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RESUMEN

Se presenta una serie de experiencias de analisis territorial para la zonificacion en el marco de la
ordenacion del territorio. Estan basadas en una metodologia que permite la integracion del conjunto de los
valores del territorio y proporciona una base adecuada para el desarrollo de propuestas de actuacion en
materia ambiental, cultural, econdmica, social y paisajistica. Apropiada para dar respuesta a las nuevas
exigencias legislativas y sociales de la ordenacién del territorio, esta metodologia se basa en la
descomposicion del espacio en pequefias unidades territoriales que, agrupadas, permiten explicar los
modelos de comportamiento de la sociedad respecto a su espacio fisico o entorno de vida, y que,
individualmente, facilitan el analisis de las caracteristicas y valores de las diversas partes del territorio.

Esta reflexion sobre la ordenacion del territorio pretende contribuir a la renovacion de una
disciplina que debe ser capaz de ampliar su campo de accion superando las perspectivas centradas en un
unico planteamiento (planificacion espacial, planificacion del desarrollo regional, administracion del
territorio y politicas sectoriales) y construir nuevas metodologias integradoras que faciliten la toma de
decisiones destinadas a proteger, ordenar y gestionar los valores patrimoniales del territorio y el paisaje
contribuyendo con ello al desarrollo sostenible y a la definicion de modelos de gobernanza territorial.
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territorial, desarrollo territorial.

ABSTRACT

We present a series of experiences of territorial analysis for zoning in the context of regional
planning. They are based on a methodology that allows the integration of all territorial values and provides
an adequate basis for the development of proposals for action in environmental, cultural, economic, social
and landscape matters. Appropriate to meet the new legislative and social requirements of regional
planning, this methodology is based on the decomposition of space into small territorial units that, taken as
a whole, help to understand the behaviour of society with respect to its physical space or living
environment and, individually, facilitate the analysis of the characteristics and values of the different parts
of the territory.

This reflection on regional planning aims to contribute to the renewal of a discipline that,
nowadays, should be able to expand its scope overcoming the single-centered approaches (spatial
planning, regional development planning, land administration and sectorial policies) and developing new
integrative methodologies that facilitate decision making to protect, regulate and manage the heritage
values of the territory and landscape, thereby contributing to sustainable development and definition of
territorial governance models
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territorial development.
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1. Introduccion

Las reflexiones que siguen proceden de la experiencia acumulada durante la
ultima década en el desarrollo de un conjunto de trabajos sobre ordenacion del
territorio para distintas entidades administrativas y privadas. En total siete
documentos cuyas referencias se exponen al final, que fueron elaborados en el
Departamento de Geografia, Urbanismo y Ordenacion del Territorio de la
Universidad de Cantabria por gedgrafos miembros de los grupos de investigacion
“Espacio y Territorio: Analisis y Ordenacion” y “Estudio y Gestion del Medio
Natural”, y en los que participaron otros profesionales’.

Después de una trayectoria de dominio del planeamiento urbanistico en el
que el suelo no urbanizable o rustico se trataba como un espacio siempre
susceptible de expansion urbanistica, los trabajos que hemos realizado parten de la
consideracion del territorio como patrimonio, como espacio de vida heredado en el
que se integran muy distintos valores (productivos, ambientales, culturales,
econdmicos, paisajisticos, etc.) que a su vez contienen el germen de lo que pueden
ser las directrices de construccion del espacio y paisaje futuros. Este concepto de
territorio nos ha llevado al desarrollo de una metodologia de analisis y diagndstico
territorial basada en la descomposicion del espacio en pequeilas unidades
territoriales que, conjuntamente, permiten explicar los modelos de
comportamiento de la sociedad respecto a su espacio fisico o entorno de vida, y
que, individualmente, facilitan el analisis de las caracteristicas y valores de las
diversas partes del territorio. De este modo hemos querido atender el proposito de
la 6* Conferencia Europea de Ministros responsables de la Ordenacion del
Territorio de considerar ésta como un campo de investigacion, una politica para el
desarrollo equilibrado de las regiones y la planificacion fisica del espacio y una
técnica de gestion administrativa (Consejo de Europa, 1983).

La propuesta de analisis basado en la definicion y delimitacion de unidades
territoriales se inicid durante el desarrollo de las Normas Urbanisticas Regionales
de Cantabria. En los trabajos previos de estas NUR estudiamos el tratamiento del
territorio en las figuras de planeamiento vigentes a escala municipal,
constatandose que se estaba produciendo ya una transformacion desde un
tratamiento residual, banal y no funcional a un tratamiento valorativo, aunque
diverso en su concepcion (Campo et al. 2004). Con el fin de superar esta
diversidad y de buscar unos criterios uniformes para la redaccion de planes de
ordenacion territorial en Cantabria, iniciamos este procedimiento de
descomposicion del espacio en unidades territoriales, que aplicamos por primera
vez en el Plan de Ordenacion del Litoral de Cantabria.

En dichos trabajos han participado Carlos Diez, ingeniero de caminos, y Jos¢é Ramon

Menéndez de Luarca y Eduardo Ruiz, arquitectos. En los dos ultimos proyectos realizados para la
Fundacion Botin se ha trabajado en colaboracion con el grupo de investigacion del Paisaje de la
Universidad Auténoma de Madrid, dirigido por Rafael Mata Olmo.
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Posteriormente tuvimos ocasion de incorporar el concepto de unidad
territorial a proyectos de desarrollo rural en los que el propio territorio fue
considerado un recurso de desarrollo socioeconémico, no so6lo por sus valores
productivos sino también por sus valores culturales, ambientales o paisajisticos, en
definitiva por su valor patrimonial. La metodologia se aplico en Cantabria, en el
valle del Nansa y Pefiarrubia, pero también tuvimos la oportunidad de demostrar
su validez en otros contextos, como en Egipto, donde con medios técnicos muchos
mas precarios, se realiz0 un estudio territorial que sirvio de base para una
propuesta de desarrollo y ordenacion integral de la region costera occidental.

Por 1ltimo, el concepto de unidad territorial lo utilizamos también como
herramienta de analisis e interpretacion del paisaje, en parte por su capacidad para
la explicacion de las formas, caracteres y valores culturales del territorio, y en
parte también porque nos facilitaba la integracion del paisaje en la ordenacion del
territorio de acuerdo con el Convenio Europeo del Paisaje (Consejo de Europa,
2000), al utilizar un unico método de andlisis territorial para la zonificacion y para
la clasificacion de paisajes.

Con este articulo queremos mostrar, a través de este conjunto de experiencias
de trabajo, la utilidad de un mismo procedimiento de analisis territorial, basado en
la diferenciacion de unidades territoriales y en la concepcion del territorio como
un patrimonio, en contextos propositivos con objetivos diferentes: la ordenacion
de los espacios litorales, el desarrollo socioeconémico de una comarca, y la
integracion de directrices de paisaje en la ordenacion del territorio.

2. Del tratamiento residual del suelo riustico a la consideracion de sus valores
econdémicos, patrimoniales y paisajisticos

El debate sobre el tratamiento del territorio en los instrumentos de
ordenaciéon se inicia en los afios ochenta, momento en que se plantearon las
limitaciones del tratamiento residual del suelo no urbanizable, y se continda en los
afios noventa con la definicion, tipologia y regulacion de los usos de las diferentes
categorias. La bibliografia reflejaba el camino recorrido desde el inicial concepto
del suelo no urbanizable como espacio no clasificado -ni como urbano ni como
urbanizable- a los nuevos enfoques, que defienden su diversidad, valor y funcion
en el modelo territorial contemporaneo (Garcia Bellido, 2002).

La critica al mencionado tratamiento residual defendia, en palabras de
Rebollo y Andueza (1991) “instrumentos de ordenacion integral del territorio que
contemplen la problematica del territorio municipal globalmente, e intenten
solucionar los problemas del suelo no urbanizable, en relacion e interdependencia
con los problemas generales del municipio”. En esta linea el Boletin de la
Asociacion de Gedgrafos Profesionales de Andalucia dedicdé un nimero especial
en 1998, en el que se manifestaba una especial preocupacion por la tension surgida
entre la realidad territorial y la realidad normativa, acusando a ésta de no saber
aprovechar el papel estratégico del suelo no urbanizable (cualificacion,
sostenibilidad, competencia). Como alternativa se reivindicaba la “recuperacion de
una vision global del sistema de planificacion urbanistica como expresion de un
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modelo de ordenacion municipal con implicaciones territoriales”. Para ello, los
proponentes consideraban de especial interés analizar con una vision integradora.
A esta vision contribuirian también los numerosos estudios que, desde la
Geografia, insistian en la necesidad de superar la concepcion del espacio rural
como espacio agrario o marginal para entenderlo como parte de un engranaje
mucho mas complejo -desde una perspectiva econémica, funcional o territorial- de
forma que los procesos de cambio en areas rurales comenzaron a relacionarse cada
vez mas con los fendomenos econdémicos, sociales y territoriales del mundo urbano.

Una segunda linea de aproximacion profundizaba en las bases sociales de
construccion del territorio, en el legado cultural que atesora y en la capacidad
inspiradora de esa herencia para el disefio de estrategias de intervencion para el
futuro, como se defiende también en los programas de patrimonio de la UNESCO.
Eizaguirre (2001) planteaba un método de trabajo para intervenir en el espacio
rural apoyado en el conocimiento de sus elementos -la explotacion agraria, la red
de caminos rurales, los elementos fisicos estructurantes, el parcelario, los usos del
suelo, o la localizacion y morfologia de los terrazgos- cuya configuracion a lo
largo del tiempo permite conocer las claves de la construccion del territorio para
utilizarlas después como pautas para la intervencion urbanistica. Una idea que
compartian Menéndez de Luarca y Soria (1994, 2001) al decir que "entender e
interpretar un territorio histéricamente conformado, equivale a descifrar el
lenguaje por el que ese territorio se expresa, requiere descubrir el sistema de
signos especifico de cada organizacion territorial". El conocimiento del proceso de
construccion del territorio se considera necesario para idear propuestas de
regulacion, directrices, normas y soluciones que, sin destruir las raices culturales
de la sociedad ni hipotecar el futuro, puedan afrontar los retos del presente.

En la idea de construccion histérica del territorio insistian Ortega (1998,
2000) y Ruiz (1998). Para el primero el territorio es “un complejo heredado, de
caracter historico, del que disponemos como un legado de las sociedades
precedentes en el devenir histérico. De ahi la posibilidad de contemplarlo como
“patrimonio”... El concepto de patrimonio territorial permite integrar, como
construccion historica, los elementos naturales y los componentes artificiales en lo
que es la arquitectura del territorio historico (Ortega, 1998). Estas ideas resultaron
fundamentales para cambiar la orientacion de la intervencion urbanistica, que deja
de ceiiirse a la proteccion de los elementos naturales y culturales de forma aislada,
para afrontar un tratamiento integrado del territorio, desde una perspectiva
histérica, como resultado de los procesos econdmico-sociales y como patrimonio
cultural, pero también como un constante proceso de produccion social en el que
se expresan los conflictos de intereses y valores de la propia sociedad. Este
planteamiento lleva a sefialar como fundamental la atencion a los procesos de
cambio y la integracion del proceso de formacion historica del paisaje en la
dinamica actual, como forma de garantizar un nivel de proteccion que evite
actuaciones de conservacion artificiales centradas tinicamente en los valores
visibles, siempre teniendo en cuenta que “la intervencion sobre los procesos no
estd refiida, sino al contrario, con el establecimiento de criterios y medidas de
integracion formal” (Mata Olmo, 2006).
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Una tercera linea de trabajo, protagonizada fundamentalmente por gedgrafos,
se desarrolld en el ambito de los estudios rurales y en torno al concepto de paisaje.
Un trabajo pionero, el de Galiana (1996), nos invitd a conocer la experiencia de
Francia, producto de la necesaria adaptacion de las politicas sectoriales a la
legislacion de rango superior en materia de paisaje (Ley de 1983). En algunos
trabajos sobre paisajes rurales se realizo el analisis y clasificacion de los mismos
teniendo en cuenta sus valores patrimoniales y las posibles intervenciones para su
proteccion. Los de Lopez Ontiveros (1999) o Galacho (1996) consideraban el
medio fisico como factor condicionante en la configuracion de los diferentes
espacios agricolas y establecian una tipologia 1util, basada tanto en la
diferenciacion de cultivos, como en la deteccion de problemas ecoldgicos, la
incidencia de la politica agraria, el deterioro paisajistico o los procesos de
abandono. Propuestas similares han ido surgiendo en otras comunidades
autéonomas, en las que se busca identificar las unidades de paisaje que muestran en
su conformacion la huella de los predecesores, los elementos y estructuras
territoriales que se perciben como sefla o marca de identidad para la sociedad
actual y que contribuyen a definir el “caracter” de ese paisaje, cometido que centra
la Iniciativa Europea ELCAI (European Landscape Character Assessment
Initiative) (Wascher, 2005; Mata Olmo, 2006).

No se puede dejar de mencionar la Convencion Europea del Paisaje, acicate
de la recuperacion y revision del concepto geografico y de la mayor parte de estas
reflexiones. Su propuesta de extender la idea de paisaje a “cualquier parte del
territorio” permite avanzar en la ordenacion del territorio, pues con ella se supera
la visibn meramente proteccionista o centrada en los aspectos ambientales para
tener presentes otros valores patrimoniales, para integrar los procesos de cambio,
para tomar en consideracion la sensibilidad y percepcion de la poblacion, e
introducir dentro de la protecciéon paisajistica tanto los espacios de gran valor
como los degradados. Sin duda la aplicacion de estas reflexiones a un método de
analisis territorial valido para la ordenacion y gestion del territorio permite
cumplir aquella aspiracion de objetivar el paisaje en la que insistia Zoido (2000)
para "convertirlo en un concepto juridico determinado y util para la actuacion y
para el control publico de la forma del territorio, en definitiva, para la aplicacién
de politicas del paisaje".

3. Una propuesta de delimitacion del espacio para el analisis territorial

En este clima de renovacion —conceptual, metodoldgica y de interés por la
ordenacion del territorio- se inscriben nuestras reflexiones sobre el territorio y el
procedimiento de analisis, diagndstico y valoracion de los distintos tipos de
espacio para la zonificacion y la formulacion de propuestas de intervencion
territorial. Las bases conceptuales descansan en la consideracion del territorio
como producto social y patrimonio, de donde surge la unidad territorial como
concepto para la definicion del modelo territorial y como instrumento operativo
para la delimitacion grafica y la valoracion de los atributos del territorio.
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3.1. El territorio como producto social y patrimonio

Para la ordenacion del territorio ha sido fundamental la consideracion del
territorio como patrimonio, valorar que cada sociedad hereda de las anteriores,
ademas de los bienes materiales y culturales, el territorio, con sus unidades de
poblamiento, sus espacios productivos, sus construcciones, sus infraestructuras y
multitud de elementos territoriales y estructuras fisicas que desempefian una
funcién y van adquiriendo significados distintos. Las diferentes etapas de su
construccion, que a modo de capas se han ido superponiendo unas a otras, han
dado lugar a una estructura compleja en la que no solo se integran pasado y
presente sino que también se incorporan las nuevas atribuciones sociales a partir
de las cuales se va construyendo el futuro.

Como legado material heredado, el territorio contiene parte de la memoria
histérica de los comportamientos espaciales de las sociedades que nos han
precedido. Es como un libro que nos ensefia como la sociedad ha pensado, usado y
valorado el espacio, es decir, como ha actuado en él, qué ha aprovechado, de qué
se ha apropiado, como lo ha utilizado para comunicarse con otros pueblos, qué ha
respetado, qué ha destruido, como lo ha disfrutado, qué ha tenido que abandonar
por infructuoso o peligroso, como ha calado en el fondo de su ser, qué
sentimientos y emociones le ha producido o qué elementos se han convertido en
sefia de identidad o referencia cultural. La falta de reconocimiento legal del
patrimonio territorial no debe impedir el reconocimiento de su construccion social
y su puesta en valor, tal como ha defendido Ortega (2000).

Esta idea del territorio como patrimonio se asocia a otras dos,
necesariamente contradictorias: la de alteracion y la de conservacion. Porque la
evolucion de la sociedad, y especialmente desde la era industrial, ha producido
profundas transformaciones que se manifiestan claramente en masivos procesos de
destruccion de estructuras antiguas de organizacion territorial, de aparicion de
nuevos usos, funciones y formas, de abandono de ciertas areas de ocupacion
intensiva o densificacion de otras. El mismo Ortega nos recuerda cémo el
concepto actual de patrimonio tiene un origen burgués, surge justamente cuando
los efectos nocivos de la primera industrializacion llevaron a pensar en la
necesidad de racionalizar y canalizar el proceso desarrollando normas e
instrumentos que ayudaran a conservar aquello que se estaba perdiendo. Un
concepto inicialmente nostalgico pero también racionalizador.

En este sentido, uno de los retos de la sociedad actual es el disefio de
instrumentos de ordenacion territorial que canalicen las nuevas dinadmicas
espaciales y formas actuales de ocupacion del territorio y al mismo tiempo
respeten las pervivencias y patrones culturales del pasado. En el espacio que hoy
vivimos hallamos permanencias y vestigios de muy diversa antigiiedad que
coexisten con elementos y estructuras recientes que pertenecen a modelos de
organizacion social del territorio de origen mas proximo y desarrollo actual. Por la
naturaleza de las estructuras de poder y de organizaciéon econdmica y social, y por
el dinamismo e¢ intensidad de los procesos, podemos distinguir dos modelos
basicos de organizacion territorial: el actual, el del capitalismo industrial, que se
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inicia a mediados del siglo XIX y el preindustrial, histdrico o tradicional, al que
pertenecen todos los elementos y estructuras heredados de la organizacion espacial
anterior.

En el modelo tradicional la organizacion social del territorio se establecia en
torno a la aldea o lugar de asentamiento de una comunidad, y los espacios
cultivados, de pastoreo, y para el aprovechamiento de distintos recursos (pesca,
caza, lefas, carboneo, agua, energia), constituian la base material de su existencia
y los principales integrantes del espacio organizado. Eran los terrazgos, montes y
riberas, unidades territoriales de caracter funcional que los caminos conectaban
con los lugares de asentamiento, creando una organizacion de caracter colectivo a
gran escala, la de los espacios de aldea, cuya descripcion inicial hallamos en la
obra ya clasica de Garcia Fernandez, «Organizacion del espacio y economia rural
en la Espafia Atlantica».

La pervivencia actual de estas construcciones territoriales historicas revela la
extraordinaria versatilidad y capacidad de adaptacion de las mismas, incluso en
periodos de profundos cambios como los ocurridos en el ultimo siglo, con el
desarrollo de la sociedad industrial. La penetracion del capitalismo y la aparicion
de nuevas actividades iniciaron un proceso de cambio que ha sido desigual en el
tiempo y en sus resultados, pero que ha marcado el comienzo de un nuevo modelo
territorial en el que se destacan los siguientes procesos: la incorporacion de la
tierra al mercado, de forma que ésta comienza a regirse por las decisiones que
toman los propietarios en funcion de su rentabilidad econdémica; la capacidad del
sistema industrial para consumir recursos en grandes cantidades (suelo, agua,
rocas y minerales, madera) y afectar asi amplias superficies cuyos usos y
funciones también varian; la formacién de un mercado de trabajo concentrado y
masivo que produjo una redistribucion espacial de la poblacion; la aparicion de
estructuras territoriales polarizadas que contrastan con amplios espacios afectados
por la despoblacion y el abandono; el desarrollo de una tecnologia productiva que
estimulo el aumento de los rendimientos, de la productividad y de las
producciones, la estandarizacion, la concentracion econdmica y la especializacion
funcional de los espacios, y la revolucion de los transportes, gracias a la cual se
conformd y estructur6 el mercado interior, se facilito la articulacion de los
asentamientos, el desarrollo de una jerarquizacion de los mismos y la integracion
regional, nacional y ya internacional de los espacios (de las sociedades y de las
economias).

En este proceso de construccion del espacio del capital se han producido
cambios sustanciales a partir de los afios cincuenta, ligados al crecimiento urbano
y al paso de una sociedad agraria a otra industrial, que han dado lugar a nuevas
expresiones y materializaciones territoriales. Uno de los de mayor incidencia ha
sido la expansion residencial en toda su variedad de tipologias (edificacion
aislada, urbanizaciones, ampliacion de los nucleos de poblacion) y funciones
(vivienda permanente, segunda residencia, alojamiento turistico); y con ella
nuevas necesidades en infraestructuras y equipamientos.

El modelo territorial actual es el producto de esta historia reciente en la que
se integran huellas mas o menos reconocibles de estructuras del pasado. El
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conocimiento de estos procesos de construccion social del espacio permite integrar
en una Unica lectura explicativa las diversas partes del territorio que percibimos
diferentes en sus formas, usos, localizaciones, tamafios, distribuciones y
accesibilidades. Todas ellas responden a unas mismas reglas sociales de
funcionamiento en las que conviven —y se debaten- los intereses de los
propietarios del suelo, las regulaciones politicas a favor de lo publico, y las
acciones civicas que actlian de conciencia social sobre el uso y destino del
territorio. Esas partes diferentes que componen el modelo territorial actual y en
donde se perfilan las dinamicas que van dirigiendo el modelo del futuro, son las
unidades territoriales en las que descansa nuestra propuesta de analisis territorial
para la zonificacion en ordenacion del territorio, para perfilar los proyectos de
desarrollo econdmico y social con base en el patrimonio territorial y para la
integracion del paisaje en la ordenacion del territorio.

3.2. La unidad territorial como instrumento conceptual y operativo

Por lo dicho anteriormente, podemos definir la unidad territorial como una
parte del territorio que adquiere unas formas determinadas (debidas al uso del
suelo, la localizacion fisica, las estructuras de propiedad y el tamafio de la
superficie que representa) y que desempefa una determinada funcidén social
(productiva, ambiental, cultural, de reserva, de recreo, etc.). La unidad territorial
es cada una de las partes del territorio que conjuntamente con otras unidades de
formas y funciones diferentes, estructuran el modelo de organizacion social del
espacio; es el producto de las pautas de comportamiento espacial que adopta la
sociedad y que, en sus sucesivas transformaciones y en su dindmica actual, va
configurando las bases del modelo territorial futuro. Su definicion se establece
conceptualmente, como parte del espacio social, y en este sentido, la primera
diferenciacion que conviene es la funcional, es decir, la que asignamos al territorio
como espacio: de habitacion y residencia o de reproduccion social, de uso
intensivo para conformacion del tejido productivo (agrarios, industriales, mineros,
etc.), de uso extensivo para actividades que también forman parte del sistema
productivo (para caza, pastoreo, recogida de lefias, disfrute de la naturaleza,
ejercicio de deportes, etc.), de interés ecoldgico y valores ambientales y naturales,
y de concentracion de infraestructuras y equipamientos (transporte, deportivos,
centros comerciales, parques tematicos, redes viarias, complejos hoteleros,
instalaciones para la generacion de energia eléctrica, etc.).

Dentro de cada una de esas funciones sociales del espacio se pueden ir
distinguiendo subfunciones y sus correspondientes formas diversas. De este modo
se van individualizando las unidades territoriales. De este modo se obtiene un
método de diseccion del territorio que se adapta facilmente a cualquier escala y
objetivo de trabajo. Cada unidad territorial puede disponer de un sistema de
recogida de informacién que, conjuntamente, conforma una base de datos que
completa el analisis territorial y facilita la zonificacion en la fase de propuestas.

En la tabla 1 puede apreciarse la diversidad de unidades territoriales
definidas en cada uno de los trabajos realizados. El detalle y nomenclatura
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utilizados responden en parte a los objetivos de cada trabajo, de forma que en
alguno no se han definido nticleos de poblaciéon por quedar excluido el espacio
urbano, y en parte también a que el método se ha ido depurando, desechando las
unidades territoriales que hacian referencia a espacios propios de modelos
territoriales pasados, pues concluimos que las unidades territoriales deben
expresar el modelo territorial actual.

Tabla 1. Unidades Territoriales definidas en los distintos proyectos de investigacion.

ESTUDIOS PREVIOS DEL PLAN DE ORDENACION DEL LITORAL DE CANTABRIA (2003):
Areas periurbanas, mieses, terrazgos de monte, terrazgos de ribera, monte, areas singulares.

PROPUESTA TECNICA DE NORMAS URBANISTICAS REGIONALES DE CANTABRIA
(2004-2005): Areas periurbanas, nucleos rurales, mieses, terrazgos de monte, terrazgos de ribera,
riberas fluviales, riberas marinas, montes arbolados, montes no arbolados.

VALORACION DEL PATRIMONIO TERRITORIAL DEL VALLE DEL NANSA (2006-2008):
Nucleos, prados y mieses, prados con invernales, puertos y pastizales, matorral, bosque, plantacion
forestal, areas de roquedo, embalse.

INTEGRATED COASTAL ZONE MANAGEMENT PLAN FOR THE COASTAL AREAS
BETWEEN MARSA MATRUH AND SALLUM EGYPT (2008-2009): Nucleos urbanos, costa, area
de policultivo litoral, area de asentamientos beduinos, y area de transicion al desierto.

BASES METODOLOGICAS PARA EL TRATAMIENTO DEL PAISAJE EN LA ORDENACION
DEL TERRITORIO Y EL PLANEAMIENTO URBANISTICO DE CANTABRIA (2009): Cascos
historicos, ensanches, suburbios jardin, colonias y barrios residenciales, centros urbanos terciarios,
urbano residencial de alta densidad, urbano residencial de baja densidad, periurbano residencial,
periurbano de actividades econdmicas, grandes parques y espacios verdes, espacios vacios, puertos
(maritimos), grandes infraestructuras y centros de transporte, grandes poligonos, industrias y
complejos, actividades extractivas y grandes canteras, nucleos rurales, terrazgos o espacios agrarios,
plantaciones forestales, puertos y pastizales, monte bajo, matorral, bosques, cumbres y roquedos,
fluvial urbano, rios y riberas, hoces y desfiladeros, acantilados e islotes, playas y arenales, marismas y
estuarios, bahias .

La definicion de unidades territoriales es conceptual, ya que tiene su razon de
ser en una concepcion social y patrimonial del espacio, pero su expresion grafica
aumenta el caracter explicativo del modelo territorial y facilita el disefio de
propuestas y la toma de decisiones. En la figura 1 se observa como la delimitacion
y localizacion de las distintas unidades territoriales, muestra pautas de repeticion
que permiten ahondar en la explicacion del modelo de organizacion social del
territorio.
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Tipos de Unidades Territoriales

- Niicleo |:| Puertos y pastizales - Plantacién forestal
- Prados y mieses I:I Matorral @ Areas de roquedo
- Prados con invernales [

Bosque i Embalse

Fig. 1: Modelo de Organizacion Territorial del Valle del Nansa (detalle).
Fuente: Valoracion del Patrimonio Territorial y Paisajistico del Valle del Nansa. Programa Patrimonio
y Territorio de la Fundacién Marcelino Botin, 2008.
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La delimitacion grafica de unidades territoriales se halla en la tradicion del
procedimiento de divisién y acotamiento espacial utilizado en la ordenacion del
territorio, pero en nuestra propuesta esta division pertenece al &mbito del andlisis y
es posteriormente, una vez realizado el diagndstico y valoracion de las unidades
territoriales, cuando se establecen las propuestas de zonificacion para el
establecimiento de categorias de proteccion y ordenacion. La traslacion al plano
de las unidades territoriales para convertirse en un instrumento operativo no deja
de plantear problemas relativos al procedimiento y escala de diferenciacion
espacial.

La escala utilizada para la delimitacion de unidades territoriales ha de ser
grande, de detalle, para facilitar la aproximacion al objeto de trabajo permitiendo
la distincion de elementos, estructuras, formas y funciones, asi como el registro de
informacion para la base de datos que completa el analisis y la interpretacion. La
escala grande resulta 1til a la hora de asociar los procesos actuales a cada unidad,
lo que permite detectar tendencias en los modelos de organizacion del territorio y
realizar una valoracion de la sostenibilidad e integracion paisajistica de las
diversas actividades o expectativas de uso promovidas por los distintos agentes
sociales. Por poner un ejemplo, en un area donde se definen y delimitan varias
unidades territoriales iguales, la distincion entre ellas puede proceder, segun el
tipo de unidad de que se trate, de la existencia o no de bancales, del tipo de lindes,
de la tipologia de las viviendas residenciales, de la naturaleza del roquedo, de la
frecuencia con que aparecen ciertos elementos en ruina, de la presencia o no de
elementos aislados con funciones diferentes a las de la unidad en la que se
instalan, etc.; la cantidad de informacion generada puede ser muy abundante y ha
de ser cuidadosamente seleccionada para los fines del trabajo. Informacién que ha
de ser registrada en la base de datos a partir de fotointerpretacion, mapas
tematicos, datos georreferenciados disponibles y finalmente trabajo de campo.
Asi, en uno de los trabajos realizados, se recogid, para cada una de las unidades
territoriales, un conjunto de informaciones en cada uno de los siguientes
apartados: caracteristicas fisicas, recursos naturales, parcelario, usos del suelo, y
figuras de gestion.

Con toda esta informacion, la escala grande, en la medida en que facilita la
profundizacion en la definicion, caracterizacion y dinamismo de las unidades
territoriales, se muestra como un instrumento potente para el desarrollo de
investigacion basica sobre los modelos histdricos y actuales de organizacion social
del territorio.

La delineacion cartografica de las unidades territoriales se realiza con el
concurso de instrumentos informaticos de alta capacidad para el manejo de
distintas fuentes cartograficas superponibles (ortofoto, mapa topografico, modelo
digital del terreno y mapas tematicos) y la asociacion de la base de datos generada.

El trazado de los limites de las unidades territoriales no deja de tener
dificultad. Su definicion conceptual puede estar clara pero a la hora de establecer
un perimetro preciso y discriminador hay que seleccionar criterios que faciliten la
operacion técnica. En la tabla 2 se resumen los motivos que respaldan los criterios
seleccionados en nuestros trabajos.
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Tabla 2. Criterios técnicos para la delimitacion cartografica de Unidades Territoriales

USO Y FUNCION. Cada uso y funcion expresa la voluntad social de destinar determinadas
superficies a obtener determinados productos o a preservar determinados valores.

PROPIEDAD Y GESTION. Regula los derechos de los agentes sociales para decidir sobre el uso y
funcioén del territorio, y también establece las normas, restricciones o afecciones a dichos derechos.

CARACTER FiSICO NATURAL. Rios, rupturas de pendientes pronunciadas, divisorias de aguas,
altitud u orientacion, constituyen informaciones necesarias a la hora de tomar decisiones razonables
para la comunidad de intereses sociales en juego.

CAMINOS. Establecen las conexiones entre unidades territoriales, explican la articulacién de las
mismas en el modelo de organizacion social del territorio e informan del valor afiadido que unas
unidades pueden tener por formar parte de una estructura modélica bien conservada.

La validez general del método pudo ser verificada en el Plan de Gestion
Integral de la zona costera occidental de Egipto, a pesar del desconocimiento
inicial del terreno y la ausencia de fuentes documentales. La falta de cartografia se
suplié con el uso de imagenes de satélite de Google Earth a la mejor escala
disponible en aquel momento (1/8.000). Sobre ellas se realizO una primera
delimitacion de unidades, localizacion de elementos de interés y seleccion de las
areas que deberian ser objeto de visita. El trabajo de campo, muy limitado por las
estrictas restricciones de las autoridades militares, permitié obtener una coleccion
de fotografias geolocalizadas sobre las que se apoyd gran parte del trabajo
posterior: revision de datos, definicion y delimitacion de las unidades territoriales,
y caracterizacion, para cada una de ellas, de los valores y elementos destacados,
los procesos constatados y los principales problemas observados.

4. La aplicacion de las unidades territoriales en experiencias de politicas de
ordenacion del territorio, desarrollo econémico y social y paisaje

La Carta Europea de Ordenacion del Territorio (Consejo de Europa, 1983)
definio ésta como la “expresion espacial de las politicas econdémica, social,
cultural y ecologica de toda sociedad”. El desarrollo socioeconémico equilibrado
de las regiones, la mejora de la calidad de vida, la gestion responsable de los
recursos naturales y la proteccion del medio ambiente, estaban entre sus objetivos.
En la misma linea, la Estrategia Territorial Europea, suscrita en Potsdam en mayo
de 1999 (Comision europea, 1999), establece que los instrumentos de Ordenacion
del Territorio de la Unidon Europea deben promover la cohesion econdmica y
social, el desarrollo sostenible y el equilibrio urbano-rural para conseguir un
territorio mas competitivo a escala europea.

Segtin Faludi (2004), la Estrategia Territorial Europea es una declaracion de
principios y un documento para la toma de conciencia sobre la necesidad de dirigir
los objetivos de cohesion econdémica y social hacia una cohesion territorial.
Expresa una determinada forma de entender y superar la ordenacion del territorio
clasica, indicativa y reguladora, en la via de desarrollar una politica ptblica
estratégica basada en la orientacion de todas las politicas sectoriales para alcanzar
un desarrollo equilibrado desde el punto de vista econémico, social y ambiental
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(Polverari y Bachtler, 2004). Se trata de ir cambiando la cultura de planificacion
territorial por el disefio de una politica integrada (Farinos, 2004, 2009) en la que el
territorio no seria un factor circunstancial que hay que incorporar al analisis del
crecimiento econdmico, sino un elemento explicativo esencial de los procesos de
desarrollo en todas sus dimensiones (Zoido y Caravaca, 2005: 18; Pillet y Plaza,
2003).

Las normas legislativas regionales de Cantabria, en cuyos estudios previos
hemos trabajado, se han hecho eco de estas tendencias. Asi, en el Preambulo de
las Normas Urbanisticas Regionales de Cantabria (2006) se dice que éstas
“pretenden contribuir a crear las bases para el establecimiento de un modelo de
desarrollo para Cantabria, acorde con sus condiciones y potencialidades, social y
territorialmente equilibrado, e inspirado en la apreciacion del conjunto de su
territorio como un patrimonio”. Igualmente, en las areas de ordenacion del Plan de
Ordenacion del Litoral de Cantabria (2007), se expresa el deseo de “compatibilizar
las necesidades del desarrollo econdémico y social, la protecciéon ambiental y la
preservacion de las areas que presentan riesgos o que no reunen las condiciones
necesarias para la ocupacion”.

En nuestra experiencia de trabajo, el analisis basado en la diferenciacion de
unidades territoriales se ha llevado a la ordenacion del territorio, a proyectos de
desarrollo econémico y social, y a la integracion de directrices de paisaje en la
ordenacion del territorio. De esta forma confirmamos tanto la validez de un mismo
procedimiento para objetivos diversos, como, sobre todo, su utilidad para
desarrollar los principios y definir las estrategias de cohesion social, econdmica y
territorial.

4.1. Propuestas de categorias de proteccion y ordenacion del suelo ristico

El concepto de unidad territorial ha permitido definir un modelo territorial
que sirviera de base a los instrumentos de ordenacion del territorio de la
Comunidad Auténoma de Cantabria. Las unidades consideradas han variado
dependiendo de los objetivos, escala de analisis y aplicacion de los proyectos
realizados, pero su caracterizacion y delimitacion cartografica se ha realizado a
una escala de detalle, lo que permite abordar determinaciones urbanisticas como
zonificar o proponer tipos de intervencion.

En el Plan de Ordenacion del Litoral de Cantabria, y tal como se puede
observar en la figura 2, el analisis territorial resultd el punto de partida para la
valoracion de las unidades territoriales y la propuesta de areas de proteccion y de
ordenacién® (Meer, 2009). Sin entrar al detalle de la leyenda, la comparacion de

En el area de proteccion se incluyeron dos categorias: la proteccion ambiental, dentro de la

cual se distingue la proteccion costera, la intermareal, la de riberas, la ecologica y las areas de interés
paisajistico; y la proteccion litoral. En el area de ordenacion se distinguen dos categorias: una relativa
al area litoral que incluye a su vez tres categorias (ordenacion ecologico-forestal, area de modelo
territorial y area periurbana) y otra relativa al area no litoral. Y aun se distingue un tercer tipo de area
para el desarrollo de actuaciones integrales estratégicas.

Dossier Monografico ciudadeg 15 (2012)



102 JUAN CARLOS GACIA CODRON, ANGELA DE MEER LECHA-MARZO Y
LEONOR DE LA PUENTE FERNANDEZ

ambas figuras muestra que entre las unidades territoriales y las dreas establecidas
en la propuesta normativa no hay una traslacion directa, como es logico, pero si

una correspondencia significativa.

Modelo de organizacion territorial en el Litoral de Cantabria. Val de San Vicente

Playas [ Estuarios y Rias 22X Unidad singular territorial

Dunas Mieses con bancales Il Suelos Urbanos y excluidos del POL
£ Acantilados Bl Terrazgo de monte con abertales

[ orlas litorales [ Monte con encinar

Propuesta de categorias en el POL
Area de Interés
Proteccion Costera B rcicaisiico Ordenacién Ecoldgica

Proteccion Mareal Proteccion Litoral [ sistemas Generales Territoriales
L o Suelos Urbanos o Planes Parciales
[ Proteccion Ecolsgica  [Jll Modelo Territorial [ ] aprobadas (exokidos del POL)

Fig.2: La aplicacion del analisis territorial a los instrumentos de Ordenacion del Territorio:
propuesta de categorias en el Plan de Ordenacion del Litoral. Fuente: Estudios Previos del Plan de
Ordenacion del Litoral (2003) y Plan del Ordenacion del Litoral del Gobierno de Cantabria (2004).
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En las Normas Urbanisticas Regionales de Cantabria se propusieron
categorias de suelo rustico derivadas de la naturaleza de las unidades territoriales
definidas conceptualmente, ya que no se realizé ningun trabajo de delimitacion
cartografica (Diez et al, 2007). La adscripcion de terrenos a cada una de las
categorias de proteccion se justificd, como se expresa en la tabla 3, con la
identificacion de la unidad territorial e indicando los valores y circunstancias que
motivaron su inclusion en cada categoria.

Tabla 3. Propuesta categorias de Suelo Rustico para las Normas Urb. Regionales de Cantabria.

S. R. DE PROTECCION ORDINARIA DE MODELO URBANISTICO Y TERRITORIAL. Terrenos
que se quiere preservar de las construcciones propias de las zonas urbanas, por considerarse este tipo
de desarrollo incompatible con el modelo adoptado en el planeamiento o por la inconveniencia de
soluciones bruscas entre el suelo urbanizable y el suelo rustico de especial proteccion.

S. R. DE ESPECIAL PROTECCION ECOLOGICA. Terrenos que es necesario proteger en razon de
la importancia e interés de sus valores ambientales y del papel que dichos terrenos cumplen en la
salvaguarda de los ecosistemas. Se integran los espacios naturales protegidos bajo algin tipo de
legislacion ambiental o sectorial, y las siguientes unidades territoriales: montes arbolados de especies
autoctonas, terrazgos de ribera y riberas fluviales.

S. R. DE ESPECIAL PROTECCION PAISAJISTICA. Terrenos con sobresalientes valores
paisajisticos derivados de la ausencia o escasez de alteraciones, de la conservacion de elementos
naturales y culturales, y de la calidad visual de la percepcion y de la perspectiva. Integra las unidades
territoriales de mieses, asi como los terrazgos de monte cuyas cualidades paisajisticas tengan
preeminencia sobre otros valores. La importancia otorgada a los aspectos visuales y de percepcion
llevara a incluir dentro de esta categoria areas con especial visualidad, vistas panoramicas y areas
proximas a elementos o conjuntos culturales de valor.

S. R. DE ESPECIAL PROTECCION DE RIOS. Cursos fluviales y sus mérgenes, sistemas naturales
de especial interés por constituir corredores ecoldgicos que ponen en conexion areas muy diversas
que van desde los cursos altos hasta el mar, y por reunir rasgos culturales, economicos, paisajisticos,
ambientales y de riesgo que les confieren un valor singular. Comprende la unidad territorial de ribera
fluvial.

S. R. DE ESPECIAL PROTECCION COSTERA. Ribera del mar y los terrenos inmediatos a la
misma, de necesaria proteccion debido a sus destacados valores ambientales. Se integraran los
terrenos sujetos a las limitaciones o servidumbres de la proteccion del dominio publico maritimo-
terrestre.

S. R. DE ESPECIAL PROTECCION DEL PATRIMONIO TERRITORIAL. Terrenos que es preciso
preservar en razon de la confluencia de valores histdricos, arqueoldgicos, cientificos, paisajisticos,
agricolas, ambientales o culturales; evidencias, todos ellos, de la construccion social del territorio.
Comprende las unidades de mieses y terrazgos de monte cuya valoracion desde el punto de vista del
patrimonio territorial tenga preeminencia sobre otros aspectos parciales o sectoriales. Se incluiran
también los paisajes culturales y los elementos o ambitos sometidos a algiin régimen de proteccion de
acuerdo a la legislacion de patrimonio historico, artistico o monumental.

S. R. DE ESPECIAL PROTECCION FORESTAL. Terrenos que sustenten masas arboreas. Se
incluyen las unidades territoriales de montes arbolados con plantacion forestal con el fin de apoyar
una actividad econdmica de gran valor econdmico y posibilitar la futura recuperacion del bosque
originario.
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S. R. DE ESPECIAL PROTECCION AGROPECUARIA. Terrenos productivos de importancia
agricola o ganadera sobresaliente en razoén de su destacado rendimiento econdmico y valor
agronémico, comprendiendo las unidades territoriales de mieses y terrazgos de monte.

S. R. DE ESPECIAL PROTECCION POR RIESGOS. Terrenos expuestos a riesgos naturales,
acreditados o probables, que resulten incompatibles con su urbanizacion o que hagan necesarias
limitaciones de uso, independientemente de que su origen sea geoldgico, geomorfologico, climatico,
hidrolégico o asociado a actividades humanas.

Esta propuesta se completa con una serie de condiciones para la localizacion
de usos y actividades en suelo rustico que tiene como objetivo facilitar la
elaboracion del planeamiento y la gestion de las autorizaciones. En general se
apoyan, en todas las categorias, los usos propios de la actividad agropecuaria sin
instalaciones ni construcciones, a los que se afladen, en las mismas condiciones,
los usos recreativos, educativos, culturales y cientificos de interés publico, con el
fin de introducir en las areas rurales actividades que permitan un desarrollo
sostenible del territorio. También se introducen medidas de conservacion,
rehabilitacion e integracion paisajistica y territorial®.

4.2. La valoracion del territorio en los proyectos de desarrollo

En los proyectos de desarrollo no es habitual partir de un analisis territorial,
sino que es mas frecuente que el area objeto del programa se presente de forma
conjunta, como un marco o escenario en el que se abordan los temas desde una
perspectiva sectorial, de forma que el territorio se nos representa como un espacio
unico en el que la problematica parece afectar a toda su extension. En nuestra
experiencia, este tipo de analisis se centrd solo en los ambitos estratégicos
especificos, que en cada area de estudio fueron considerados recursos de
desarrollo para el refuerzo de la competitividad territorial (tabla 4).

Tabla 4. Ambitos estratégicos especificos analizados en cada uno de los trabajos de desarrollo.

CABEZON DE LA SAL: TRADICION, CAMBIO Y FUTURO: la villa, el rio, el monte y el bosque,
la actividad ganadera, la industria, el legado urbanistico y arquitectonico, la cultura y el sector
terciario

EL LITORAL DE CANTABRIA: morfologia de nucleos, caminos historicos, playas, organizacion
del territorio, poblacion, vivienda y planeamiento urbanistico.

VALLE DEL NANSA: medio natural, espacios forestales, ganaderia, poblacion, empleo y vivienda,
recursos locales y desarrollo, turismo, caminos histéricos, morfologia de nucleos y planeamiento
urbanistico.

COSTA OCCIDENTAL DE EGIPTO: agua, desarrollo econémico, desarrollo social, urbanismo y
ordenacion del territorio.

3 En la actualidad estamos colaborando en la redaccion del Plan Especial de Proteccion y

Ordenacion del territorio del Valle del Nansa y Pefiarrubia, planteando una propuesta de zonificacion y
normativa de usos del suelo rustico a partir de las unidades territoriales.
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La novedad introducida en los proyectos sobre el valle del Nansa y la costa
de Egipto consisti6 en que caracterizacion del territorio y del paisaje fue el
argumento para el establecimiento de un programa de accion de desarrollo
territorial (Cos et al. 2008; Puente, 2002a, 2002b). En definitiva, el analisis basado
en la delimitacion de unidades territoriales constituyo la base de reflexion para el
diagnostico y valoracion de la situacion comarcal, y el andlisis sectorial de los
ambitos estratégicos sefialados el contrapunto para validar el método.

El proyecto sobre el Valle del Nansa fue el primero en el que aplicamos la
experiencia de andlisis territorial al desarrollo territorial, de forma que tras la fase
de analisis y delimitacion de las unidades territoriales (tabla y figura 1), con su
correspondiente base de datos, se procedid al diagnostico de la situacion
socioeconomica y la valoracion localizada de sus recursos.

Para este diagnostico se utilizaron dos tipos de interpretaciones: las
memorias de diagnéstico de cada uno de los ambitos estratégicos (tabla 4)
elaboradas con un esquema comun (estado de la cuestion, percepcion social,
procesos y tendencias y andlisis DAFO); y el agrupamiento de las unidades
territoriales en lo que hemos denominado “unidades de valoracion”, que sintetizan
la informacion de todas las unidades territoriales de un mismo tipo y de un mismo
municipio®. Para expresar sintéticamente la informacion y las conclusiones se
elaboraron tres matrices de diagnostico para cada unidad de valoracion:
descripcion del area abarcada; valores, recursos y potencialidades (naturales,
econdmicos, patrimoniales y paisajisticos); y problemas, centrados en las
dindmicas actuales y las tendencias.

En la fase propositiva de este proyecto sobre el Valle del Nansa, el Plan de
Accidn se disefi6é en torno a cuatro ejes estratégicos relacionados entre si y cuyo
nexo es el territorio. Para cada uno de esos ejes se establecieron diversos objetivos
y acciones, con mencion expresa de las unidades territoriales sobre las que deberia
de recaer de recuperacion y tratamiento del patrimonio territorial y paisajistico, de
busqueda de alternativas productivas y econdmicas, de mejora de la calidad de
vida y apoyo al tejido social, y de desarrollo de buenas practicas en la intervencion
y gestion del territorio.

En el proyecto sobre la costa occidental de Egipto se realizo el diagndstico a
partir de las unidades territoriales y los ambitos estratégicos especificos (tabla 4),
de modo que las propuestas de gestion fueron de dos tipos: las generales para cada
uno de los ambitos estratégicos, y las especificas para cada uno de los tipos de
unidades territoriales de cada demarcacion administrativa que definimos como
ambitos de gestion. Los ambitos de gestion propuestos fueron los siguientes:
ordenacion urbanistica de nucleos, area de ordenacion costera, area de proteccion
costera, area de proteccion agraria, area de ordenacion agraria y area de proteccion
ambiental. Una vez identificados éstos se procedio a definir lineas de actuacion
que permitieran adaptar o corregir las limitaciones y potenciar los puntos fuertes y
aprovechar las oportunidades, pudiendo definir un modelo de desarrollo regional
en el que se asignaron vias de actuacion para cada ambito de gestion, y se valord
la complementariedad entre las diversas actividades para el conjunto del area.

De 563 unidades territoriales definidas inicialmente se paso6 a 50 unidades de valoracion.

Dossier Monografico ciudadeg 15 (2012)



106 JUAN CARLOS GACIA CODRON, ANGELA DE MEER LECHA-MARZO Y
LEONOR DE LA PUENTE FERNANDEZ

[ 4 SIDI BARRANI

Y
SALLUM o .

LS T
. T — NEGUILA

MARSA MATRUH

—
N
I /rea de protaccisn costera I Ordenacion urbanistica de niclaos Area sin asignar
Area de proteccién ambiental I Area de ordenacién costera ——— Area de estudio
Area de proteccion agraria Area de ordenacion agraria Carreteras
N
o m o om 2k A
I IR SR

Fig.3: Propuesta de Ordenacion en la costa occidental de Egipto, 2009.
4.3. La utilidad de las unidades territoriales para la clasificacion de paisajes

En el ultimo proyecto desarrollado los objetivos eran ofrecer al Gobierno de
Cantabria unos criterios para “integrar el paisaje en las politicas de ordenacion
territorial y urbanistica”, tal como se expresa en el Convenio Europeo del Paisaje
ratificado por Espafia (Consejo de Europa, 2000; Zoido, 2000 y 2001). Nuestro
reto fue utilizar el concepto de unidad territorial para afrontar la clasificacion de
paisajes que el Convenio considera base para la formulacién posterior de
directrices de proteccion, ordenacion y gestion paisajistica, que era el objetivo
final del trabajo encomendado (Meer et al, 2009).

La Convencion insiste en aplicar el concepto de paisaje a todo el territorio y
no a unos determinados espacios significativos, puesto que entiende el paisaje
como la expresion material de las relaciones ambientales del ser humano, que no
s6lo expresa como éste se comporta y valora el espacio, sino también como dicho
comportamiento espacial revierte en su propio bienestar y calidad ambiental
(Puente, 2010b). El paisaje es, asi, una construcciéon social, un patrimonio
territorial al que atribuimos valores culturales, ambientales, simbodlicos y
productivos, sobre los cuales queremos actuar a través de la ordenacion del
territorio para mejorar, intensificar, recuperar, conservar o transformar. La unidad
territorial, por tanto, como célula explicativa de los modelos de organizacion del
territorio, resulta Util también para ayudar a leer e interpretar el paisaje, para
entender y valorar las formas culturales del territorio y, por tanto, para definir las
dindmicas de futuro, es decir, para formular objetivos de calidad paisajistica y
disefiar politicas de paisaje. De este modo, pensamos que estamos en la linea de la
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Convencion cuando recomendd profundizar en la relacidn entre “paisajes y
espacios” (Consejo de Europa, 2002).

A partir de aqui propusimos una clasificacion de “paisajes tipo”,
caracterizados por el predominio de unas funciones, de unos procesos y de unas
formas, susceptibles de ser reconocidos en otras regiones porque responden a un
mismo modelo y dindmica territorial, los del espacio del capital. Los paisajes tipo
tienen la ventaja de ser comparables independientemente del pais o la region en la
que se localicen, permitiendo definir politicas comunes generales de base, por
ejemplo politicas europeas de paisaje (Puente, 2009). Cada paisaje tipo se
identifica por el conjunto de unidades territoriales que le dan sentido, de forma
que un paisaje urbano se caracterizara por el predominio de unidades territoriales
de funcidén residencial en sus muy diversas tipologias, un paisaje periurbano
admitira una gran diversidad de unidades territoriales de funciones diferentes, un
casco historico no lo hallaremos nunca en un paisaje de alta montafia, y un nticleo
rural tiene sentido en un paisaje periurbano y en un paisaje rural pero no en un
paisaje de costa. En la clasificacion de paisajes de Cantabria identificamos ocho
paisajes tipo a partir de la diferenciacion interna de las unidades territoriales que
se expresan en la tabla 5.

Tabla 5. Propuesta de clasificacion de Paisajes tipo y Unidades Territoriales que los definen.

PAISAJE URBANO: Cascos historicos, Ensanches, Suburbios jardin, colonias y barrios
residenciales, Centros urbanos terciarios, Urbano residencial de alta densidad, Urbano residencial de
baja densidad, Grandes parques y espacios verdes, Puertos.

PAISAJE PERIURBANO: Periurbano residencial, Periurbano de actividades econdémicas, Grandes
infraestructuras y centros de transporte, Grandes parques y espacios verdes, Nucleos rurales, Espacios
vacios.

PAISAJE INDUSTRIAL: Grandes poligonos, industrias y complejos, Actividades extractivas y
grandes canteras.

PAISAJE RURAL: Nucleos rurales, Terrazgos o espacios agrarios, Plantaciones forestales, Monte
bajo, Bosques.

PAISAJE DE MONTANA: Brafias, puertos y pastizales, Cumbres y roquedos, Hoces y desfiladeros,
Bosques, Monte bajo, Plantaciones forestales, Embalse.

PAISAJE DE ALTA MONTANA: Cumbres y roquedos, Puertos y pastizales, Matorrales.

PAISAJE DE ENTORNO FLUVIAL: Rios y riberas, Fluvial urbano.

PAISAJE DE COSTA: Acantilados e islotes, Playas y arenales, Marismas y estuarios, Bahias.

Una vez definidos los paisajes tipo procedimos a la distincion de los
caracteres especificos del paisaje, es decir, los rasgos distintivos que permiten

Los espacios-paisaje sugeridos por la Convencion fueron: Ciudades, Suburbios y espacios

periurbanos, Entradas a ciudades, Zonas costeras, Espacio marino, Espacio submarino, Rios,
Humedales, Areas rurales, Montafias, Praderas, Bosques, Grutas y cavernas, Zonas industriales.
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identificar y diferenciar los paisajes de Cantabria de los de otras regiones y
establecer también una diferenciacion interna dentro de la propia region, la que, en
definitiva, percibe y hace suya la poblaciéon. La Convencion de Florencia concede
importancia a la percepcion de la poblacion, sus experiencias colectivas y vitales
del paisaje, y los valores simbolicos e identitarios que le atribuyen, porque esto es
lo que en definitiva da forma y caracter singular a cada paisaje, y porque sobre
esta base ha de establecer la poblacion los objetivos de calidad que deben guiar las
politicas de paisaje.

Para la determinacion del caracter especifico de los paisajes singulares de
Cantabria se delimitaron las “unidades de paisaje”. Cada unidad de paisaje tiene
una demarcaciéon precisa, un nombre propio y una caracterizacion general en
funcion de los paisajes tipo que entran en su composicion y la mayor o menor
presencia de las unidades territoriales que participan en éstos. Las fichas que
registran la informacién complementaria y configuran la base de datos del SIG
contribuirdn con mayor precision a la identificacion de los caracteres especificos.

Las unidades de paisaje son de caracter complejo, diverso, heterogéneo, por
su composicion de paisajes tipo y su diferenciacion interna en unidades
territoriales. Su escala es la comarcal, la escala del espacio de vida que los
habitantes perciben como propio y proximo, y por tanto la escala de la
participacion social para denunciar problemas y para establecer los objetivos de
calidad paisajistica. Como escala vivencial es también la mas adecuada para
establecer las directrices de paisaje juntamente con las de ordenacion territorial,
como los catdlogos del paisaje para redactar los planes territoriales en Catalufia,
superando asi el ambito municipal del planeamiento (Nogué y Sala, 2006).

En Cantabria, la distincion inicial en dos grandes areas popularmente
conocidas y nombradas como La Marina y La Montaiia, constituye la base para la
diferenciacion de las siguientes unidades de paisaje que, a falta de estudios
especificos de percepcion, incorpora los procesos colectivos identitarios de la
poblacion: el Area metropolitana de Santander y Torrelavega, la Marina oriental,
la Marina occidental, Liébana, el Valle del Nansa, el Valle del Saja, los Valles del
Sur, Campoo, el Valle del Besaya, los Valles del Pas y del Pisuefia, el Valle del
Miera y los Valles del Ason. En la tabla 6 puede verse, a modo de ejemplo, la
diferencia de paisaje entre dos valles contiguos muy similares; simplemente por la
combinacion de paisajes tipo y las unidades territoriales que lo componen
observamos como dicha diferencia radica, por un lado, en el hecho de que en una
de las unidades de paisaje aparece el paisaje de alta montafia y en la otra no, y por
otro en que las plantaciones forestales son unidades integradas en un caso en el
paisaje de montafia y en el otro caso en el paisaje rural. Por su parte, el caracter
montafioso del paisaje de Cantabria queda reflejado en el hecho de que en todas
las Unidades de Paisaje, incluso en la del Area Metropolitana de Santander y
Torrelavega, hace presencia el paisaje tipo de montafia, y este resultado lo
consideramos también una prueba de validez de las unidades territoriales para la
clasificacion y caracterizacion del paisaje.
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Tabla 6. Ejemplo de caracterizacion paisajistica en las Unidades de Paisaje (U. P.) a partir de los

Paisajes tipo y las Unidades Territoriales.

U. P. VALLE DEL NANSA U. P. VALLE DEL SAJA
PAISAJES TIPO
Unidades territoriales Unidades territoriales
Nucleos rurales, Terrazgos o Nucleos rurales, Terrazgos o
RURAL Espacios agrarios, Plantaciones espacios agrarios, Monte bajo,
forestales, Monte bajo, Bosques Bosques
~ Bosques, Monte bajo Braras, | (0 (VS
DE MONTANA puertos y pastizales, Cumbres y P 1 Jo: b ’
roquedos, Hoces y desfiladeros puertos y pastizales, Cumbres y
> roquedos, Hoces y desfiladeros
DE ENTORNO FLUVIAL Rios y Riberas Rios y riberas
DE ALTA MONTANA Cumbres'y roquedos, Puertos y )
pastizales, Matorrales

5. Conclusiones

La preocupacion como gedgrafos por dar a entender la importancia del
territorio en el desarrollo de nuestra sociedad, ha llevado al equipo de trabajo que
presenta este articulo a aplicar un mismo método de analisis territorial en
proyectos de naturaleza y objetivos inicialmente diferentes, como la ordenacion
del territorio, el desarrollo econdmico y social y la preservacion del paisaje.
Objetivos cuya integracion avalan distintos documentos europeos de referencia,
como la Carta Europea de Ordenacion del Territorio, la Estrategia Territorial
Europea, o el Convenio Europeo del Paisaje.

La propuesta de analisis territorial que se ha aplicado a los distintos
proyectos que aqui se presentan, parte de una concepcion social del espacio que es
la que explica la division de éste en unidades territoriales que se definen e
identifican por el papel que desempefian en el modelo econémico y social que es
también un modelo de organizacion espacial. La delimitacion de unidades
territoriales, en la que descansa dicho analisis, permite ahondar en el modelo de
organizacion social del territorio, descubrir los valores diversos de cada parte de
ese modelo, y observar los procesos y tendencias segun los cuales se van
desarrollando las directrices del comportamiento espacial. Este conocimiento es el
que, finalmente, permite ofrecer propuestas de accion precisas y localizadas.

Nuestra experiencia y su evolucién nos permiten pensar que el concepto de
unidad territorial tiene un gran potencial tedrico y operativo. Teodrico porque
ayuda a profundizar en la concepcion del modelo territorial o la conformacion y
funcion del espacio social, en la diversidad de valores y atributos asignados a cada
parte del territorio o susceptibles de serlo, y en la complejidad de las dindmicas
espaciales que van transformando los espacios y su valoracion. Operativo, porque
facilita el analisis territorial en las grandes escalas, dirige la diferenciacion técnica
del territorio, y permite fundamentar proposiciones en varios ambitos:
establecimiento de categorias de suelo rustico en ordenacion del territorio, disefio
de planes de accion territorial para el fomento del desarrollo rural y formulacion
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de directrices paisajisticas basadas en el conocimiento previo y clasificacion de
paisajes.
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