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La presente comunicacion se enmarca en el proyecto “Gobernanza efectiva del territorio: actualizacién y propuestas para la
aplicacién de una politica de Ordenacion del Territorio comprehensiva en Espafia (GOBEFTER 1), del Plan Estatal de Investigacidn
Cientifica y Técnica y de Innovacion 2013-2016, Programa Estatal de Investigacién, Desarrollo e Innovacién Orientada a los Retos
de la Sociedad. Ref: CS02016-78169-R.

RESUMEN

La practica de la planificacion territorial en Espafia se ha caracterizado por el predominio de las politicas sectoriales.
Desde la medioambiental, la proteccién de los espacios naturales evoluciond desde las primeras figuras de proteccion
asociadas a espacios naturales de gran valor ecoldgico de principios del siglo XX. Actualmente, en un Estado Compuesto
y con aumento de la conciencia ecoldgica, han proliferado las figuras legales e instrumentos destinados a protegerlos,
con diferentes implicaciones y alcance en cuanto a sus formas de gestion. Destaca la figura de los Planes de Ordenacion
de los Recursos Naturales, instrumentos que llegan a ejercer como verdaderos instrumentos de planificacién territorial
de ambito subregional que consideran tanto cuestiones ambientales como socioeconémicas. La comunicacion, a partir
de una introduccién sobre las evolutivas relaciones entre planificacion territorial, sectorial y del medioambiente,
actualiza el marco legal e instrumental de las figuras de proteccién de las 17 CC.AA. espafiolas, a través de una
cartografia, centrandose en aquellas que disponen, como instrumento de planificacidn territorial de dichos espacios, de
un PORN asociado.

Palabras clave: Ordenacion del Territorio y Medio Ambiente, Espacios Naturales Protegidos (ENP), PORN, Planificacién
territorial subregional.

ABSTRACT

Spatial planning in Spain has been developed in practice trough sectoral approach of policies (economic, transport,
environment, rural...). From environmental point of view, the protection of natural spaces evolved since the beginning
of the 20th century from figures associated with natural areas with great ecological value. At present, in a Composite
State as Spain is, as well as increasing level of ecological awareness, legal figures and instruments to protect them
have proliferated. They have, in their diversity, different implications and scope in terms of management. The Natural
Resources Management Plans (PORN -as the Spanish acronym-) has become in practice spatial planning instruments
at subregional level, which consider both environmental as well as socioeconomic issues. This paper, based on an
introduction on the evolutionary relationships between territorial, sectorial and environmental planning, updates the
legal and instrumental framework of figures of natural protection within the 17 Spanish Autonomous Regions, through
cartography, focusing on those who count on associated PORN as instrument of Spatial Planning for these areas.

Keywords: Spatial Planning and Environment, Protected Natural Areas, Natural Resources Master Plan, Protected
Natural Spaces, Subregional Spatial Planning.
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1. ESTABLECIENDO EL CONTEXTO: RELACIONES ENTRE MEDIO AMBIENTE (MA) Y TERRITORIO

El interés por la gobernanza territorial se va abriendo camino desde iniciativas con un caracter mas sectorial
(fundamentalmente dos, la economia y el MA) que realmente a través de las politica de Ordenacién del
Territorio (OT), donde deberia producirse una adecuada integracion que facilitara su coordinacién y puesta
en practica (Farinds, 2017). En esta comunicacién centramos la atencion sobre la de MA que, de forma
similar a lo que ocurre con la OT, también presenta cierta ambigliedad, indeterminacion,
pluridimensionalidad e interdisciplinariedad como concepto juridico. Segun la doctrina del Tribunal
Constitucional (TC), se trata de un (supra)concepto horizontal y polifacético (STC 64/1982 y 102/95), que
abarca: un conjunto de elementos “cuyo soporte fisico es el suelo y subsuelo que puede ser visto y requlado
desde distintas perspectivas, como la ecoldgica, la dasocrdtica o forestal, la hidroldgica, la minera o
extractiva, la cinegética y la urbanistica” (STC 102/1995). Desde el punto de vista normativo, por tanto,
incluye tanto recursos o elementos naturales tradicionales (flora, fauna y espacios natural) como histéricos y
culturales (patrimonios y paisaje).

A pesar de su cardcter comprehensivo, la doctrina del alto tribunal ha tendido a descomponerlo en titulos
competenciales especificos de acuerdo con los arts. 148 y 149: contaminacién atmosférica, sonora, espacios
naturales protegidos (ENP), residuos y vertidos, evaluacion de impacto ambiental, aguas continentales, pesca
fluvial, caza, montes y aprovechamientos forestales, minas y agricultura... y otras materias “colindantes”
como la propia OT y el urbanismo, las infraestructuras (puertos, carreteras y ferrocarriles) o la regulaciéon del
dominio publico, entre otros. Implica, por tanto, a muy distintas administraciones (niveles y departamentos
(sectoriales). Pero en esta materia, y a diferencia de lo que sucede para la OT, se han desarrollado las rutinas,
foros e instrumentos de coordinacion necesarios (vid. Farinds, 2017).

1.1. El regreso del concepto de “desarrollo sostenible”.

En relacion con el MA, objetivos como el de la sostenibilidad (muy amplio) y la lucha contra el cambio
climatico (mucho mas especifico con el que se identifican medidas y legislaciones concretas) parecen querer
recobrar actualidad. Prueba de ello son los nuevos Objetivos de Desarrollo Sostenible (los conocidos 17 ODS)
de la Estrategia 2030 que Naciones Unidas aprobaba en 2015. El concepto de “desarrollo territorial
sostenible” (DTS), que impulsara la Declaracion de Liubliana de la CEMAT (2003), revive asi como formula
predilecta para procurar un cambio de modelo de desarrollo ante la actual situacién de crisis econdmica y
ecoldgica, frente al “crecimiento a toda costa”.

Medio Ambiente, Cambio Climdtico y Desarrollo Sostenible forman parte de un mismo continuo, que va
desde lo mas sectorial o especifico (con marcada componente natural) a lo mas transversal (cosa que
permite acercarnos a la idea y concepto de territorio). Cabe destacarse, desde nuestro punto de vista, el
hecho de que el foco vuelve a estar en la dimensidn territorial de la sostenibilidad (Jiménez, 2017). Con la
intencion de promover y valorizar los activos y recursos presentes en cada espacio; lo que ahora se ha dado
en llamar el patrimonio territorial (vid. Mata, 2017 y Serrano, 2017a). Ello les confiere no sélo cardcter (un
término asociado a las teorias del paisaje) sino también atractividad, un viejo concepto francés ligado a las
oportunidades y estrategias de desarrollo (por el entonces mas ligadas a la inversién exdgena, a dia de hoy
mas a la idea de recursos territoriales explotables “in situ” a través de actividades como el turismo).

La dimensién territorial de dicho desarrollo, esto es, el Desarrollo Territorial Sostenible, encuentran un
campo especialmente propicio en el dmbito rural. En especial las zonas de agricultura de montafia que, de
acuerdo con la STC 45/1991, resultan ambitos territoriales para los que hay que desarrollar una actividad de
planificacién y programacion econdémica de forma coordinada tanto entre los distintos niveles de decisidn
(AGE, CC.AA,, entidades locales) como materias (politicas) concernidas (MA, OT, obras publicas, agricultura,
montes y aprovechamiento forestal, ganaderia, turismo...).

En sintesis, el desarrollo sostenible refuerza las relaciones de lo natural con las componentes histérica y
social, al entenderse como proceso intencionado con la finalidad de progreso (prosperidad) mediante un uso
inteligente de todos los recursos sin dafiarlos de forma irreparable con el fin de asegurar el bienestar de la
poblacion a largo plazo. Asi se recoge en el art. 45.2 de la CE: “Los poderes publicos velardn por la utilizacion
racional de todos los recursos naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de vida y defender y
restaurar el medio ambiente, apoydndose en la indispensable solidaridad colectiva”. Se trata, por tanto, no
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solo de un derecho subjetivo (Derecho Ambiental —como también hay un Derecho Urbanistico y, menos
claramente, de OT) sino también de una aspiracion colectiva (de lo que estos dos Ultimos sin embargo
carecen y por ello deben recurrir al primero)*. Regulacidn, ordenacion, ocupacion, transformacion y uso del
suelo deben responder al interés general y al principio de desarrollo sostenible, sin perjuicio de lo que
dispongan otras leyes, que también deberan ajustarse a dicho principio.

Asi pues, es en el concepto de “Desarrollo Sostenible”, de raiz ambientalista, donde se produce una mejor
aproximacion al territorio. El objetivo es poder superar los negativos efectos de la disociacién entre las
politicas de desarrollo urbano, rural, la paisajistica, la patrimonial y la medioambiental e integrarlas (en tanto
obedecen a un mismo fin) en un Unico esquema de ordenacién que, de esta forma, pueda dar una mejor
respuesta a las necesidades especificas de cada territorio. Cada cual con su propio sistema de
asentamientos, infraestructuras, modelo de ocupacién y de usos del suelo.

1.2. El avance hacia un nuevo concepto: la “Infraestructura Verde”.

El concepto de Infraestructura Verde (IV) tuvo inicialmente un cardcter eminentemente natural: red de
corredores ecologicos (RED NATURA) con el objetivo de proteger la biodiversidad, de acuerdo con la
Estrategia Europea sobre la biodiversidad hasta 2020. Sin embargo, estd tomando un cardcter mas
transversal o integral. En algunos casos, como en el de la Comunidad Valenciana, ya lo ha hecho (vid. Mufioz
y Domenech, 2014)%. La IV pasa a ser considerada como elemento bésico para la planificacion territorial y
urbana, a modo de suma de una serie de capas que incluirian elementos de proteccién y de riesgo, de valor
patrimonial, natural y cultural, y paisajistico que, en sus diversas combinaciones, son capaces de prestar
servicios ecolégicos a sus comunidades locales.

En un momento en el que la ciudad esta adquiriendo un papel cada vez mas protagonista, se encuentran en
revision las relaciones entre los espacios urbanos y los de especial relevancia ambiental, agraria, patrimonial
0 paisajistica (con proteccion —ENP- o sin ella -SNU de uso comun-). Como proponia el primer principio
director del documento de la Estrategia Territorial Europea (y sus posteriores desarrollos), estd surgiendo
una nueva asociacién (partenariado) entre la ciudad y el campo, que ahora se interpreta con la capacidad de
suministrar unos nuevos servicios ecoldgicos (ligados o no al inicial concepto de biodiversidad).

Tal y como se recoge en la sexta de las diez conclusiones del VIII Congreso Internacional de Ordenacion del
Territorio (CIOT) de 2016 (vid. Serrano, 2017b: 32-33): “La integracion de la biodiversidad, la regeneracion de
los ecosistemas degradados y la incorporacion de la naturaleza en la ciudad (ciudades verdes) encuentra una
oportunidad en los proyectos y estrategias de infraestructuras verdes que aprovechen los cauces fluviales
urbanos, los espacios naturales protegidos y los parques publicos para integrar corredores ecoldgicos
regionales de biodiversidad... La ‘infraestructura verde’ local y supramunicipal... aparece como un concepto
imprescindible desde la perspectiva de conjugar la disminucion de los riesgos de catdstrofes, con la
perspectiva de conjugar la disminucion de los riesgos de catdstrofes, con la integracion de la biodiversidad en
el medio rural y urbano”. La ley 33/2015, de 21 de septiembre, por la que se modifica la Ley 42/2007, de 13
de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, establecia que en un plazo no superior a tres
afios deberd estar preparada, de forma conjunta entre la AGE (desde la DG de Calidad y Evaluacion

! El texto refundido de la actual Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana (Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana) contempla el principio de desarrollo territorial sostenible
(arts. 3y 22.1) como uno de los preceptos basicos a tener en cuenta en la planificacion territorial y urbana.

% En sentido parecido, queriendo superar la malla de Espacios Naturales Protegidos (ENP), también lo estd haciendo Cantabria,
inmersa en estos momentos en la redaccién de sus Directrices regionales de OT. También el Pais Vasco, en lo que afecta a la
Ordenacion del Medio Fisico, en la revisién de sus Directrices de OT regionales. A la proteccion y ordenacion de los espacios
naturales se quieren sumar los rurales. Volviendo a la Comunidad Valenciana, el Plan de Accién Territorial de la Infraestructura
Verde del Litoral (PATIVEL), plan de OT de caracter subregional, pretende crear una red de espacios abiertos que incorpore: los
suelos de mayor valor ambiental (ENP, Red Natura 2000, zonas himedas, suelos forestales estratégicos, etc.), los elementos y
lugares de valor paisajistico y cultural, los suelos agricolas de elevada capacidad agricola, los espacios litorales de interés, las zonas
de riesgos naturales e inducidos, los suelos de gran pendiente, los conectores que permiten la permeabilidad del territorio y la
conexion entre el litoral y los ecosistemas del interior, y los tramos vacantes entre continuos urbanizados. En este sentido, el de
servir para configurar corredores como conector, y también por su escasez, el Plan otorga una gran importancia al suelo no
urbanizable (SNU) comun (vid Montiel y Garcia de Leonardo Tobarra, 2017).
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Ambiental y Medio Natural del MAGRAMA) y las CC.AA., una “Estrategia estatal de infraestructura verde y de
la conectividad y restauracién ecoldgicas”. Entre sus objetivos figuran el de determinar los componentes
territoriales que constituiran la IV y el de establecer unas directrices basicas comunes que ayuden a guiar la
accion de las CC.AA,, que tienen la competencia para delimitarla y desarrollarla en su respectivo territorio.

Lo primero es basico, fundamental para: a) encontrar alternativas eficientes para su posible conectividad (el
28% del territorio espafiol son ENP), y b) coordinar la planificacién de estos espacios con las planificaciones
territorial (primero) y urbana (después). De ahi la necesidad de prestar la debida atencion tanto a estos
espacios (una relacién actualizada de los cuales puede observase en la figura 1) y a sus instrumentos de
planificacién (al inventario y analisis de los PORN se dedica la segunda parte de esta comunicacién), como a
los posibles usos en el SNU®.

1.3. Biodiversidad y proteccion de Espacios Naturales. Los PORN como instrumento singular.

Los ENP son piezas clave en las politicas de conservacion de la naturaleza, para fomentar el bienestar
humano y mantener la biodiversidad y los servicios ecoldgicos como un nuevo recurso y motor de desarrollo.
Esta ampliacion de funciones para las dreas protegidas traslada la necesidad de tener que avanzar en su
planificacidn y gestion, para convertirlas en referentes esenciales de una planificacién territorial de conjunto.
Y esto en los dos sentidos: que los contenidos de PORN se integren los Planes de OT, y que los instrumentos
de planificacion territorial y los de planificacion urbana asignen un papel activo y positivo a los ENP en las
nuevas estrategias de desarrollo territorial sostenible.

La conexién entre naturaleza y planificacion territorial se ha producido de forma predilecta bajo la forma de
planes especiales, planes para la proteccion del patrimonio natural, del paisaje y la biodiversidad. Asi, la ley
42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y la Biodiversidad, en su capitulo VI sobre los PORN, los
reconocia como “el instrumento especifico para la delimitacidn, tipificacion, integracion en red y
determinacion de su relacion con el resto del territorio, de los sistemas que integran patrimonio y los recursos
naturales de un determinado dmbito espacial, con independencia de otros instrumentos que pueda
establecer la legislacion autonomica...” (art.17.1); y establece que “...El Ministerio de Medio Ambiente, con la
participacion de las Comunidades Autonomas, elaborard, en el marco del Plan Estratégico Estatal del
Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, unas directrices para la ordenacion de los recursos naturales a las
que, en todo caso, deberdn ajustarse los Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales que aprueben las
Comunidades Auténomas” (art.172.2). Lo que cabe interpretar como una proceso (rutina) de coordinacion
multinivel entre administraciones (Farinds, 2017).

Deciamos que las nuevas funciones de los ENP obligan a actualizar las formas y procesos de planificacion y
gestion de estos espacios. Por una parte, segin EUROPARC-Espafia (2014), menos de la mitad de las areas
protegidas en Espafia tienen actualizados sus planes de gestion. Por otra, la Red Natura 2000 ha significado
incorporar como protegidos los ecosistemas marinos y mucho del espacio agrario (gran parte de él de
titularidad privada). En un contexto de cambios, que trata de prospectar el Programa “Sociedad y Areas
Protegidas” que desarrolla ECOPARC-Espafia (que dibuja distintos escenarios de futuro para las areas
protegidas en Espafia —vid. Mdgica et al., 2017), se van a requerir nuevas formulas de gestién mas eficaces.

Entre ellas, tal y como se sefiala en la sexta de las conclusiones del VIII CIOT ya referidas, los ENP no pueden
gestionarse al margen de los entornos sociales rurales que los bordean, fuera del marco que significan las
politicas de desarrollo rural y de proteccion de las dreas de montafia. La planificacidn y la gestiéon de dicho
patrimonio natural no pueden descontextualizarse de su entorno territorial y social. Y se afiade: “Debe
buscarse la diversificacion de las fuentes de financiacion de los espacios protegidos, con un mayor uso de la
fiscalidad y el mecenazgo”, como ya han empezado a desarrollar iniciativas como los contratos de custodia
del territorio.

® Sobre esta Gltima cuestién vid. la comunicacién de Eduardo Garcia de Leonardo Tobarra “Usos permitidos en SNU. Incentivos a los
procesos urbanizadores paralelos de instrumentacion atipica y al fenomeno del Sprawl”, también presentada a este XXV Congreso
de la AGE. En este mismo sentido, hay que destacar que la Diputacion de Barcelona ha desarrollado la categorizacidn y valoracion
de los suelos no urbanizables de la provincia. Lo ha hecho a partir del andlisis de las caracteristicas ecoldgicas, paisajisticas y
socioecondmicas que presentaban. El objetivo: poner de relieve los valores naturales y socioecondmicos del SNU y ordenarlo de
forma que permita el mejor aprovechamiento de su potencial.
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2. INVENTARIO DE PORN EN ESPANA: CARTOGRAFIA Y ANALISIS

Los Planes de Ordenacién de los Recursos Naturales (PORN) son el instrumento especifico para la
delimitacion, tipificacion, integracién en red y determinaciéon de su relacion con el resto del territorio, de los
sistemas que integran el patrimonio y los recursos naturales de un determinado ambito espacial, con
independencia de otros instrumentos que pueda establecer la legislacion autondmica. Su formulacién y
aprobacion debe ser previa a la declaracion del espacio protegido®. De manera que puedan llevar a cabo las
funciones para las cuales estan previstos (Tolén y Lastra, 2008), que mas alla de su rol de identificacién y
localizacidon de los espacios naturales y sus procesos naturales asociados, buscan la integracion adecuada con
el resto del territorio, estableciendo un elemento de referencia para la posterior gestién y evolucion de estos
espacios. Una tipificacion del conjunto de figuras de proteccion, se muestra en la figura 1.

Figura 1. Listado completo de figuras de proteccién a nivel nacional seglin normativa de origen y relacion
de las cuales presentan un PORN (P) asociado. Fuente. Elaboracién propia.

Monumentos Naturales® (P) (AST) - Parques Nacionales (P) (Salvo MUR, NAY, VAL, P.VASC y RIO)
Paisajes Protegidos*® (P) (AST y MUR) |9 - Parques Naturales (P) (Salvo MAD y MUR)

Parques (P)
Reservas Naturales**(P) (AND,

Recoge las figuras

previstas en la ley 4/1989 - Reserva Natural Especial (P) (I. BAL)
N }?rRe(:rsi:f;iig;rzgrg?;:?{iﬁgdoi}do vor | Reserva Natural Integral (P) (ASTy I. BAL con P; ARG,
| 5 CAT, CyL, 1. CAN, GAL y NAV sinP)
42/2007) Reserva Natural Parcial (P) (AST)
;EY{IZIZDD? Reserva Natural Concertada (AND y ARG)
odificadapor la
ley33/2015 - Reserva Natural Dirigida (ARG)
_ Internacionales:
+ Areas Protegidas del Convenio para la proteccién Europeas:
del MA marino del Atléntico Noroeste (OSPAR)  + Red Natura 2000 (Directiva Habitats 92/43/CEE):
* Geopargues (UNESCQ) - LIC(ARG, VAL)
W * Humedales (RAMSAR) (AND, ARG, EXT, GAL) - ZEC(AND, ARG, CANT, EXT, VAL)
Aporta las figuras derivadas __J * Lista de Patrimonio Mundial
de normativas Europeas e * Reserva de la Biosfera (AND, EXT) * Directiva AVES (2009/147/CE que reemplaza a la
Internacionales * Reserva de la Biosfera (UNESCQ) (NAV) 79/409/CEE):
* Reservas biogenéticas (Consejo Europa) - ZEPA (AND, ARG, CANT, EXT, MUR, VAL)
* Zonas Especialmente Protegidas de Importancia
para el Mediterraneo (ZEPIM) (AND)

+ Arboles Singulares [EXT y P. VASC)
+ Area Natural Recreativa (NAV)
* Areas de Asentamientos en Paisajes de Interés (1. BAL)

; * Microrreservas (. BAL, C-IMy VAL)
* Areas Naturales de Especial Interés (I. BAL y CANT) * Parques Forestales Municipales
*  Areas Naturales Singulares (ARG y RIO) *  Paraje Natural (P) (AND, I. BAL y VAL con P; CAT y C-IM sin P)
v * Areas Privadas de Interés Ecolégico (EXT) * Paraje Natural Municipal (VAL)
Se completa con las . }%\rea de Proteccidn de la Fauna Silvestre (NAV) * Pargue Rural (I. CAN)
figuras de proteccion * Areas Rurales de Interés Paisajistico (I. BAL) * Parques Periurbanos de Conservacidn y ocio [AND y EXT)
adicionalesque == * Area de Sensibilidad Ecolégica (MUR) * Parque Regional (P) (CyL, MAD y MUR)
contemplan las * Biotopo Protegido (P. VASC) * Reservas fluviales (C-IM)
normativas de las CC.AA | * Corredores Ecoculturales (EXT) + Sitios de Interés (VAL)
* Corredores Ecoldgicos y de Biodiversidad (EXT) *  Sitios de Interés Cientifico (1. CAN)
* Cuevas (VAL) * Zonas de Especial Proteccion de los Valores Naturales (GAL)
* Enclaves Naturales (NAV) * Zonas Especiales de Conservacién (EXT)
* Espacio Natural de Interés Local (P) (CyL) * Zonas Especiales de Conservacién de Importancia Comunitaria (RIO)
* Espacios Privados de Interés Natural (GAL) * Zonas de Interés Regional (EXT)

* Lugares de Interés Cientifico (I. BAL y EXT)

En el caso de los monumentos naturales, paisajes protegidos y reservas naturales, en la fig. 1 aparecen las CC.AA en las hay un PORN
asociado a esas figuras. Se presentan a continuacion el resto de CC.AA con estas figuras que carecen de PORN asociado.
-Monumentos Naturales y Reservas Naturales *And, Arg, I.Bal, Cant, CyL, C-IM, I.Can, Ext, Gal, Nav, Val y Rio

-Reservas Naturales **Ast, |.Bal, Cant, Gal, Mur, Nav, Val

* Literalmente, y sin perjuicio de lo que de forma adicional establezcan las CCAA, la Ley 45/2007, en su art. 35. Requisitos para la
declaracion de los Parques y las Reservas Naturales, establece que: 1. La declaracidn de los Parques y Reservas Naturales exigira la
previa elaboracién y aprobacion del correspondiente Plan de Ordenacién de los Recursos Naturales de la zona. 2.
Excepcionalmente, podran declararse Parques y Reservas sin la previa aprobacion del Plan de Ordenacidn de los Recursos
Naturales, cuando existan razones que los justifiquen. Por su parte, el Articulo 19.a), a la hora de fijar el contenido minimo de los
PORN, establece que les corresponde fijar la  “Delimitacion del ambito territorial objeto de ordenacion, y descripcion e
interpretacion de sus caracteristicas fisicas, geologicas y bioldgicas”.
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Atendiendo al procedimiento establecido en la normativa acabado de referir, solo un 23.81% de los ENP con
PORN asociado los han tramitado de forma adecuada; un 11.36% de todos los ENP. Mas alld de cuestiones
formales y de procedimiento, el cumplimiento de la normativa resulta importante en tanto trata de asegurar
un futuro adecuado para el ENP. Dentro de un marco légico, la elaboracién y aprobacién previa de un PORN
permite obtener un diagndstico del territorio que enmarca, lo integra en un modelo territorial en el que
debe cohexistiry, a la vez, establece un adecuado marco de desarrollo para el posterior PRUG que detalla de
forma programada las actuaciones en los limites del ENP que pueden llevarse a cabo. Sin la base del PORN, la
gestion, aun siendo fundamental, puede ser de menor calidad en cuanto a los resultados (menos eficaz).

Tabla 1. Datos estadisticos asociados a la figura 2. Fuente. Elaboracién propia.

Peninsula Canarias % Total Espafia % Total Espaiia
o . . respecto a los
PORN [Tramitacion Estado de los PORN Leyenda mapa | Numero | % Peninsula | Numero | % Canarias |al total de ENP ENP con PORN
PORN previo a |a declaracion del ENP CR1 136 8,37% 1 0,68% 7,71% 16.2%
PORT\I‘,;EN'P declarados CR2 51 3,14% 0 0,00% 2,88% 6.04%
simultaneamente
EMNP con posterior actualizacion del
Regular PORN original CR3 8 0,37% ¢ 0,00% 0,34% 0.71%
Con PORMN aprobado con posterioriedad a
PORN Iz fecha de declaracion del ENP (por CR4 5 0,31% 2 1,37% 0,40% 0,83%
circunstancias especiales segun Ley)
Total PORN con Tramitacién Regular 198 12,19% 3 2,05% 11,36% 23,81%
ENP PORN posterior a la declaraciaon del
No ,
regular ENP (sin justificacion en CNR 124 7,64% 120 82,19% 13,79% 29,90%
circunstancias especiales segin ley)
ENP declarado sin PORN pero SNT1 65 4,00% 0 0,00% 3,67% 7,70%
gque cuenta con PEUG
. EMP declarado sin PORM (Se inicid la
Sin Hn redaccion del PORN pero no llegé a SNT2 12 0,74% 0 0,00% 0,68% 1,42%
PORN | tramitado aprobarse)
ENP declarado sin PORN SNT3 299 18,41% 23 15,75% 18,19% 38,15%
Total Sin PORN Sin Tramitacién 376 23,15% 143 97,95% 22,54% 47,27%
TNr:’: Ne comportan un PORN asodiado ON1 926 | 57,02% o 0,00% | 52,32% 0,00%

Del total de ENP (1770; 1624 en la Peninsula y Baleares y 146 en Canarias), algo menos de la mitad (el
47,68%, un total de 844 ENP), por normativa, deben tener un PORN asociado. Sin embargo, la mayor parte
de estos ENP carecen de un PORN asociado (47,27%), destacando los espacios en los que Unicamente se ha
llevado a cabo la proteccidon (SNT3: 38,15%), y se carece siquiera de la tentativa de desarrollo (SNT2: 1,42%)
o presentan otro tipo de figura de planificacion para el propio ENP (SNT1: 7,70%). Esta situacion se ve
agravada al contemplar los casos de ENP en los que si hay un PORN asociado, donde mayoritariamente, la
tramitacion no ha sido regular (CNR: 29,90%). En estos casos el desarrollo del PORN no fue ni previa a la
declaracién del ENP ni en el plazo de un afio posterior para aquellos casos en los que es necesaria una
tramitacion urgente de la proteccién del espacio’.

Es necesario actuar en aquellos ENP que carecen de PORN y subsanar esta ausencia alli donde resulta
preceptivo por el tipo de figura de proteccion. éPero qué ocurre con el resto de figuras para las que no lo es;
un 52'32% del total? éQué marco de referencia tendrdn estos ENP; muchos de ellos, de caracter local y con
una localizacién muy concreta? En buena ldgica, y en conexion con figuras de planificacion y gestion
ambiental, deberia ser la OT integral la que establezca un marco de referencia para la planificacion y gestion
de estos ENP. La OT es capaz de atender de forma integrada los distintos componentes del territorio y
promover su coordinacién. Con ello ningin ENP careceria de la adecuada planificacion, con un enfoque de
sistema o red, como parte de la Infrastructura Verde, a partir del desarrollo de nuevos instrumentos
subregionales de OT.

> Los ENP que desarrollan a posterior el PORN y quedan incluidos dentro de la categoria CNR, son espacios que no justifican una
necesidad de urgencia mas alla de la necesidad de proteccidén de cualquier espacio natural, y que superan el plazo posterior de un
afio al nombramiento del ENP, en algunos casos, en periodos temporales que superan los 20 afios, motivo por el cual, se entiendo
que la tramitacion no es regular.
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Mapa 1. Tramitacion de los PORN asociados a los ENP. Fuente. Elaboracidn propia a partir del MAGRAMA.
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Centrémonos por el momento en los espacios que si tienen aprobado su PORN (Planes Especiales en el caso
catalan). En Espafia, un 28% de la superficie presenta algun tipo de proteccién (Vid. fig. 1). Cabe destacar dos
hechos de interés. Por un lado la creciente importancia de las figuras desarrolladas por las CCAA,
complementarias a las previstas en la legislacion nacional, aumentando la superficie y tipologias de espacios
gue presentan una proteccion asociada. Se favorece asi una mayor conciencia de preservacion de la
biodiversidad y también el principio de subsidiariedad. Los actores locales y regionales pueden otorgar valor
a espacios locales, que ademas resultan clave para mejorar la conectividad del resto de ENP. Ello favorece
una mayor integracion, coordinacion y consideracion conjunta de los territorios, y la necesidad de una mejor
gobernanza multinivel en esta materia. En segundo lugar, destaca el uso de los PORN en aquellos ENP
previstos en la normativa nacional, pero también alcanza, y aqui el detalle, otras tres figuras de proteccién
de origen autondémico (tal y como recoge la fig. 1°). Como se muestra el mapa 2, un 24,43% del territorio se
encuentra bajo la afeccién, al menos, de 1 PORN. Desde el punto de vista regional, destacan el SO y centro
de Andalucia, Murcia, la provincia de Valencia y la parte central de Castilla—La Mancha como zonas donde
son frecuentes los solapamientos entre PORN. Esto se produce porque el &mbito de los PORN va mds allad de
la propia delimitacién del ENP (al considerar e integrar los aspectos y dindmicas de espacios colindantes a los
limites del ENP). Asi, y teniendo en cuenta que cada ENP reclama diferentes acciones territoriales, la
planificacién ambiental acaba por tener un enfoque mas amplio, que bien puede reconocerse como una OT
integral. Sirve de marco adecuado para la interrelacion de dindmicas naturales y antrdpicas con tiempos de
respuesta disintos pero que deben coexistir en el territorio. Sin embargo, los datos presentados demuestran
gue no existe coordinacion, siquiera, entre los PORN. Ha proliferado su nimero sobre un mismo ambito
politico-administrativo local. Es el motivo por el que los planes subregionales de OT, y en su caso los
urbanisticos, debieran estar llamados a ser la argamasa que les diera coherencia, entre estos y entre los
PORN y el resto de planificaciones y actuaciones sobre el mismo espacio.

¢ Parajes Naturales (Andalucia, Baleares y C. Valenciana; Cataluiia, llamados Planes Especiales, y Castilla-La Mancha, que no los ha
desarrollado); Parques Regionales (Castilla y Ledn, Madrid y Murcia); Espacios Naturales de Interés Local (Castilla y Ledn).
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Figura 3.Municipios afectados por PORN. Fuente. Elaboracidn propia a partir del MAGRAMA.
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3. COMENTARIOS FINALES A MODO DE SINTESIS

3.1. Acerca de la relacién entre los instrumentos de proteccion y los de planificacidon territorial.

La situacion actual refleja la mayor preocupacién por la proteccion del MA. Se han superado los enfoques
originales de proteccion de principios del siglo XX, basados en la preservacion Unica y exclusivamente de
grandes espacios de notables componentes y procesos ecoldgicos que reclaman protecciéon mediante figuras
de proteccién asociadas a territorios de gran escala. Se han abierto camino nuevas de figuras de proteccion
centrados en espacios de menor escala pero que permiten adecuar mejor la figura de proteccion a las
caracteristicas y necesidades particulares de estos nuevos espacios. A su vez, se supera la perspectiva de
proteccidon museistica, para dar lugar a una conservacién basada en la integracién de los espacios naturales
en el modelo territorial de cada zona, apostando por un desarrollo sostenible. Este nuevo desarrollo, lejos de
la busqueda de un crecimiento econémico que no contemple las externalidades ambientales de la ubicaciéon
de actividades inadecuadas en determinadas zonas, persigue la mejora de la calidad de vida de la poblacion
local aprovechando las oportunidades del espacio natural, adecuando las modalidades de produccién y de
consumo a las caracteristicas y condicionantes del area. Ello ha permitido reducir el rechazo hacia las zonas
protegidas, habitualmente interpretadas como limitantes de las oportunidades econdmicas y con negativos
efectos sobre la poblacidn local. Las figuras de proteccion de mayor calado se acompafian de los necesarios
instrumentos de ordenacion (los PORN). Estos responden a dos tendencias. Por una parte, vincular los PORN
a espacios tanto de gran extension como de escala local que resultan particularmente fragiles en el entorno
en el que se encuentran y que reclaman particular atencidén. Y segundo, un entendimiento de los PORN
como instrumento mas proximo a la OT que a la planificacion ambiental. La OT presenta un marcado
enfoque sectorial en el ambito espafiol, motivo por el cual instrumentos como los PORN tienen buen encaje
como instrumentos subregionales de OT. Tanto por su contenido comprehensivo como por la propia escala
de actuacién. Dado el ralentizado proceso que permita avanzar en el mapa de planes de OT subregionales en
las CCAA, a los que la normativa ambiental se sobreimpone en caso de conflicto de sus respectivas
determinaciones, los PORN llegan a sustituirlos directamente en algunos casos. Valga como ejemplo el caso
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de la Comunidad Foral de Navarra, que aprueba los cinco planes subregionales de OT sobre el espacio que
no cubren los dos PORN preexistentes; por no entrar a recordar la situacion vivida el contexto de la OT en los
tiempos de la Ley 6/1998 sobre régimen del suelo y valoraciones. El futuro parece apuntar, como poco y
dados los antecedentes, en la direccién de mayor integracion sobre la base del renovado objetivo del DTS.

éPero cual es la situacién real hoy? De acuerdo con la legislacidon vigente, los PORN son instrumentos que
deben asegurar la adecuada delimitacion e integracion de los futuros espacios naturales a proteger en el
territorio en el que se encuentran. Para lo cual, y de acuerdo con la normativa, su desarrollo sera previo a la
declaracion del espacio natural, estableciendo el marco de referencia para el posterior desarrollo de las
actuaciones (que son concretadas y programadas mediante los Planes Rectores de Uso y Gestién —PRUG-,
instrumentos que ponen el foco en las actuaciones que tienen lugar en los limites estrictos de los espacios
protegidos). Pero esto no siempre es asi. Se dan casos en los que la aprobaciéon y desarrollo de los PORN
tiene lugar posteriormente a la declaracién de un espacio protegido que si cuenta con un PRUG previo. Es
una situacion paralela a la relacion que, desde el punto de vista de la OT, se da entre los planes territoriales
de cardcter sectorial frente a los de cardcter integrado. A ello cabe afiadir, como también sefialan Mugica et
al., (2017) que ni los instrumentos estan siempre actualizados ni tienen como explicito objetivo una mayor
integracion de los espacios naturales en un modelo territorial a desarrollar, de forma comprehensiva, capaz
de integrar el espacio natural a proteger en las dindmicas antrépicas del territorio, de forma inteligente que
haga realidad un mejor aprovechamiento del potencial y caracter del espacio. Una vieja aspiracion de la OT.

3.2. Acerca del futuro del medio ambiente y su gestion; la IV y |a ecologia del paisaje.

La IV cabe interpretarla como el resultado natural de un enfoque ampliado, mas ambicioso y potencial, de la
red de ENP. Se fundamenta en la necesidad de lograr el mantenimiento de una serie de procesos vy
dindmicas ecoldgicas esenciales a partir de las cuales poder sustentar el entorno natural de un territorio sin
renunciar a poder encontrar espacios de interseccion y retroalimentacion positiva ‘win-win’ con el espacio
antropizado (‘built environment’) proximo, de forma integrada entre ambos. Se trata de una interpretacion
mas madura en términos de proteccion del entorno natural y la biodiversidad, en la que se da una mejor
comprension tanto de los diferentes roles que juega cada componente natural del territorio como de la
necesidad de una conexion constante entre ellos para su preservacién futura. Asi pues, la IV no solo articula
la red de ENP sino que permite la conectividad del territorio en general, para dar cabida a nuevas formas de
interaccion con el entorno. Mas alld de una proteccion sobre los espacios naturales, mediante las
tradicionales acciones directas para su conservacion y proteccién, permite generar nuevas dindamicas
territoriales que pueden dar lugar a nuevas pautas y tendencias (movilidad sostenible, desarrollo de
actividades econdmicas de circuito corto, economia circular, agricultura de proximidad, servicios
ecoldgicos...) de menor impacto ambiental y que acaban repercutiendo positivamente, y de forma dialéctica,
en los objetivos medioambientales desde el punto de vista del desarrollo territorial, y viceversa. En relacién
con la biodiversidad, la IV es un elemento crucial para poder hacer frente uno de los principales problemas
de los ENP: el de fragmentacion provocada por la compartimentacion e impermeabilizacién del territorio a
consecuencia de la expansién de actividades e infraestructuras, sin haber contado con una adecuada
planificacidn y evaluacidn de su impacto en el entorno. En este sentido, resulta clave avanzar en la gestién
del MA en dos sentidos. Por una parte desde una OT de cardcter mas integrado, un verdadero crisol y punto
de encuentro de las cuestiones territoriales, adecuando necesidades y procesos naturales a las dinamicas
antrépicas; en tanto que ambos procesos cohabitan en un mismo territorio aunque con escalas temporales
de accidn y respuesta a veces muy diferentes y que deberan adecuarse mejor (flexidimensionalidad escalar,
pero también temporal entonces). Por otra, dando mayor relevancia dentro de la IV a la ecologia del paisaje,
gue contempla las relaciones entre la configuracidén espacial del paisaje. Su principal valor afiadido es que
aproxima los criterios para el analisis y diagndstico del entorno desde la ecologia cldsica tradicional a
cuestiones que van mas alld y tienen un marcado componente territorial (Espafiol, 2006). En Ultima instancia
alude a la idea de territorio, en el que contemplar usos del suelo, configuracién natural y relaciones con los
usos del mismo entre las diferentes escalas de actuacion. Supone por tanto una aproximacion al territorio
desde su estructura, funcionalidad y cambio, vinculando ecologia, paisaje al ser humano y sus necesidades
territoriales, que deben concertarse adecuadamente para lograr el desarrollo sostenible mediante su
cohabitacién con una biodiversidad que no debe alterarse irreversiblemente (Troll, 2010). Una cohabitacién
favorecida por la ampliacién de la proteccion de nuevos espacios naturales, y abiertos, que supone la IV.
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3.3. Amodo de reflexidn final.

Si las dindmicas antrépicas necesitan conectividad entre una serie de espacios para que puedan realizarse las
actividades que permitan el desarrollo de la sociedad vy la satisfaccién de sus necesidades, el entorno natural
tiene el mismo patrén de comportamiento. Existen una serie de enclaves que actuan como motores del
entorno natural gracias a dindmicas y procesos ecolégicos que en ellos tienen lugar y permiten sostener el
territorio, pero que necesitan de conectividad para su adecuado funcionamiento. Asi, mediante las figuras de
proteccion se consigue atajar la primera de las problematicas, la degradacién de espacios que actian como
soporte para el territorio y su funcionamiento. Las necesidades de conectividad cada vez mas se alcanzan en
la medida en la que la idea de IV comienza a calar en una sociedad mas concienciada, asegurando que las
dindmicas naturales permitan el mantenimiento del entorno natural. Y por Ultimo, gracias a la planificacion y
la OT, como elemento en el que cohabitan todos sus componentes, se consigue ajustar las necesidades
particulares de los sistemas naturales y antrépicos para que coexistan en una relacion de beneficio mutuo.
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