la jerarquia si que estd mas dibujada
(Mapa 1). La idea que subyace en el modelo general es que la region adolece de una
estructura interna homogénea y coherente en todo su espacio, siendo Madrid el nicleo
que mantiene esta posicién como motor principal.
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7.2. Las politicas de transporte en la region

Con la descripcién del modelo fisico pasamos a comentar las diferentes politicas
sectoriales en materia de transporte. Hablaremos a tres diferentes niveles: la planifi-
cacion nacional, la politica regional y las determinaciones sectoriales incluidas en el
POT ET-CLM.

El Plan Estratégico de Infraestructuras de Transporte (PEIT) del Gobierno espaiiol,
vigente hasta la fecha horizonte de 2020, hace dos apuestas fundamentales: completar
la red de gran capacidad (fase constructiva, prevista hasta 2012) y sentar las bases para
un modelo sostenible (fase de gestién). Dentro de las nuevas infraestructuras destacan
dos modos de transporte interior que adquieren casi todo el protagonismo: las carre-
teras de gran capacidad, y la alta velocidad ferroviaria de ancho internacional (AVE).

Estos modos de transporte articulan de forma muy diferenciada el territorio. Por
una parte, la red de carreteras se plantea como una malla complementaria orientada a
cerrar la red radial, con vias trasversales que limiten el modelo centro-periferia here-
dado. En cambio, la red de AVE mantiene una fuerte estructura centralizada, pensada
para la comunicacién directa entre las principales ciudades espafiolas y con un nimero
de accesos intermedios muy limitados, que ademads se corresponde con una cobertura
desigual de servicios, siendo por tanto, un modo de transporte muy polarizante. En
Castilla-La Mancha, la filosofia del PEIT se materializa con la aparicidn paulatina de
vias trasversales que mejoran las capacidades conectivas (las ya mencionadas A-43 o
AP-36 o la A-40 en el eje Toledo-Cuenca) y la disponibilidad de AVE en las capitales.

A este proceso se ha unido el propio gobierno regional que recientemente ha
planteado sus propias carreteras, protagonizando un cambio en la politica de carreteras.
Desde la aparicién de la Comunidad Auténoma, Castilla-La Mancha ha pasado de una
etapa de adquisicion técnica de competencias y titularidad de tramos a una segunda
en la que también ha propuesto la construccién de nuevos ejes. En la primera fase era
primordial el mantenimiento y jerarquizacién de la red secundaria, que cambiaba su
titularidad estatal a favor de la autonomia. A este momento pertenecen los dos prime-
ros planes (I y II Plan Director de Transporte en Castilla-La Mancha). La CM-42 o
Autovia de los Vifiedos (inaugurada en 2005) abre el periodo en el que el Gobierno
regional plantea sus propias infraestructuras de conexién interior (siguiendo el mo-
delo estatal basado en vias de alta capacidad). La Autovia del IV Centenario (Ciudad
Real-Albacete) o las Autovias de la Alcarria y La Sagra, que circunvalan el perimetro
de contacto con Madrid y conectan todas las autovias radiales dentro del territorio
castellano-manchego, son ejemplos de ello.

En esta coyuntura politico-técnica se inserta el reciente POT ET-CLM, en el que se
asume la importancia del sistema de transporte desde una perspectiva integral. Incluye
dos dreas de actividad diferenciadas relativas al traslado de personas, y al papel de las
mercancias, la energia y las comunicaciones. En ambos casos este documento asume
las prioridades marcadas por las politicas nacionales (PEIT) y regionales dentro del
sector, pero relaciona sus ejes de actuacidn dentro de un esquema integral en el que
el territorio también forma parte de la ecuacion, trazando dos ejes de actuacién prefe-
rente: reforzar los esquemas reticulares viarios y reforzar la infraestructura ferroviaria.
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En el primer caso mantiene el objetivo permanente de la mejora y mantenimiento
de la infraestructura y se remite a un posterior POT de caricter sectorial. En el caso
ferroviario propone la novedad de incorporar el viario de ancho espafiol como vehiculo
de mejora de las condiciones interiores. Es una novedad puesto que el PEIT apenas
propone un mantenimiento del ferrocarril convencional, que pierde importancia ante
el avance de las vias de alta velocidad (de ancho UIC).

La otra drea que trata el POT ET-CLM es el transporte de mercancias, que des-
empefa un papel clave en el modelo presentado. La importancia proviene del potencial
en las funciones de almacenaje y distribucién de bienes de Castilla-La Mancha por
su localizacion geografica peninsular y el resultado de la construccién de nuevas vias
de alta capacidad. Estas funciones se prestan en buena medida a la descentralizacién
metropolitana, evitando las deseconomias de escala producidas por la congestién
urbana, ya no sé6lo de la provincia de Madrid sino también del sudeste peninsular
(MARTINEZ, 2008).

Este es el razonamiento que guia al POT ET-CLM para la designacion de zonas
logisticas de acuerdo con varios niveles de prioridad, de acuerdo con la participacién
de los distintos modos de transporte, y que trata de canalizar este potencial como una
oportunidad para la economia regional. Sin embargo, el POT ET-CLM no completa esta
visién vertebradora y se remite, como deciamos, a una posterior planificacion sectorial
que desarrolle los objetivos generales que plantea. Una decisién cuestionable, en el
sentido de que no se completa la imagen objetivo del plan, pues si gracias al PEIT
se superan las fricciones en sentido Madrid-Levante mediante la red radial y Lisboa-
Valencia mediante la red trasversal peninsular, no se trazan los ejes en direccién SO-NE,
que se resuelven con el proyecto regional denominado «Autovia Transmanchega», que
enlaza Ciudad Real con Tarancén, por Alcazar de San Juan y Quintanar de La Orden,
para desembocar en Cuenca y Guadalajara.

Con todo ello entendemos que el modelo actual es muy dependiente del trans-
porte por carretera y de la participacidn del Estado a través del PEIT. Ni el ferrocarril
convencional, en retroceso, ni el proximo AVE pueden dar una respuesta eficaz e in-
tegral a las necesidades en materia de movilidad. Es, por tanto, el vehiculo privado el
protagonista del sistema de transporte y comunicaciones, con la debilidad estructural y
dependencia energética que ello genera en la sociedad. El reto de Castilla-La Mancha
consiste en poder enunciar una politica territorial integrada que sitde el transporte en
su lugar, como medio y no como fin en si mismo. No obstante las dificultades para
ello son notables, mds si tenemos en cuenta la actual coyuntura socio-econémica.

8. ESTUDIO DE CASO 2. EL AEROPUERTO DE CIUDAD REAL

Este segundo estudio de caso nos muestra un ejemplo paradigmdtico de cémo
el gobierno regional no ha sido capaz de interiorizar en sus politicas territoriales y
de desarrollo econémico la variable ambiental, hasta el punto de llevar al fracaso a
una infraestructura. Pues nunca fue demandada desde las diferentes politicas publi-
cas, y desde la iniciativa empresarial nunca se ha sabido a ciencia cierta la finalidad
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de construir un aeropuerto en Ciudad Real, ya que los promotores han declarado en
distintos momentos que este proyecto iba a ofrecer un servicio para pasajeros, carga,
mantenimiento de aeronaves y formacién aerondutica.

Por ello, las caracteristicas de este aeropuerto han ido cambiando, siempre tras
la aprobaciéon de las distintas declaraciones de impacto ambiental por el Estado, de
manera que se ha pasado de un aeropuerto de 1.600 ha de superficie con dos pistas
de 4.600 m de longitud y capacidad méaxima de 800 operaciones por dia, con un
volumen de pasajeros de 30 millones al afio, a otro aeropuerto con una sola pista de
4.000 m, una superficie de 1.234 ha y una capacidad maxima de 350 operaciones al
dia, lo que supondria un movimiento de 9 millones de pasajeros. Hoy sabemos que
la falta de planificacién ha sido el sello de identidad de este proyecto, siendo el suelo
logistico el motor de los planes de negocio para compensar el déficit de explotacién
de la infraestructura que ya preveian los propios promotores.

La importancia ambiental del Campo de Calatrava y de la zona de emplazamiento
del aeropuerto de Ciudad Real es bien conocida desde hace afios, existiendo diversos
estudios y referencias que lo avalan (VIADA, 1998; AA.VV.,, 2000; MARTINEZ et al.,
2000; GOSALVEZ, 2002; GOSALVEZ et al., 2002; LOPEZ-JAMAR et al., 2004). En
1995, 6.500 ha de este territorio se designaron como Zona de Especial Proteccién para
la Aves (ZEPA n.° ES0000157, «Area Esteparia del Campo de Calatrava»). Desde el
primer momento, las asociaciones ecologistas alertaron de esta situacién a los promotores,
a los politicos y a la sociedad castellano-manchega (CABANEROS-FECR, 1998). La
respuesta fue la negacidn de estos valores en un primer momento, la construccién del
aeropuerto a pesar de la intervencién de la Unién Europea (carta de emplazamiento y
dictamen motivado) en un claro intento de llevar a cabo una politica de hechos con-
sumados y, por ultimo, en la asuncién de unas importantes medidas compensatorias,
practicamente incumplibles, que llevaron a la imposibilidad de inaugurar el aeropuerto
en las fechas previstas.

La principal fortaleza, en un contexto de liberalizacién del espacio aéreo europeo,
y al mismo tiempo la principal debilidad, era que el aeropuerto de Ciudad Real seria el
primer aeropuerto privado de uso publico de Espafia, constituido por un entramado de
30 personas juridicas y fisicas, con Caja Castilla-La Mancha Corporacién a la cabeza,
entramado que suponia en principio garantia suficiente para que el proyecto terminara
bien. Pero el proyecto terminé mal, y por terminar mal hasta el nombre del aeropuerto
acabo cambidndose en distintos momentos. De un inicial Aeropuerto de Ciudad Real se
pasoé a un Don Quijote Airport, un Madrid Sur-Ciudad Real, a finalmente denominarse
Aeropuerto Central Ciudad Real. Lejos de ser una simple anécdota, lo que demuestra la
polémica del nombre del aeropuerto es que sus promotores no han planificado ninguno
de los pasos que han dado en relacién con esta infraestructura, caracterizandose por la
improvisacién y resolviendo los problemas segiin se iban presentando. La intervencién
de la Junta de Comunidades cuando los problemas se tornaban imposibles resolvié
la situacién creando una Empresa Piblica para avalar con 140 millones de euros al
Aeropuerto de Ciudad Real.

Con esos antecedentes, y tras la necesidad de volver a someter el proyecto a
evaluacién ambiental por segunda vez, hubiera sido de esperar una nueva propuesta
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en la que salvaran los graves problemas planteados para su primera aprobacién. Sin
embargo, el promotor en vez de rectificar y buscar una solucidén alternativa valida, se
limité a elaborar un nuevo proyecto introduciéndolo al sur de la ZEPA, fuera de ella
pero literalmente pegada a ella. Mediante Dictamen Motivado de 7 de julio de 2004,
la Comisién de la Unién Europea exigié un nuevo proceso de evaluacién ambiental
por considerar que la segunda DIA segufa incumpliendo las Directivas 85/337/CEE y
79/409CEE. Este Dictamen Motivado obligd a la paralizaciéon de las obras de cons-
truccién en marzo de 2005, hecho que se prolongé hasta el 30 de junio de 2006.

La tercera DIA no fue aprobada por el Ministerio de Medio Ambiente hasta el
16 de febrero de 2006, imponiendo una serie de medidas compensatorias que hasta
diciembre de 2008 los promotores no pudieron cumplir. Entre las medidas compensa-
torias mds importantes contenidas en la tercera DIA cabe citar el redimensionamiento
del proyecto para reducir su superficie, la elaboracién de un plan de gestién de la
ZEPA y su ampliacién en 2.200 ha. y la creacién de una nueva ZEPA en Torrijos
(provincia de Toledo).

La tramitacién urbanistica del Aeropuerto de Ciudad Real, por su parte, se lle-
v6 paralelamente en el marco de la LOTAU a través de la figura de un Proyecto de
Singular Interés (PSI). El articulo 20 k) del Texto Refundido de la LOTAU de 2005
definia las obligaciones asumidas por el promotor de un PSI, encontrandose entre
ellas la obligacion de estructurar el dmbito territorial afectado por el mismo en una
Unica finca juridico-civil, con prohibicién expresa de su divisiéon y venta. Con ello
el legislador sostenia que si un PSI disfrutaba de importantes prerrogativas fiscales
y urbanisticas, junto a las ventajas de expropiacién de utilidad publica, seria abusivo
y desproporcionado que los duefios montaran un negocio lucrativo con el suelo. La
reforma de la TRLOTAU de 2009 permitié a los promotores del Aeropuerto parcelar
y segregar los terrenos eximiéndoles del pago de impuestos que deben repercutir en
los ayuntamientos afectados via IBI y cdnones municipales.

Esta larga historia del primer aeropuerto privado en Espafia y en Castilla-La
Mancha ha finalizado momentdneamente con un Auto dictado por un juzgado de
Ciudad Real aprobado con fecha de 1 de junio de 2010 mediante el cual se declaraba
en situacién de concurso de acreedores a CR Aeropuertos, S.L.. La Administracién
Concursal nombrada por el juzgado, tras analizar la situaciéon de las masas activas
y pasivas de la entidad, concluy6é que los principales factores que han originado
la insolvencia de CR Aeropuertos, S.L. han sido la sobredimensién del aeropuer-
to, la falta de planificacién financiera, el retraso en la entrada en funcionamiento
por cuestiones ambientales y la falta de ingresos y de ventas unidas a la situacién
de pérdidas significativas y fondos propios negativos desde el cierre del ejercicio
2007. Ademads, para garantizar la viabilidad de la infraestructura, la Administracién
Concursal ha llevado a cabo una serie de actuaciones entre las que destacan la bus-
queda de financiacién y restablecimiento de la confianza de todos los proveedores
estratégicos a fin de asegurar la continuidad de sus servicios, la reduccién de los
gastos de explotacién a las necesidades actuales del aeropuerto, la sustituciéon de
los controladores de AENA por el servicio de Informacién AFIS y la reestructura-
cién de la plantilla mediante un ERE (PEREZet al., 2010). A pesar de todas estas
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actuaciones, hoy por hoy el aeropuerto de Ciudad Real es inviable e insostenible
desde el punto de vista econémico y su futuro dependerd de que inversores externos
apuesten por €l, algo que hoy por hoy es dificil de pensar en un contexto econémico
internacional de fuerte retraccion.

9. ESTUDIO DE CASO 3. EL PLAN ESPECIAL DEL ALTO GUADIANA

La gestién de los acuiferos de la cuenca alta del Guadiana fue uno de los primeros
problemas con los que se enfrenté la Comunidad Auténoma, al considerarse fundamen-
tales para el desarrollo econémico regional. Sin embargo, el crecimiento descontrolado
de la superficie regada motivé su sobreexplotacién y la degradacién de sus humedales.
El Plan Especial del Alto Guadiana (PEAG) surge como respuesta a este problema.
Podemos considerar que se trata de un plan de carécter territorial, pues contempla ac-
tuaciones de indole muy diversa en torno al agua, relativas a la reconversion agricola
para alcanzar la sostenibilidad hidrolégica y la restauracién ambiental. La alteracién
del sistema territorial por el uso descontrolado de los recursos hidricos justificaria la
aplicacion de instrumentos de ordenacién del suelo en su sentido mas amplio.

El proceso de apropiacién de aguas subterrdneas, declaradas de dominio piblico
por la Ley de Aguas de 1985, se inici6 a mediados del siglo XX. Tanto los proyectos
de transformacién en regadio iniciados por el Instituto Nacional de Colonizacién
en la zona de La Mancha, como las iniciativas privadas igualmente auxiliadas con
ayudas publicas, provocaron la declaraciéon de sobreexplotacién de los acuiferos mas
importantes: el de la llanura manchega y el del Campo de Montiel. Ambos aportaban
las aguas para la existencia de dos humedales de relevancia internacional: las Tablas
de Daimiel y las Lagunas de Ruidera. El primero fue declarado Reserva Nacional de
Caza en 1966 (BOE 2-VI-1966) y mas tarde Parque Nacional (Decreto 1874/1973). En
la Ley 25/1980, de 3 de mayo, sobre reclasificacion del Parque Nacional de las Tablas
de Daimiel (BOE, n.° 110, de 7 de mayo de 1980) se ampli6 la superficie protegida a
1.928 ha., y se exigia la redaccién de un Plan Director Territorial de Coordinacién que
compatibilizase la conservacion del espacio con el desarrollo de los municipios que
afectasen al Parque, en esencia todos aquellos que utilizaban las aguas subterrdneas.

Las Lagunas de Ruidera fueron declaradas Sitio Natural de Interés Nacional en
tiempos de la I Republica (Decreto de 31 de octubre de 1933) y Parque Natural en
1979 (R.D. 2610/79, de 13 de julio). Los problemas de sobreexplotacién de acuiferos
son similares a los de las Tablas, si bien a éste espacio se suma la presion turistica y
el desarrollo urbano en torno a sus riberas. Tanto el Parque Nacional como Ruidera
forman parte de la Reserva de la Biosfera de La Mancha Himeda de la UNESCO desde
1980, que comprendia cerca de 25.000 ha. de humedales de gran variedad ecolégica
y paisajistica (PEINADO y PLAZA: 2009).

Pero el conflicto no sélo consistia en la degradacién de espacios protegidos sino
en roturaciones masivas del resto de tierras catalogadas como humedales. El descenso
de los niveles piezométricos y la contaminacién agricola hacian peligrar también los
abastecimientos de las poblaciones y enjuiciaban cualquier alternativa de desarrollo. A
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pesar de la continua critica nacional e internacional ante la lastimosa situacién de todo
el territorio, la actitud politica ante el problema no ha sido contundente al solaparse un
problema econémico y social que podia dejar en fragil situacién a miles de empresas
agricolas y familias de trabajadores del campo.

Asi, del mismo modo que la politica europea ha ido vinculando el desarrollo
regional con la ordenacién del territorio y la sostenibilidad, la aplicacién de la Direc-
tiva Marco del Agua (CE 2000/60) ha exigido una nueva orientacion de la gestion del
agua y de la agricultura en la zona. En el Plan Hidrolégico Nacional (Ley 10/2001)
incluyé una disposicién adicional con un plan especial que debia conseguir el equilibrio
hidrico y ambiental permanente tras un periodo méaximo de gestiéon de 25 afios. El
PEAG se aprob¢6 finalmente en 2008 (R.D. 13/2008 de 11 de enero). En los siete afios
de preparacidn se buscé un gran acuerdo, pues incluye acciones, medidas y sacrificios
para todos los interesados en la gestién del agua. En el dmbito de la Ordenacién del
Territorio podemos citar la recuperacién del dominio publico hidraulico, la recuperacién
del patrimonio hidrdulico y natural, la reforestacion masiva de todas las tierras que
abandonen el regadio, protecciéon de los pozos de abastecimiento, desarrollo agrario
y socioeconémico, etc.

Tres afios después de su aprobacion, el Consorcio del PEAG ha alcanzado ser la
referencia sobre la gestién del agua en la zona estableciendo un modelo compartido
de gobernanza. A pesar de la crisis financiera y las dificultades presupuestarias para
cubrir los 4.000 millones de euros necesarios, la sucesion de lluvias cuantiosas en
este tiempo ha apaciguado las tensiones mds fuertes sobre la ilegalidad de muchos
sondeos y el fuerte deterioro del Parque Nacional de Las Tablas de Daimiel y de la
Reserva de la Biosfera. Sobre esta figura existe ya una propuesta de las asociaciones
ecologistas de descatalogacién, motivada por la ausencia de compromisos politicos
firmes de atajar el problema.

A pesar de la importancia del PEAG como instrumento de politica regional y
de ordenacion territorial, la relacién de éste con el POT ET-CLM es minima. No se
observa una adecuada vinculacién ni en la memoria informativa del POT ni en su
documento de ordenacién, destacdndose la ausencia de tratamiento en los capitulos
sobre la gestion del agua en Castilla-La Mancha y sobre la recuperaciéon de patrimonio
territorial, natural y humano, de la zona central de la regién. Consideramos que, al
menos, deberian haberse establecido determinaciones y directrices para que los dmbitos
subregionales de la ordenacién territorial coincidiesen con los dmbitos ecogeograficos
del PEAG, de forma y manera que existiera un mayor control tanto en la calificacién
del suelo como en los usos y actividades permitidas. Esto es especialmente significativo
en todo el dmbito donde es posible la recuperacion del dominio publico hidraulico y
del patrimonio natural y cultural o el propio paisaje. Igualmente es importante para
garantizar la seguridad juridica de nuevas inversiones y reducir la responsabilidad
patrimonial de las administraciones ante el riesgo de inundaciones o de desabasteci-
miento por un no deseado nuevo descenso dramético de los niveles piezométricos. La
ordenacién del territorio también ayudaria a establecer criterios de seleccidn para la
retirada de tierras de regadio en funcién de la capacidad agrolégica de los suelos o la
estructura de la propiedad.
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10. CONCLUSIONES

Las caracteristicas geogréficas y las dindmicas econémicas propias de Castilla-La
Mancha, en especial la capacidad de accién territorial de la Politica Regional en el
corto y medio plazo a través de las politicas sectoriales (de infraestructuras, equipa-
mientos y desarrollo econémico) han relegado tradicionalmente a un segundo plano
a las politicas de ordenacion territorial. Pero la necesidad de corregir los conflictos,
tensiones e impactos territoriales y ambientales que ha causado la ausencia de un
modelo de planificacién integrada hasta la fecha, ha hecho que en los dltimos afios la
ordenacién del territorio haya cobrado protagonismo.

Ademas, el peso de «lo territorial» no ha estado igualmente repartido, ya que la
planificacién urbanistica y sectorial ha sido primordial en los desarrollos legislativos, no
siendo hasta fechas recientes cuando se observa un cierto giro espacial que ha puesto
en relieve la ordenacién territorial en la autonomfia. La estrategia en los primeros POT
ha sido esencialmente reactiva para dar respuesta a conflictos concretos, y evoluciona
en lo que hemos considerado como un proceso de aprendizaje territorial cambia con
el POT ET-CLM hacia una visién prospectiva.

Este proceso de aprendizaje es consecuencia de los impactos y problemas generados
por las politicas sectoriales sin mecanismos de Evaluacién Ambiental, y por la ausencia
de un modelo integral del territorio, o de una reflexiéon compartida sobre las dindmicas
negativas que aparecen. En este articulo se han presentado tres casos paradigmaticos
de los problemas territoriales: la politica de infraestructuras, el desarrollo urbanistico
y de grandes proyectos, y la gestién del agua. El aprendizaje también es consecuencia
de la preocupacién por mejorar el gobierno del territorio, aunque siempre de la mano
de la politica comunitaria europea.

El efecto positivo de esta fase ha sido una maduracién de las politicas regionales
y un giro espacial a las mismas. E1 POT ET-CLM es el primer documento que enuncia
un modelo territorial integrado y, a pesar de sus deficiencias, es la primera respuesta de
orden espacial que demuestra este aprendizaje y maduracién. Los diferentes ejemplos
presentados, aparte de ilustrar los problemas estructurales de la comunidad, desarro-
llan aspectos especificos que el POT ET-CLM deberia haber considerado con mayor
atencién, precisando mediante determinaciones la importancia de los mismos. Son
elementos clave que nos permiten comprender la necesidad de una politica territorial
integrada y de una visién decidida frente a los problemas, que garantice la resolucién
de los mismos: la ordenacién de los usos del suelo en los acuiferos manchegos, la
importancia de una via de gran capacidad que articule el transporte en sentido SO-NE
(Ciudad Real-Cuenca-Guadalajara), o el desarrollo de un plan director aeroportuario
son carencias del POT ET-CLM.

Castilla-La Mancha es una Comunidad Auténoma que ha tenido una génesis pe-
culiar, fruto de la unién de diferentes territorios y ausente de una identidad regional
fuerte. El trdnsito hacia una ordenacién del territorio acorde con las disposiciones
académicas, técnicas y politicas se realiza a un paso quizd mds lento que en otros
ejemplos espafioles (Catalufia, Pais Vasco, Andalucia, etc.), lo que ha permitido que
ciertos procesos urbanisticos y territoriales hayan tenido menos direccién institucional.
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Sigue existiendo un fuerte peso urbanistico y de las politicas sectoriales, aunque los
pasos recientes parezcan conducir a un futuro mas acorde con las expectativas, donde
el tratamiento integral del territorio parece cada vez mds cerca. Con el reciente POT
ET-CLM esperamos que se abra un debate regional en el que la ordenacién del terri-
torio regional pase a ocupar un nuevo protagonismo, esperamos que para mantenerse,
evolucionar y continuar aprendiendo.
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