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INTRODUCCION:

La presentacion en febrero de 2008 del Plan EgtcatéTerritorial de la Republica

Argentina, con el impulso del Poder Ejecutivo d&&ion y las responsabilidades del
Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Réhly Servicios, puede constituir un
hito en el proceso de construccion de pais medianbisqueda del consenso en la

racionalizacién de la inversion publica.

Este proceso se inicia formalmente cuatro afios aate la creacion de la Subsecretaria
de Planificacion Territorial de la Inversion Puhblienediante Decreto N° 1824, de 10 de
diciembre de 2004, pero antes ya se habia realizadssfuerzo de diagndstico de las
infraestructuras necesarias para el desarroll@siadile, contando con la participacion

de las Provincias en el analisis.

Con esta politica de ordenacion del territorio,dqaudecirse que Argentina se sitla a la
altura de las circunstancias propias de las nasion&s avanzadas en el recurso al
instrumental técnico de intervencion publica ecoicany territorial. Acertadamente se
ha dicho que la ordenacién del territorio es “Uieje palpable del grado de eficiencia y

equidad adquirido por una determinada sociedad”.

Y a esta idea ajena, pero que comparto, puede senwdra que ahora aportba
planificacion territorial es una técnica de realiza&ion de valores constitucionales
La Constitucidon argentina proclama toda una segieréhcipios que necesariamente se
vinculan a la ordenacion del territorio, desde sapja estructura federal y sin olvidar el
reconocimiento del derecho de los ciudadanos fadaukn el articulo 41, asi como la
clausula de progreso del articulo 75 y el llamatoietambién en su apartado 19, a
“promover el crecimiento armonico de la Nacion ypeblamiento de su territorio;
promover politicas diferenciadas que tiendan alibgaii el desigual desarrollo relativo

de provincias y regiones”.

Por supuesto, el encuadre constitucional de laifigacion territorial debe partir del
modelo federal, pues junto a la clausula de progaeses referida, ha de recordarse la
atribucion de similar competencia a las provingassus propias constituciones, luego

estariamos ante una competencia concurrente quea egb recurso a férmulas



coordinadas y armonizadas de ejercicio sintonizieldos respectivos poderes, desde

principios federales.

Pero este vinculo entre la Constitucion y la ordema del territorio es también
necesario porque existen concepciones heterogéobas esta disciplina, habiéndose
sostenido desde las posturas mas extremadamenserecadoras dektatus quo
territorial (con un discurso de inalterabilidad ts desequilibrios preexistentes,
calificados de “naturales”) hasta las desarroBistaultranza que no cuenten para nada

con el medio ambiente.

Entre ambas, cabe en abstracto optar por una demder que yo calificaria de
constitucional, mas conforme con los objetivos gméss y futuros de una sociedad
democratica avanzada, que opta por un modelo dermgmtza multinivel (el
federalismo) con el liderazgo del Ejecutivo de lachn, y se basa en el desarrollo
sustentable o sostenible como equilibro adecuatte eh crecimiento econémico vy el

respeto de la naturaleza.

Ahora bien, si la ordenacion del territorio es udgnica de realizacion de la
Constitucion, ¢ por qué ha estado ausente tantpdiel®l panorama instrumental de los
poderes publicos? Pues probablemente debido agwsjideoldgicos y circunstancias
historicas que han dificultado cumplir con los mrsipps reflejados en la Norma
Fundamental, cuya base federal impone la partigipate las Provincias en un proceso
de disefo equilibrado y sustentable del territasin,dejar este disefio a las tendencias

ciclicas de iniciativas publicas y privadas mu#gpl desacompasadas.

La planificacion territorial se encuentra estrechata vinculada — debe advertirse
desde ya — a la planificaciébn econdmica. Y no defseatvidar que esta uUltima puede
considerarse la “bestia negra” para el liberalis@walquier proyecto de planificacion
del territorio, mas audn si apuesta por la inversa&m infraestructuras, afrontara
resistencias ultraliberales contrarias a una iti@apublica de direccionamiento de la

localizacion de las distintas actividades, siquésranodo indicativo.

Para intentar desmontar estos prejuicios, mi egpsicomenzarad mostrando con

ejemplos internacionales las conexiones entre fstoaccion de infraestructuras y el



afianzamiento del modelo social (Estado de bienestacordando la experiencia de
Estados Unidos, la Union Europea y algunos de stigdgs miembros (Alemania y

Espafia), cuya estructura territorial esta proxineade la Republica Argentina.

Destacaré como ejemplos de buenas practicas denawide del territorio los

principales documentos de la Estrategia TerritoEatopea, su programa de redes
transeuropeas (superredes, en la Estrategia 202® recordaran los éxitos de la
reunificacion alemana, cuyas técnicas e instrunsefuoidicos atipicos (entidades
sujetas al Derecho privado, fideicomiso publicage®n la clave de la construccion de

la economia mas sélida de la Unién Europea.

Pasando al plano normativo, este aporte expliehsistema juridico (Constitucion,
Derecho federal, Derecho de las entidades teaié®) que articula la planificacion
estratégica en paises fuertemente descentralizatos Alemania o Espafa, poniendo
de manifiesto las ventajas que para el caso amgeptieden presentar estos modelos.
De ambos se puede aprender si tenemos presergee®gi errores y no consideramos

siempre mejor lo que viene del otro lado del Aildmt

Asi, aunque el modelo espafiol presenta una laagiithn, lo que supone un aporte de
experiencia, debe decirse que experimenta un fgaxecon el desarrollo del Estado
autonOmico, giro que en sus proyecciones sobredanacion territorial ha podido

producir algunos resultados disfuncionales séloegidos gracias a la positiva accion
recentralizadora que el Derecho y las Instituciodeda Unién Europea garantizan,

especialmente en el disefio y construccion de Esdgs redes de infraestructuras.

En la parte final, desde el conocimiento de lataferas y debilidades de los modelos
expuestos, se apuntaran algunas prevenciones quared juridico de la planificacién
estratégica en Argentina puede adoptar para aats@proactivamente a posibles faltas
de sintonias entre los distintos agentes respasabintéticamente, expondré como ha
de ser desde mi punto de vista la distribucioncadry horizontal del poder, asi como la

relacion publico-privado en la planificacion estgita.

Como especialista del Derecho administrativo ecoodntras dos décadas dedicado al

estudio de esta disciplina, voy a comenzar resdtdas virtudes de la planificacion



territorial, la inversion publica y la construccide infraestructuras en la consecucion y

el mantenimiento del Estado Social.

V. PLANIFICACION TERRITORIAL, INVERSION PUBLICA Y
CONSTRUCCION DE INFRAESTRUCTURAS COMO POLITICAS
PUBLICAS DE AFIANZAMIENTO DEL ESTADO DE BIENESTAR:
LA PLANIFICACION COMO HERRAMIENTA CLAVE.

Recordemos un documento de hace mas de quince &fioanos tiempos en los que
todavia eran predominantes los discursos ultraliesr- , originado en estas mismas
fuentes para anticiparse a muchos de los problegues entonces como ahora
sufririamos a resultas de relativizar las funciopéblicas. El Informe del Banco

Mundial sobre el papel del Estado en un mundo embiaadvertia en 1997 de las
severas consecuencias de olvidar el necesariogpratano del Estado, incluyendo la

construccion de infraestructutas

Este documento anuncia el principio del fin de ta®mrientes de pensamiento
hegemonicas durante los “felices noventa”, en ikicardescripcion de las mismas que
hace STIGLITZ, Premio Nobel de Economia y buen cedor — por dentro — de las
politicas (erradas) del Banco Mundial y el Fondonktario Internacional. Permitanme
que le cite por su indiscutible autoridad: “Si éllFsubestimo los riesgos que sus
estrategias de desarrollo conllevaban...también sube$os costes sociales y politicos
a largo plazo de medidas que devastaron a lassailasdias y sélo enriquecieron a un
pufiado de opulentos, y sobrestimo los beneficiosudepoliticas fundamentalistas de

mercado®.

Quienes conocimos las opciones de intervencionigaibconomica de la Argentina de
los afios noventa comprendemos el pleno sentida dérinacion, y a estas alturas no
tenemos duda en cuanto a la necesidad de que sEataglo el que propulse el

1 Vid. BANCO MUNDIAL, El Estado en un mundo en transformacit®97.
2Vid. STIGLITZ, Joseph, EEl malestar en la globalizaciofaurus, 2002.



crecimiento, sabiendo que cuando deja de hacesjpecealmente promoviendo las
infraestructuras, asi como servicios basicos (aildicasanidad, suministro de agua,
energia, telecomunicaciones, sistema de pensiomsssiencia social a las familias y

colectivos desfavorecidos), no se realizan lostmigje constitucionales.

La historia es maestra elocuentemente los resusltadéolas politicas publicas. Una
perspectiva diacrénica de medidas y resultados r@udee supera cualquier andlisis
tedrico interesado o distorsionado, ¢ Como saliénatmente los Estados Unidos de la
Gran Depresion? GALBRAITH nos recuerda los gravakos macroeconémicos que,
presididos por prejuicios (entre puritanos y meags) empeoraron la situacion y la
alargaron durante affbsSé6lo elNew Dealimpulsado por Franklin D. ROOSEVELT
sirvié para salir del circulo vicioso de esa ecotrzone la depresion que hoy nos ha
recordado KRUGMAN a la vista de la deletérea crigianciera internacional y sus
dramaticas consecuencias, todavia hoy sufridagsateente en muchos paises, entre
ellos Espafta

Hay que recordar del periodo del New Deal la ddeade la Public Works
Administration,administracion especificamente ocupada en la amtifn de obras
publicas. Y no olvidar las mdltiples reaccionesasratlas en contra que tuvieron que
soportar estas politicas, incluyendo las declanesode inconstitucionalidad de la
Supreme Couytdespués replanteadas tras la comprobacion deicarappaldo popular
y los efectos beneficiosos y necesarios de la smeren infraestructuras y gasto
publico con retornos econémicos y humanos. Unaitiéstjue también nos demuestra
que la interpretacion constitucional no puede ems®E en el originalismo, debe

evolucionar para responder a las necesidades escial

Por supuesto, la historia de los desencuentrostuicisnales caracteristicos del
desarrollo de politicas publicas verdaderamentefdranadoras de la realidad arroja
otras ensefianzas dignas de tener en cuenta: esiitistos pueden prevenirse siendo
particularmente cuidadoso en el empleo de proceditms que tengan presentes todos

los intereses afectados, intentando involucrar lepr@yecto de pais a los actores

% Vid. GALBRAITH, Jhon, K, El crack del 29, Ariel,@celona, 1984.
*Vid. KRUGMAN, El retorno a la economia de la depresién y la sristua) Critica, 2009.



publicos y privados que deben protagonizarlo. Rdla sera clave el andamiaje

juridico-administrativo, como veremos por la expecia europea.

Pero que la planificacion es imprescindible, es rgaidad dificilmente contestable.

Desde el punto de vista del Derecho administradgonomico, lo mas correcto es
enmarcarla entre las técnicas del fomento, fungidiica de incentivo y promocion del

crecimiento econdmico, una filosofia de profundaebliberal — en el mejor sentido de
la expresion — que por tanto excluye la identifiGaade los esfuerzos planificadores
con el modelo econdmico comunista. La planificacdnuna técnica de intervencion
publica plenamente democrética y adaptada a lagmsias propias de una Economia
Social de Mercado

La planificacidbn econdmica vy territorial no solo psrfectamente compatible con la
Economia Social de Mercado, que es un modelo coyaonta también puede
observarse en la Constitucion argentina vigenteop sjue es imprescindible para
garantizar su buen funcionamiento, como herrami@uidiana de prospectiva y

crecimiento y como técnica de respuesta en sitnaside crisis.

Antes recordé la experiencia détw Deal pero hoy también podemos tener presente el
llamado Plan OBAMA, presidido por una Ley de Estioridiconomico de 17 de febrero
de 2009 que contempla la inversion de 787.000 neode dolares, incluyendo un
desarrollo ambicioso de las infraestructuras. Blen un marco constitucional como el
de Estados Unidos, en el que no se reconoce daptiente la Economia Social de

Mercado, la planificacion protagoniza el modeladEcimiento hasta hoy.

Y lo que es una realidad en los Estados Unidosjesdos con ciertos gobiernos, es la
normalidad constante en la Union Europea, constielg la importancia de la

ordenacion territorial y la planificacion como abgvpara la realizacion del mercado
interior. Si Europa no persiguiera con sus poltipéablicas y arquitecturas normativas
el equilibrio territorial y econdmico entre sus @lisas naciones, el objetivo de la

integracion no se alcanzaria nunca en positivo.

® Vid. RIVERO ORTEGA, RicardoDerecho administrativo econémic® Edicion, Marcial Pons,
Madrid, 2010.



De ello era bien consciente Jean MONNET, el vemdagadre de la Comunidad, que
fue toda su vida un gran planificador (artifice dan SCHUMAN, clave en la
reconstruccién econdmica de Europa tras las Il @Quklundial, verdadero punto de
origen histoérico de la ciencia de la ordenacionteeltorio), pudiendo contraponerse su
vision del papel economico del Estado a la de HAYIpKra quien la planificacion
marcaba el inicio de un “camino de servidumbre’edhien, en el caso de la Europa
continental, al menos, la planificacion no nos hevddo hacia la servidumbre,
precisamente, sino a la consolidacion de uno dmtmdelos sociales mas avanzados del

mundd.

Los ultimos y mas relevantes documentos de la Urinopea demuestran este
reconocimiento ininterrumpido de las virtudes delenificacion. Nada menos que la
llamada Estrategia UE 2020, tratada en el Consejodeo Informal de 11 de febrero
de 2010, nos muestra como Europa planifica. Si itige propone su proyecto de pais
para el bicentenario, la Union Europa se proporiateto para los proximos diez afos,
exactamente igual a como lo hizo en el afio 2000ladlamada Estrategia de Lisboa,

con el objetivo ya alcanzado del afio 2010.

En su considerando 71, la Resolucion del Parlamgatopeo de 14 de mayo de 2010
pide a la Union Europea que emprenda proyectosoetions especificos y muy

propios, como por ejemplo una superred energétitdigente realmente europea, la
realizacion del proyecto Galileo, la tecnologia légiwa, la salud electronica, el

Programa de Redes Transeuropeas de Transporte TR En acceso libre y justo a las
TIC y a la banda ancha. Solo las RTE-T (Redes €wanpeas del Transporte:
autopistas, puertos, etc) han recibido miles déongk de euros en los Ultimos cinco

afio

La planificacion se demuestra pues como una heraanclave para el desarrollo
sostenible en términos de Economia Social de Merc&ikmpre ha estado alli y
siempre estara. En Espafia ha acompafado el cretoniesde los afios sesenta,

presentandose a partir de nuestro ingreso en tm@d Comunidad Europea (1985)

®Vid. MONNET, JeanMemorias Siglo XXI, Madrid, 1983.
" Vid. COMISION EUROPEA Libro Verde. Hacia una red europea de transportgomitegrada al
servicio de la politica comun de transportes



planes tan relevantes como el Plan de DesarrolipoRal, el Plan de Reconversion
Regional y Social, o el Plan de Desarrollo de ZoRasales, por citar solo algunos

ejemplo&.

Y hace bastante tiempo que Europa ha superaddtieaciormulada por el Profesor

Jean RIVERO en 1965, en su oheaplan et le droitsobre la ausencia de un Derecho
de la planificacion. Los Estados europeos muesiraDerecho de la Ordenacion del
Territorio cuyo conocimiento puede ser Util e instivo para el desarrollo en Argentina

de estrategias de esta naturdleza

Veamoslo con dos ejemplos,

VI. LO QUE LA EXPERIENCIA EUROPEA PUEDE APORTAR:
ALEMANIA, ESPANA Y LA UNION EUROPEA COMO MUESTRAS
DE ANDAMIAJE JURIDICO DEL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL EN ESTADOS DESCENTRALIZADOS.

En este apartado mostraré el marco normativo bakda planificacion con fines de
ordenacion del territorio en dos paises de la Ukidropea deliberadamente elegidos.
Aunque la planificacion presenta también un notatsarrollo en Francia, la base
fuertemente centralista del Estado desaconseja epimén emplear el modelo francés
como término de comparacién. De igual forma, elaéstregional italiano no se
adaptaria a la logica del federalismo, que si smudstra en el caso aleman y
tendencialmente en el funcionamiento de la Uniérropea. El Estado de las
Autonomias espafiol, aun a cierta distancia delréidmo, debe ser presentado como
modelo posible por distintas razones, entre lasmgueesulta menor el influjo cultural
que puede producir sobre el caso argentino porrdximpidad y accesibilidad de
informacion sobre el mismo. Pero el caso esparioé der tomado con cierta cautela,
puesto que gran parte de su éxito obedece al pratmemtegracion europea, mientras

gue su propio modelo territorial esta aun en canstén juridica.

8 Vid. GOMEZ BARAHON, AlbertoLa planificacién econémica regional: Anélisis juidd, Instituto de
Estudios Fiscales, Madrid, 1991.

°Vid. RIVERO, Jean, “Le plan et le droit”, ém planification comme processus de décisiGahiers de
la Fondation Nationale des Sciences Politiquess PE965.
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A) Espafia: algunos aciertos recientes y varios errordgstoricos.

No procede aqui extenderse en remotos anteceddatda actual ordenacion del
territorio en Espafa, pero si conviene recordarajgenos de los momentos decisivos
del progreso ilustrado en mi pais pueden asocedezisiones claves de gobierno de la
geografia. Asi sucede con el destacable hito dévision provincial de 1833, obra de
Javier de BURGOS, Ministro que acab0 con las castdivisiones previas, marcadas
por los sefiorios de nobleza e iglesia, para facitibn un nuevo esquema la realizacion
de su idea del fomento, plasmada en una céleisteuccion a los Subdelegados de
Fomentoque puede considerarse el acta de nacimiento dafoque positivo del poder
politico hacia el crecimiento econdmico, estimutatal iniciativa privada sobre bases

publicag®.

Pero en Espafia, ni el siglo XIX ni el XX fueron tmararmente favorables para las
politicas publicas de largo recorrido. La inestdbd constitucional, las guerras civiles
y las dictaduras (hechos lamentables que compastomo Argentina) imposibilitaron la
solicitada “vertebracion” del pais, en memorablpregion de ORTEGA Y GASSET,
cuya obra se ocupa directamente de esta cuestioactando por cierto el apogeo de
los nacionalismos en la peninsula con periodo finsd se inicia cabalmente con la

independencia del Cabildo de Buenos Aires en 810

Sera a mediados del pasado siglo cuando algunastrmosilustrados, en un contexto
autoritario (como el que sufrid6 también Javier dEREOS) se empefiaran en
modernizar Espafia reformando su Economia y su Asliranion. La segunda mitad de
los afios cincuenta es recordada por la apertuavieeldel régimen de Franco y algunas
decisiones relevantes que desembocarian en eldeld&stabilizacion. En lo que nos
interesa ahora, debe sefalarse la Ley del Sueli®8@, norma que retoma la mejor

tradicion urbanistica castiza, pero también seragm los mas avanzados movimientos

9 vid. ROCA ROCA, Eduardd.as ideas de administraciéon de Javier de Burdostituto Nacional de
Administracion Publica, Madrid, 1987. .
1vid. ORTEGA Y GASSET, Jos&spafia invertebrada 921.
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europeos, también en lo relativo a la Ordenacidi eeitorio (bebe de las fuentes de la

Town and Country Planning Aittglesa de 19473,

Inevitablemente debe destacarse en este avancatharra figura del Plan Nacional
de Urbanismo, contemplado en el articulo 7 dedg tlel Suelo de 12 de mayo de
1956, aunque inicialmente con unos perfiles exe@sente ambiguos, que fueron
después mejorados en la reforma de 1975, justo uragperiodo en el que la
planificacion adquirio gran importancia en el aninde consolidar la situacion
econdmica y social para preparar la transicion Rdmocracia. Asi, segun esta nueva
redaccion: El Plan Nacional de Ordenacion determinara las gtas directrices de
ordenacion del territorio, en coordinacién con l&pificacion econdémica y social para

el mayor bienestar de la poblacitn

El inmediatamente posterior Reglamento de Planedmieprobado por Real Decreto
2159/1978, de 23 de junio, desarrollaria esta digem su articulo 8, concretando su
contenido (fijar la estructura general del terrdoy de los sistemas que lo integran, en
especial el sistema de asentamiento urbano; sedfi@laidades de caracter basico que
condicionan la ordenacién del territorio en sugmiites ambitos geograficos; asignar
la distribuciéon recomendable de la poblacion; detear las areas de conservacion y
mejora del medio natural; y establecer programasciones que deberan desarrollarse a
medio y largo plazo). Cometidos extraordinariameatebiciosos pero dificilmente
viables sin bases democratica de legitimidad, muoienos en las condiciones
econdmicas tan adversas que por la crisis eneagdéclos setenta sufria Espafia en

aquellos afnos.

Por su desuso y ante los nuevos equilibrios deddesAutondmico, el Real Decreto
304/1993 derogb este precepto. Nunca lleg6 a artilez la figura del Plan Nacional de
Ordenacion, aunque en 1962 la Subdireccion Geder@rdenacion Urbana realizé un

borrador de primer avance del mismo, elaboranddusoc una Memoria de

12 V/id. BASSOLS COMA, MartinGénesis y evolucién del Derecho urbanistico espdfiohtecorvo,
Madrid,
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Planteamiento del Plan Nacional. Las razones de&fio de esta iniciativa han ocupado

a la mejor doctrina del Derecho urbanistico espafiol

La planificacion general en Espafia no se emplededigzales de los sesenta. Tampoco
se ha ensayado la planificacion general de la eo@ngue contempla la Constitucion
espafiola en su articulo £31pero la mejor doctrina opina hace tiempo quedrabsido
necesario recurrir al Plan Nacional de Ordenaci@nTeérritorio, por su considerable
utilidad y necesidad: “...el Plan Nacional es el oriitstrumento capaz de proporcionar
un esquema general susceptible de dar sentido amliadsples decisiones que
contribuyen a definir cualquier politica de ordadaderritorial, de evitar movimientos
de poblacion espontaneos que luego ejercen unaomréssoportable sobre las
estructuras urbanas y a los que no puede darseestappdecuada desde los escalones
inferiores del planeamiento, de racionalizar deciss relativas a la localizacion de
actividades que si se producen desde perspecitsiaslas hipotecan el desarrollo de
otras muchas que, de preverlas a tiempo, podriamjugarse adecuadamente con
aquéllas y de resolver, en fin, tensiones intetterales cuya gravedad politica puede
llegar a ser muy grande, al enfrentar a comunidadesras que estiman, no sin razon,

que de su decisién correcta depende su futtiro”

Estas muy tempranas advertencias del principal rexgm Derecho urbanistico en
Espafa, formuladas hace décadas, se muestran tesasea la vista de las multiples
controversias suscitadas con motivo de cuesticaeseievantes como la gestion del
agua, debido al fracaso del Plan Hidrologico Naa&ion la localizacion de instalaciones
imprescindibles para la energia atdbmica, en femd@entes un centro de tratamiento de
residuos nucleares. La falta de una planificaciacianal del territorio probablemente
explica también censuras como la sufrida por Esmafi&l Parlamento Europeo a
resultas de las estrategias ultradesarrollistascqnegrave impacto sobre su litoral han
desplegado algunas Comunidades Autonomas (el aasdakkncia), en ausencia de

limites nacionales mas precisos.

13 vid. GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo/PAREJO ALFONSO, LucignLecciones de Derecho
Urbanisticq Madrid, 1981. )

Vid. SANCHEZ BLANCO, AngelEl sistema econémico de la Constitucién espaflaitas, Madrid,
1994,

15 vid. FERNANDEZ RODRIGUEZ, Tomas-RaméManual de Derecho urbanisticEl Consultor,
Madrid, 1990.
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Seguramente el Plan Nacional de Ordenacion no pui@barse con la endeble base
juridica de un texto preconstitucional. He aqui arplicacion formal y material de su

invalidez, puesto que su andamiaje normativo nedffec6 pensando en la necesidad de
dar participacién a las Comunidades Autbnomas gmagleso de elaboracion. Tendria
que haberse puesto al dia esta figura en la legislgposconstitucional para dotarla de
las capacidades necesarias para desplegar todasteunsialidades, pero la redaccién
del articulo 148 de la Constitucién atribuyendoolalenacién del territorio a las

Comunidades Autdonomas, entre sus primeras y exakigiompetencias, no fue muy

afortunada en tal sentitfo

Por las razones que fuere (origen preconstituciditaralidad constitucional en el
reparto de competencias, desprestigio de la tequiemificadora posteriorho hay,
pues, un Plan Nacional de Ordenacion del Territorioen Espafia, pero — y esto
puede ser mas grave — tampoco disponemos de una Ldg Ordenacion del
Territorio , pues el vigente Texto Refundido de la Ley dell&uprobado tras la nueva
Ley de 2007 mediante Real Decreto Legislativo 282@@ 20 de junio, no contiene los
criterios que deben presidir la relaciones entriadesy Comunidades Autonomas en
esta materia. Como veremos después, ha tenidoegued 3ribunal Constitucional el
gue, a golpe de resolucién de conflictos, deslladeompetencias respectivas.

Esto pese a que la doctrina ha venido reclamando L&ty nacional o estatal de
Ordenacion del Territorio, norma que perfectamguradria aprobarse recurriendo al
frustrado articulo 150 de la Constitucién espafimia,por la via de su apartado tercero
(Ley de Armonizacion), ora por la via del primekey Marco), sin descartar tampoco
la igualmente en desuso posibilidad prevista enamiculo 131 de la Norma

Fundamentd.

¢, Qué podria aportar una Ley de Ordenacion del tdea? Como minimo, mayor
seguridad juridica que la actual: “El sistema espdé ordenacion del territorio es, en
el fondo, similar a un modelo, esta vezcdse law Ante un posible litigio, el intérprete

o interesado ha de acudir a la jurisprudencia extst para saber cémo resolverlo.

1% vid. LOPEZ RAMON, Fernando, “Planificacién territofiaRevista de Administracién Publicatm.
114, 1987.

17vid. PEREZ ANDRES, Antonio Alfonsd,a ordenacion del territorio en el Estado de lag@nomias
Madrid, 1998.
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Tiene, nuestro modelo, todos los inconvenientesrdease law ya que no queda mas
remedio que tomarse la molestia y tiempo de caasyltestudiar las recopilaciones
jurisprudenciales, en ausencia de una Ley estatplladora de la ordenacién del
territorio donde podrian constar dichos criterigfio simplificaria notablemente la

aplicacion del Derect

Llama mucho la atencién esta carencia espafolda yiata del desarrollo econdémico e
infraestructural espafiol de los ultimos veinte af@sque ahora estemos saliendo de
una fuerte recesion) podria llegar a pensarse Qidae y la Ley de Ordenacion del
Territorio son herramientas perfectamente presies pues cabe conseguir muy
buenos resultados de crecimiento sin recurrir aselDel mismo modo en que los
derechos fundamentales son mejor protegidos eratérgh en ausencia de una
Constitucion escrita, cabria sostener que el ¢eigitpuede ordenarse sin planes ni

leyes.

¢ Es valido tal argumento en la experiencia espaiadsde mi punto de vista, en modo
alguno, puesto que si seria deseable contar ctyanmsntos generales como son el Plan
Nacional y la Ley estatal de Ordenacion del Teiotdo cierto quesu inexistencia se
ve relativamente suplida por los sucedaneos sectales que presentan los llamados
Planes Directores de Infraestructuras,una herramienta decisiva que garantiza el
necesario protagonismo del Estado central en idbtée la red de obras publicas que

articula el pais mas alla de los intereses purduddecada una de las regiones.

A pesar de la atribucion de la competencia exciusnbre ordenacion del territorio a
las Comunidades Autonomas en el articulo 148 dE€dastitucion, nuestro Tribunal
Constitucional ha reconocido en una abundante Wjaygarisprudencia la legitimidad
de esta herramienta, asi como la posible y muyiderable incidencia que esta llamada
a producir sobre las estrategias autondmicas denacibn del territorio. Aunque las
Sentencias del Tribunal Constitucional espafiol esadrreparto de competencias en
materia urbanistica han favorecido de forma intengas poderes autonomicos (en el

plano puramente urbanistico asi ha sido), la exéepse presenta en el caso de la

8V/id. GONZALEZ-VARAS, SantiagoUrbanismo y Ordenacion del Territori@007, p.79.
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ordenacion del territorio, salvada relativamentepante también como competencia

estatal a pesar de la literalidad ya expuestartielbp 148 de la Constitucion espafiola.

Asi queda claramente de manifiesto en la STC 6%/1188@da menos, Sentencia célebre
que anulo buena parte del Texto Refundido de ladedySuelo de 1992, pero dej6 a
salvo sin embargo esta competencia estatal, coamofdrecisa su Fundamento Juridico
22, elocuente en ekconocimiento del papel del Estado central en lalgnificacidon

territorial, particularmente en lo relativo al teji do de infraestructuras

No cabe, pues, negar la legitimidad de guEstado planifique territorialmente el
ejercicio de sus competencias sectoriales hacierstode los instrumentos que estime
idoneos (comoad exemplumel denominado Plan Director de Infraestructuraaki
como que igualmente pueda, al amparo del titulopmiencial del art. 149.1.13. C.E.,
establecer las adecuadas formulas de coordinagion, la ineludible consecuencia de
que las decisiones de la Administracidn estatal iogidencia territorial, adoptadas en
el ejercicio de tales competencias, condicionenekdrategia territorial que las
Comunidades Autbnomas pretendan llevar a cabo (BMBCL991 y 36/1994).

Conviene advertir que estas reflexiones se hacemuiivo del andlisis de la invocada
tacha de constitucionalidad del Plan Nacional dde@®acion, figura antes explicada,
instrumento que nuestro supremo intérprete de l@sitocion no duda en calificar de
Plan de Ordenacion del Territorio, en tanto en tyasigna usos al suelo o terreno a
través de las directrices territoriales, se dirigé reequilibrio regional en el ambito
econdmico y tiene en cuenta los aspectos medioatalds para lograr la calidad de
vida y el bienestar social, incidiendo también éarabito supranacional en cuanto al
espacio europed?ues bien, su disefio preconstitucional, supermpsistfacil encaje a
los Planes Directores Territoriales de Coordinadidjue da lugar a una declaracion de
inconstitucionalidad (en su disefio preconstitudiomasistimos, conservado por el
Texto Refundido de 1992).

Dicho lo cual, el Tribunal Constitucional espafictqsa que ha de afirmarse que el
Estado tiene constitucionalmente atribuidas unaglidad de competencias dotadas de
una clara dimension espacial, en tanto que proysdade forma inmediata sobre el

espacio fisico, y que, en consecuencia, su ejerdietide en la ordenacion del
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territorio (v. gr. art. 149.1, 4, 13, 19, 20, 212,23, 24, 25y 28 C.E.).

Esta competencia estatal fue claramente reivindicaths los pronunciamientos
anteriores del Tribunal Constitucional, al dictataeLey de Régimen del Suelo y
Valoraciones de 1998 (norma que explica en pamegtn de la “burbuja inmobiliaria”
espafiola), una Ley que fue de nuevo recurrida eanstitucionalidad por varias
Comunidades Auténomas y por el Grupo lzquierda &lnidvocando entre otros
motivos la invasion de las competencias autonondeasrdenacion del territorio. Sin
exito en el objetivo de conseguir un pronunciantiedéel Tribunal Constitucional

contrario a las atribuciones del Estado.

Procede, pues, afirmar que la competencia autondmitmateria de urbanismo ha de
coexistir con aquellas que el Estado ostenta etudidel art. 149.1 CE, cuyo ejercicio
puede condicionar, licitamente, la competenciaateComunidades Autbnomas sobre
el mencionado sector material". En el mismo sentiddadimos, en el FJ 6 b) de la
misma STC 61/1997, que "la competencia autonénxicaigva sobre urbanismo ha de
integrarse sistematicamente con aquellas otrastast que, si bien en modo alguno
podrian legitimar una regulacién general del enteégimen juridico del suelo, pueden
propiciar, sin embargo, que se afecte puntualmente materia urbanistica". Este
resultado nada tiene de desviacion competencialn@rencia ilegitima: es la
consecuencia natural de la distribucion completantgterias competenciales entre el
Estado y las Comunidades Auténomas. Las anteriggemmisas sirven como
explicacion del método seguido en el enjuiciamied¢ola LRSV: corresponde al
Tribunal Constitucional, en primer lugar, constatai los concretos preceptos
impugnados estan amparados en alguna materia ca@ngiel del Estado. Y si se
cumple esta premisa, aun corresponde al Tribunplieiar si la incardinacién a priori
de la norma impugnada en una materia estatal ll@gmsigo una injerencia o

restriccion de la competencia urbanistica auton@mic

¢, Cual es la situacion actual, tras la aprobacida diéima version de la Ley del Suelo y
su Texto Refundido? Pues bien, aunque el Estadec@anaber recuperado cierto
liderazgo en la promocion del desarrollo sostenilale competencias concretas que se

autoatribuye o le reconocen los Estatutos de Aubtdacen sus ultimas versiones (no
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sélo el de Cataluiia, también los de Andalucia, dmagastilla y Leon o Valencia) son

escasas.

El Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de jumior el que se aprueba el nuevo
Texto Refundido de la Ley del Suelo, enuncia sipiprebjeto en el articulo 1: “Esta

Ley regula las condiciones basicas que garantiaaigualdad en el ejercicio de los
derechos y en el cumplimiento de los deberes ¢oogthales relacionados con el suelo
en todo el territorio estatal. Asimismo, establel@s bases economicas y
medioambientales de su régimen juridico, su vaidnay la responsabilidad de las
Administraciones”. Resulta sumamente sintomatic® e la definicion del objeto de la
Ley no se hable de ordenacion del territorio, pgsmo su propia titulo indica, no

estamos ante una ley de planificacion u ordendeiditorial, sino ante una Ley sobre el

suelo, con un régimen de minimos

Hay que reconocer, sin embargo, que dos articidbserto contienen directrices con
incidencia sobre las politicas de ordenacion detdeio que, casi sin condicionantes, se
reconocen por completo en manos de las Comunidagigmomas. Asi, el articulo 2
del Texto Refundido enuncia los Principios de dedlarterritorial y urbano sostenible
en los siguientes términos: “1. Las politicas prddi relativas a la regulacion,
ordenacion, ocupacion, transformacion y uso delostienen como fin comdn la
utilizacién de este recurso conforme al interésegary segun el principio de desarrollo
sostenible, sin perjuicio de los fines especifigos les atribuyan las leyes. 2. En virtud
del principio de desarrollo sostenible, las pditi@ que se refiere el apartado anterior
deben propiciar el uso racional de los recursosural@s armonizando los
requerimientos de la economia, el empleo, la cohesicial, la igualdad de trato y de
oportunidades entre mujeres y hombres, la salual seburidad de las personas y la
proteccion del medio ambiente, contribuyendo a devencién y reduccion de la
contaminacion, y procurando en particular: a) lacaeia de las medidas de
conservacion y mejora de la naturaleza, la florka yauna y de la proteccion del
patrimonio natural y del paisaje; b) La protecciadecuada a su caracter, del medio
rural y la preservacion de los valores del suete@esario o inidéneo para atender las
necesidades de transformacion urbanistica; c) Wlianebano en el que la ocupacién
del suelo sea eficiente, que esté suficientemeoitgdd por las infraestructuras y los

servicios que le son propios y en el que los usosombinen de forma funcional y se
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implanten efectivamente cuando cumplan un fin $oc@apersecucion de estos fines se
adaptara a las peculiaridades que resulten del lmeateitorial adoptado en cada caso
por los poderes publicos competentes en matergaddnacion territorial y urbanistica.
3. Los poderes publicos promoveran las condicipaes que los derechos y los deberes
establecidos en los articulos siguientes seansrgadéectivos, adaptando las medidas de
ordenacién territorial y urbanistica que procedara@segurar un resultado equilibrado,
favoreciendo o conteniendo, segun proceda, loseposcde transformaciéon y uso del
suelo. El suelo vinculado a un uso residenciallpardenacion territorial y urbanistica
esta al servicio de la efectividad del derecho dratiar de una vivienda digna y

adecuada, en los términos que disponga la legisiasi la materia.

Mas preciso en sus efectos sobre las politicagdBnacion del territorio debiera ser sin
embargo el articulo 3 del Texto Refundido de la dey Suelo, no en vano titulado
Ordenacion del territorio y ordenacién urbanistita:La ordenacion territorial y la
urbanistica son funciones publicas no susceptibeegransaccion que organizan y
definen el uso del territorio y del suelo de acoerdn el interés general, determinando
las facultades y deberes del derecho de propieelagldlo conforme al destino de éste.
Esta determinacion no confiere derecho a exigienmiizacién, salvo en los casos
expresamente establecidos en las leyes. El ejerdeila potestad de ordenacion
territorial y urbanistica sera motivado, con exjgnesle los intereses generales a los que
sirve. 2. La legislacion sobre la ordenacion terid y urbanistica garantizara: a) La
direccién y el control por las Administraciones f[icdis competentes del proceso
urbanistico en sus fases de ocupacion, urbanizacidmstruccion o edificacion y
utilizacion del suelo por cualesquiera sujetos,lipab o privados; b) La participacion
de la comunidad en las plusvalias generadas pacian de los entes publicos en los
términos previstos por esta Ley y las demas que deaplicacion; c) El derecho a la
informacion de los ciudadanos y de las entidadgsesentativas de los intereses
afectados por los procesos urbanisticos, asi carparticipacion de los ciudadanos en
la ordenacion y gestion urbanistica. 3. La gespidblica urbanistica y de las politicas

de suelo fomentara la participacion privada”.

Apréciese de la redaccion de este precepto quem#te cualquier referencia a una
ordenacion del territorio por parte del Estado.réadidad estamos implicitamente ante

una funcién publica autonémica. Lo unico que hakéegislador estatal es sentar
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criterios muy generales, poco precisos y por tagie dejan gran margen de
interpretacion a disposicion de los poderes auticwsn verdaderos ejecutores
materiales de la planificacién territorial conforraeeste marco normativo, criticable

desde mi punto de vista en este punto.

El resto de los articulos del Texto Refundido sepaa exclusivamente de cuestiones
que afectan al régimen del suelo, con incidendianistica, pero no (o apenas) sobre la
ordenacion del territorio. Puede concluirse quemelrco legislativo esparfiol de la
ordenacion del territorio es insuficiente, puesgagncomo hemos visto hay algunas
referencias programéticas y de principios que daberorientar las politicas
autondémicas, brillan por su ausencia tanto logungntos concretos a disposicion del
Estado para garantizar el cumplimiento de talestmiojs como los procedimientos que
articulen la implicacion de los distintos niveles gobierno y administracion en las

decisiones de planeamiento.

Esta situacion predicable del modelo urbanisticdeyordenacién del territorio solo
expresa parcialmente otra realidad consecuencia E&hdo Autonomica: La
planificacion estratégica territorial todavia pregseconsiderables desafios en Espafia.
El relativo fracaso de la planificacién hidrolégigdos multiples conflictos suscitados
por la gestion de las cuencas hidrolégicas, que teime que resolver el Tribunal
Constitucional, ponen de manifiesto la necesidadadtciparse con competencias
fuertes del Estado en este ambito, ejercidas desde posicion moderadora y
necesariamente armonizadora de los intereses déstogos territorios.

¢ Qué ensefanzas podemos extraer del caso espBioldi opinibn, muestra la
necesidad de despejar cualquier polémica compateram términos federales,
reconociendo a la Nacion el papel coordinador enPlanificacion Estratégica
Territorial. También destaca la necesidad de establun marco normativo con rango
de Ley para delimitar los criterios y el procedim@ participativo, asi como los
posibles efectos sobre distintos intereses publigoprivados. Esta solucion es
preferible, pero incluso descartandola hay querdpe en un modelo aun no federal
como el espafol nuestro Tribunal Constitucionalrd@onocido sin titubeos la plena
competencia del Estado para aprobar los Planesctbies de Infraestructuras,

incidiendo fuertemente sobre las competenciassi€denunidades Autbnomas. El Plan
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Estratégico Territorial esta cerca en sus contsnal@stos Planes Directores, aunque
dibuja un proyecto de pais que supera con enfdgdesales y de caracter transversal el
sucedaneo espafiol de la Ordenacion general débtiera nivel nacional.

B) Alemania: un verdadero ejemplo de la ordenacion deterritorio en un
Estado federal.

El mapa de Alemania es, como todos sabemos, uneprerdente y reconstruido. Tras
la consolidacion de la union aduanefallverein) y multiples conflictos, los belicosos s
Reich se enfrentaran a los vecinos europeos, con eltadeutras las dos grandes
guerras mundiales de la ruptura territorial. La Eeypydamental de Bonn de 1949 no se
proyectara por ello sobre todo el territorio alep@artido en dos mitades (RFA y RDA)

hasta la caida del muro de Berlin y la reunificaga 1989.

En Alemania, laRaumordnungo Raumplanungsurgen como disciplinas tendentes a
encauzar los desmedidos crecimientos urbanos aesedt del éxito economico o
industrial de aquel pais, especialmente los queraducen en el Valle del Ruhr vy el
Gran Berlin. LaRaumordnundOrdenacion del territorio), en la que cabe ubaamo
especie o herramienta Raumplanung(planificacion territorial) deviene una funcion
publica esencial con la finalidad de coordinar m@mizar politicas sectoriales, asi que

merece el calificativo de funcién publica transeérs

La aprobacion de la Ley Federal de Ordenacion eetitbrio de 1965, modificada
varias veces, nos marca los sucesivos hitos temegaial proceso de consolidacion de
tal funcion publica, que corresponde prioritariateeal Estado federal, ejerciéndola éste
con el dictado relevante de la Ley que fija lon@pios, criterios y objetivos de la
ordenacion territorial a nivel global, sin perjaidie la participacion ejecutoria de los

Landery la también importante participacion de las doketades locales.

El procedimiento que se sigue para la Ordenacidneddétorio en Alemania combina
pues dos aproximaciones complementarias: de anmabe abajo y desde abajo hacia

YVid. KONIG, Klaus/SCHIMANKE, DieterRaumliche Planungen im politisch-administrativepsgm
der LanderHannnover, 1980.
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arriba. Si bien los objetivos generales de la filmtion son determinados por las
autoridades del Bund como hemos dicho. El papdbsi¢anderen la planificacién
territorial y el desarrollo regional es, por sugagsumamente importante, pero la
existencia de un Ministerio especificamente origmtal cumplimiento de estos fines, el
Bundesamt fur Bauwesen und Raumordudgmuestra sin lugar a dudas las
competencias federales sobre la materia, que sonrelevantes, como lo son sus
iniciativas y poder de decisionww.bbr.bund.de

La Ley Federal de Ordenacion del Territorio es uarbejemplo de andamiaje juridico
para el ejercicio de esta funcién publica en un efmfkederal. Comparte con el Texto
Refundido espafiol que acabamos de ver (que tantiaémebido de las fuentes
alemanas, a mi entender) un enunciado de princgeosgrales, entre los que destacan
las referencias a la necesidad de hacer compaliisaxbjetivos econdmicos, sociales y
ambientales. Entre tales objetivos, también quiesaltar aqui las referencias expresas
a laDaseinsvorsorgéprocura existencial), entendida doctrinalmente @denactividad
del Estado para garantizar los servicios e infraeiras minimas para la vida en
comunidad. El énfasis de la Ley Federal alemansstas aspectos relacionados con los
servicios publicos, equipamientos e infraestrusturasicas, resultan particularmente
apropiados en sus posibles proyecciones sobre d¢agsidades concretas de la

planificacion territorial en Argentina, al menosde mi punto de vista.

Un capitulo monogréaficamente dedicado a la plaaufian territorial en el nivel de los
Lander, con disposiciones de procedimiento y otras exigsncdemuestra la
competencia normativa federal sobre el ejerciciamigooder tipicamente regional. La
inclusion siguiente de un capitulo monografico solar planificacion en el nivel del
Bund (federal) demuestra asimismo, a diferencia deb caspafiol, como en este
federalismo el centro puede y deber ejercer etdirtgo en la aprobacién de los mas
importantes instrumentos de ordenacion territoriBbr dltimo, las constantes
referencias a la participacion de los distintoel@s de gobierno en las decisiones de
ordenacion territorial son claras muestras de lzesidad de coordinar y sintonizar

municipios, regiones y Estado en proyectos clava eldesarrollo del pais.

Para la experiencia argentina, el modelo aleméasepta desde mi punto de vista una

mayor claridad respecto de la distribucion de cdempmas. Ventaja que no es soélo
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formal por tratarse de dos Estados con estrucaderdl, sino que también muestra el
valor afladido del mayor éxito de resultados entocuara consolidacion de un modelo
de crecimiento equilibrado y sustentable, con ure lds mejores desarrollos

infraestructurales del mundo.

Pero tanto Alemania y Espafia no serian lo queisarostextualizarse en el marco mas
amplio de la Union Europea, cuyo creciente protagoa en materia de ordenacion del

territorio no debe pasarse por alto en nuestra@stu

C) La Unién Europea como muestra clara de la necesidadk evitar tendencias

centrifugas en la planificacion de las grandes infrestructuras.

Alemania y Espafia nos muestran dos realidadesiguenten comun su estructura
descentralizada y al tiempo integrada en el procks@onstruccion de Europa. Sus
politicas de ordenacion del territorio no puedanssparadas por ello de las impulsadas
desde la Union Europea, cada vez mas activa ensesitedo. Ya desde 1977, la
Comisién de las Comunidades Europeas remite dodosiahConsejo de Europa sobre
ordenacién del territorio y politica de accién oegil, con el fin de alcanzar un

desarrollo econémico equilibratfo

Se ha discutido hace afos sobre la existencia decompetencia europea sobre
ordenacién del territorio, con el resultado actielsu general aceptacion, en base a
titulos diversos incorporados en las sucesivasmet® de los Tratados. Especialmente
por la via de las intervenciones protectoras delionembiente, el protagonismo de la
Union europea en la ordenacion territorio, tamk@saciada al crecimiento econémico

(favorecido a través de la creacion de redes tumopeas), ha sido cada vez mayor

Los documentos europeos sobre Ordenacion del omorittienen sus primeras
expresiones en iniciativas del Consejo de Europasd® 1949, a través de la

Conferencia Europea de Ministros Responsables tiicRdregional y Ordenacién del

2 vid. COMISION DE LAS COMUNIDADES EUROPEASQrientations en matiére de politique
regional communautaireBruselas, 1977.

2l vid. HILDEBRAND SCHEID, Politica de ordenacién del territorio en Europ&niversidad de
Sevilla, 1996.

23



Territorio (CEMAT), con varias reuniones periodicagla afio. De esta instancia sale la
Carta de Torremolinos (Carta Europea de Ordenatémtorial), aprobada el 20 de
mayo de 1983, un hito en la materia que definerd@racion del territorio como “la
expresion espacial de las politicas econdmica,akocultural y ecologica de toda
sociedad” y la considera una disciplina cientifiama politica y una técnica

administrativa.

Otro documento fuertemente significativo del tratnto en el nivel comin de esta
cuestion es la Perspectiva Europa de OrdenacionTeeitorio de 1997 (PEOT),
suscrita en Noordwijk, de 9 y 10 de junio de 199&r0 el verdadero salto cualitativo en
las politicas europeas de produce a partir de teatégia Territorial Europea (ETE)
proyectada en los documentos “Europa 2000: Visiaied Desarrollo del Territorio de
la Comunidad”, aprobado en 1991, y “Europa 2000soperacion para el desarrollo
territorial en Europa”, aprobado en 1994. Posterete vendria Europa 2004
(Cooperacion para el desarrollo espacial del teroiteuropeo, 1995). Tales documentos
se presentarian con la vocacion de sentar el niwrgeferencia para los gobiernos de
los paises europeos, de manera que anticipan aekfsgde Desarrollo del Territorio

Comunitario.

Hoy puede utilizarse sin exceso la expresion Gaobigel territorio en Europa. Ni la
creacion de las superredes europeas, a la quenfuacieeferencia al comentar la
importancia de la planificacién, ni la politica Expta comun, ni la gestion de los fondos
estructurales y de desarrollo regional y transéono, ni la proteccion homogénea del
medio ambiente serian posibles sin esta politicantealizada en un nivel superior al de
los Estadds.

La experiencia de la Union Europea confirma la egign de la necesidad de una
instancia planificadora superior que coordine nedi en direcciones convergentes los
esfuerzos de las autoridades regionales y estalalgase en el caso espafiol ha suplido
en parte las tendencias centrifugas del Estadon@wico. También destaca esta

experiencia europea la necesidad de documentopgutogs de medio y largo plazo

22 Vid. ROMERO GONZALEZ, JuanQrdenacién del territorio y desarrollo territorialgobierno del
territorio en Europa 2004.
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elaborados con participacion de todas las instartemitoriales afectadas, pero con el

liderazgo de quien pueda componer y ponderar smtds perspectivas.

Europa, en todo caso, muestra buenos resultadosugnpoliticas. Gracias a los

andamiajes juridicos e institucionales de la Uriibmopea y los Estados miembros se
han alcanzado equilibrios satisfactorios entrectmémico y lo social, el desarrollo y el

ambiente, el centro y las periferias, y los intesepublicos y privados que resultan
involucrados en las decisiones de planificaciomitteral. Las ensefianzas europeas
pueden servir quizas por ello para avanzar enaglepto argentino de Plan Estratégico
Territorial y Ley de Ordenamiento Territorial. Fartaré a continuacion algunas

propuestas en este sentido.

VII.  Algunas propuestas proactivas para situar el marcqguridico de la
planificacion estratégica territorial a la altura de las exigencias del siglo
XXI: el papel de las corporaciones, los tribunaley los derechos de los

particulares.

En este apartado expondré los principios que aurioj pueden y deben regir los
equilibrios entre autoridades territoriales, diasrgistancias de poder y sujetos publicos
y privados en la planificacion estratégica. Combeden mi opinidn repartirse el poder
entre autoridades federales (nacionales) y teales (provincias, municipalidades) en
estos procesos, desde la logica preferente deknsasCudl puede ser a mi juicio el
lugar natural de cada poder horizontal (Ejecutik@gislativo, Judicial) en la
planificacion estratégica, y como también articubar términos no necesariamente
dialécticos las convergencias (y posibles coinaies) entre derechos subjetivos
privados e intereses publicos en estos procesos.
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A) ¢Como debe ser el reparto de papeles entre autorides federales y
territoriales en la planificacion estratégica? El eparto vertical del poder en
la planificacion estratégica.

En el plano de la division vertical del poder, leedas experiencias europeas muestran
es que un cierto grado de centralizacién subsididei las decisiones de planificacion
estratégica, tras la articulacion de procesos dedoion de consensos interterritoriales,
resulta imprescindible. Ello porque obviamente caiglal regional o municipal apuesta
por los lineamientos y principios que consideraamesj desde su propio punto de vista,
asi que no puede renunciarse a las facultadesodéirwacion, que alcanzan los diversos

intereses.

¢, Qué debe decidir en concreto el centro? La instaracional ha de canalizar en una
iniciativa las multiples propuestas que desde abagia arriba le pueden presentar las
autoridades territoriales, aprobandola tras garantin debate plenamente participativo
en el que tanto la sociedad civil como las autoledademocraticamente legitimadas
marquen la impronta parcial de texto definitivo.od&rso participativo que

normativamente debe rodearse de elementos susésncia de mera apertura de cauces

de alegaciones sin reflejo posterior en la propuisal de Plan Estratégico.

Por supuesto, al centro (en su instancia legislatiemo después diré) le corresponde el
dictado de una normativa (con rango de Ley) quejugalos principios y establezca las
consecuencias limitadoras de los planes sobresl@xldos subjetivos.

Las autoridades regionales o provinciales deberesag@mente tener reconocidas
competencias relevantes de ordenacion y organizadirritorial, como las
Constituciones federales generalmente imponen. €mnpias que deben ser ejercidas
mediante la aprobacion de sus propios instrumegplases) de ordenacion territorial.
No estamos pues ante competencias que puedan ojenterge. Su caracter
irrenunciable y vinculacion con el objetivo del desllo y la realizacion conjunta del
proyecto de pais exige la implementacién de logumentos requeridos para hacer
realidad las politicas de ordenacién del territorio
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Las autoridades locales y municipales también handponer de cauces de
participacion en los procedimientos, pudiendo garge un doble canal de intelocucion
para el caso de los municipios de grandes dimeesjaniudades de cientos de miles de
habitantes que ademas de trasmitir sus puntosstie &ilas instancias provinciales o
regionales, han de tener la oportunidad — en mid@pi— de dirigirse a la instancia
coordinadora nacional o federal. Las estrategiasielgarrollo territorial en el mundo
globalizado pasan a menudo por la articulacioredes y corredores urbanos en los que
las grandes municipalidades y binterland acttan como nodos de produccion y

comercio, asi como de grandes centros de la prauticnica, cientifica y cultural.

Como solucién técnica juridico-administrativa, ma@endo institucionalizar y regular
los cauces participativos en la Ley, establecielodo mecanismos organizativos y
procedimentales para el planteamiento de propugstasobjecion de soluciones. La
creacion de drganos participados es claramente cigrt@ siempre y cuando su
composicién y funciones reflejen la composiciénedgilibrios precisa para mantener
junto a la participacion un papel coordinador, @&wilo el bloqueo de los procesos de

toma de decisiones.

B) ¢, Como debe repartirse el protagonismo en esta matarentre los poderes de

la division horizontal?

El reparto de funciones entre Ejecutivo, legiskatiy judicial resulta igualmente
relevante en el correcto andamiaje juridico delepamniento territorial. Para poder
construirlo, resulta sumamente conveniente dispd@em marco normativo, marco que
por la entidad de las decisiones a tomar corregparaturalmente fijar al Poder
Legislativo, que debe sin embargo evitar incurmr reglamentismos fuera de las
cuestiones esenciales de principios y garantiagpatécipacion y equilibrios de
intereses. Marco normativo que a mi juicio exigeligén necesariamente un desarrollo

normativo que corresponde por supuesto al Podeutije.

Es éste poder (el Ejecutivo) la instancia centeatdordinacién, impulso y resolucion
de las decisiones cruciales (de caracter propianejgcutivo-administrativo) en la

Estrategia de Ordenamiento Territorial. Dentro de principios organizativos y
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funcionales expresados por el legislador, siemdpréro de una interpretacion correcta
de la Constitucién (de base federal o de cualqtrertipo), el Ejecutivo debiera ser la
instancia de aprobacién del Plan Nacional, sinupgg de todas las garantias de
participacion de los distintos niveles territorgalg de las facultades inherentes de

control del Legislativo sobre el Gobierno.

Las principales funciones en este ambito correspropdies al Legislador (normar) y el
Ejecutivo (desarrollar y aplicar proyectando). Aedéncia de otras politicas publicas,
en la ordenacion del territorio puede apreciarspratagonismo menor de los tribunales
especialmente si se respetan los cauces procediegrgarticipativos debidamente
regulados. La mayoria de las decisiones de plagifio estratégica se presentan como
decisiones de oportunidad intensamente procedimedizadas ElI plan define
prioridades en buena medida judicialmente inaséegjipuesto que los tribunales no
pueden sustituir el proyecto de pais que marcasuemormas el Legislador, y en su
concrecion el Ejecutivo, con la participacion papsesto de las Provincias y, en menor

medida, las autoridades municipales.

Esta afirmacién no obsta por supuesto la indedén&lncion constitucional de los

tribunales de justicia para la resolucion de co@trsias y la garantia constitucional, que
en este ambito se proyecta fundamentalmente salpedible incidencia en derechos
subjetivos que los planes de ordenacion del tewifpueden producir. Si esta incidencia
resulta excesiva o desproporcionada, por supuestdribunales cumplen su mision
institucional reaccionando, pero siempre desdetapcension de la labor planificadora
como conjunto de medidas conformadoras de los nordade expectativas y derechos
subjetivos, no interpretando que estas medidaspgctisas representan decisiones

ablatorias de los mismos, lo cual resultaria igeali® excesivo.

C) ¢,Como debe ser la relacion entre la direccion pulgia y la iniciativa y

propiedad privadas en esta politica?

En este sentido, debe tenerse muy presente quipu@ralégimen juridico del territorio
debe superponer al Derecho privado de la propiedad Derecho publico

(administrativo) del suelo, entendido como recunatural de trascendencia comun e
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irrenunciables connotaciones de interés general.tefitorio entendido en una
perspectiva sistémica, como conjunto y no como nyesdaposicion de predios, es
desde la teoria clasica del Estado un element@ieselel mismo (territorio, poblacion,
organizacion) cuya conformacion juridica (suma eeritbrio mas organizacion)

corresponde sin lugar a dudas realizar al poddrquib

Tradicionalmente se ha asociado este caractercpubté parte de los valores propios
del territorio y el suelo al reconocimiento constibnal de la funcidon social de la
propiedad privada. Puede recordarse aqui la expaidritanica y las referencias
constitucionales europeas. Quizas la mas escualtdigmpo expresiva es la de la Ley
Fundamental de Bonn, vigente Constitucion alemaeal@ dice en términos germanos:

Eigentum pferflictetLa propiedad obliga.

Las relaciones entre planificacion publica y prdpié privada se presentan a menudo
como relaciones controvertidas, pero debe apuntgsauevo desde la experiencia
europea que cuando se produce una concurrencectitial entre ambas la titularidad

privada, suficientemente compensada, decae paaa ukgo al interés general. Ora sea
mediante el instituto perfectamente constitucoadlizde |la expropiacion forzosa, ora
en aplicacién de la bien construida teoria deifagdciones a la propiedad privada, que

no en todo caso confieren derecho a la indemnigac@mo es bien sabido.

Pero debemos alejarnos de maniqueismos al plalagarelaciones entre el interés
general y la propiedad particular en la planifidaciestratégica. Las posibilidades
ideales de articular relaciones de colaboracionigadprivado debieran ser exploradas
por todo marco normativo de la planificacion esgigata territorial. Una de las
principales ventajas de la apertura del procesaoiffjador a la participacién es
precisamente ésta: la de involucrar iniciativas/gatas favoreciendo sinergias muy

positivas para el crecimiento econémico.

Ademas debe tenerse presente que la planificacesepta la ventaja de ser una técnica
de intervencion alternativa al intervencionismo douético posterior, como apuntan
expertos en la materia: “Planificar es una formairdervenir ordenadamente en la
actividad de la iniciativa privada evitando llegalimitarla en exceso, lo cual resultaria

inadmisible para la multitud de posiciones neohlbeEs que hoy se adoptan en gran parte
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de los paises de nuestro entorno. Siempre resitmgjor a estos efectos una buena
planificacidbna priori, que sea respetuosa con las libertades indivisualeolectivas,

qgue la implantacion de un intervencionismo buraécoatel cual puede desembocar en
una desaforada desigualdad, constituyendo éstdaufes mayores preocupaciones del

Estado de Derecho en las postrimerias del seguiidoioi®,

La necesidad de implicar a la sociedad civil enelstsategias de planeamiento para la
ordenacion del territorio también debiera incorpsgaa esta vision publico-privado-
social de una politica que ha de ser necesariamartieipativa. En la realizacion de tal
objetivo, pueden contemplarse tramites de infordragitblica a imagen y semejanza
de los que se encuentran ya reflejados en las tiwasauropeas de referencia en este

analisis.

IV. Coda de cierre.

Estas reflexiones acompafan la presentacion deofderencia rotulada en el
encabezamiento de este texto. Desde el Grupo destigacion en Derecho
Administrativo de la Universidad de Salamanca nosemos a disposicion de la
Subsecretaria de Planificacion Territorial de laehsion Publica, en el Ministerio de
Planificacion Federal, Inversion Publica y Serwgcipara los futuros desarrollos del
plan y su marco normativo, desde el profundo conigeito del andamiaje juridico
aleman, europeo y espafiol, asi como la experiggieolaboracion con gobiernos e
instituciones de la Republica argentina.

En la Ciudad Autébnoma de Buenos Aires, a 7 de esmjtie de 2010.

Z\id. PEREZ ANDRES, Antonio Alfonsd,a ordenacion del territorio en el Estado de lag@gnomias
cit, p.23.
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