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Resumen: Para lograr que la planificacion tenga la capacidad de proteccién y preservacion del suelo
necesaria para alcanzar los objetivos perseguidos por la legislacion estatal de cambio climético debe
redefinirse la proteccion de los diferentes tipos de ecosistemas y sus aportes desde la perspectiva de la
resiliencia territorial. La comparacion de estas cuestiones con la clasificacion efectiva del suelo
municipal determinard como de vulnerables son estos espacios, introduciendo con ello una nueva
acepcion al concepto de proteccion del suelo bajo el concepto de “Vulnerabilidad Ecosistémica por el
Planeamiento” (VEP). Esta metodologia se ejemplifica cartograficamente en la Comunidad de Madrid.

Palabras clave: calidad de vida, ecosistema, planificacion, proteccion, clasificacion.
Abstract: To ensure that planning has the capacity to protect and preserve the soil necessary to achieve

the objectives pursued by state climate change legislation, the protection of different types of
ecosystems and their contributions must be redefined from the perspective of territorial resilience.

Este articulo recoge resultados de la investigacién de la tesis del autor La estructura
territorial resiliente: Analisis y formalizacion a través del Planeamiento Urbanistico
(Cérdoba Herndndez, 2021a) enmarcada en el doctorado de la Universidad Politécnica
de Madrid en Sostenibilidad y Regeneracion Urbana.
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182 Rafael Cérdoba Hernandez

Comparing these issues with the effective classification of municipal land will determine how
vulnerable these spaces are, thereby introducing a new meaning to the concept of soil protection under
the concept of Ecosystem Vulnerability by Planning (VEP). This methodology is exemplified
cartographically in the Community of Madrid.

Keywords: quality of life, ecosystem, planning, protection, classification.

1. LARESILIENCIA TERRITORIAL: NATURALEZA Y PLANEAMIENTO

A nivel global, el ser humano estd alterando la composicion de las
comunidades biolégicas mediante maltiples actividades que modifican tanto las
propiedades de los ecosistemas como los bienes-servicio que proporcionan al
resto de la humanidad. Con ello se ignora el papel de la biodiversidad y los
recursos naturales como elementos fundamentales para el mantenimiento del
bienestar humano, y el desarrollo econdmico y social de una region. Esta es la
razén de que algunas politicas internacionales fijen claros objetivos para su
proteccion y preservacion, como el mantenimiento y mejora de los ecosistemas y
sus bienes-servicio mediante infraestructuras verdes o su restauracion.

Este tipo de consideraciones deberia formar parte tanto de la planificacién
urbanistica como de las politicas territoriales, urbanas y de habitar de los
proximos afios, y no va a ser posible sin conocer los principales problemas a los
gue se enfrenta cada territorio en funcién de su realidad fisica y natural.

La manera de enfrentarse a esta problematica es conocer la capacidad de
adaptacion o resiliencia del sistema donde se integran. El planeamiento, a través
de la ordenacion territorial y municipal, puede convertirse en una herramienta
indiscutible para enfrentar los problemas derivados de estos cambios. Como tal,
ha de ser utilizado como argumento de proteccion y preservacion de determinadas
partes del territorio, tomando como base para ello la regulacion urbanistica
existente a nivel nacional y autonémico, que pueda favorecer el mantenimiento y
puesta en valor de la conservacion de sus recursos ecosistémicos.

1.1. El papel de los ecosistemas en la mejora de la resiliencia territorial

Sin bien era un asunto que deberia haber sido tratado previamente desde
esta disciplina en el contexto nacional, no ha sido hasta las incorporaciones
derivadas de la aprobacion de la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio
climatico y transicién energética cuando en la legislacion estatal de suelo se han
contemplado explicitamente estas cuestiones. Concretamente ocurre al hacer
referencia a una serie de situaciones que, en consideracion del principio de
prevencion de riesgos naturales y accidentes graves en la ordenacion de los usos
del suelo, deberan incluirse en la planificacion. Se trata de peligros derivados
del cambio climatico, tales como los “asociados a la pérdida de ecosistemas y
biodiversidad y, en particular, de deterioro o pérdida de bienes, funciones y
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servicios ecosistémicos esenciales” (disposicion final cuarta de la citada Ley
7/2021, de 20 de mayo). Asi, desde este momento deberian quedar reflejados en
el régimen autondémico de proteccion del suelo y, por tanto, considerados a la
hora de identificar los suelos de caracter natural que deban ser excluidos del
proceso urbanizador.

Con ello, esta investigacion tiene como hipotesis que el planeamiento tiene
la capacidad de proteccion y preservaciéon del suelo para disminuir el riesgo
generado por los impulsores directos del cambio, asi como para valorar
adecuadamente los bienes-servicio facilitados por los ecosistemas para mejorar
la resiliencia del territorio frente a la crisis ambiental actual.

Como tal, la resiliencia es un concepto que estd presente en todos los
debates actuales sobre el cambio medioambiental. Sin embargo, no existe una
definicion acordada internacionalmente y por ello, algunos autores la identifican
como uno de esos “‘conceptos paraguas” que formalizan un constructo amplio
utilizado para abarcar y explicar una diversidad de fenémenos que sirve para
apurar o constrefiir ciertas ideas y explicaciones que de otra forma necesitarian
una amplia literatura (Gonzalez Garcia, 2020; Hillmann & Guenther, 2021).

En esta investigacion se toma como punto de partida la definicion aportada
por Méndez (2012) que, en la misma linea que otros autores (Brown etal.,
2012; Hamilton, 2009; Pickett etal., 2004), asume las contradicciones y
complejidad del hecho urbano y territorial. Este entiende la “resiliencia
territorial” como la capacidad de adaptacion positiva que muestran algunas
ciudades o regiones para enfrentar situaciones de crisis derivadas de
acontecimientos o procesos externos, que se han visto reforzados por ciertas
debilidades enddgenas que las hicieron especialmente vulnerables, para resurgir
fortalecidas tras un proceso de transformacion interna.

El papel de los ecosistemas y su capacidad de aportacion de bienes servicio
se tornard esencial para esa regeneracion. Los “ecosistemas” pueden definirse
como un complejo dindmico de comunidades vegetales, animales y de
microorganismos y su medio abiotico que interactia como una unidad funcional
(Tillier & Lecointre, 2011). Estos abarcan diferentes funciones, como el
crecimiento de las plantas o el abastecimiento de agua que son contribuciones
directas o indirectas al bienestar y la salud de las personas.

En este campo, se denomina “capacidad de provision de servicios” a la
cabida efectiva de un ecosistema para suministrarlos en relacion a su capacidad
potencial (Hassan, 2005). Esta depende de la condicién fisica, quimica y
bioldgica del ecosistema en un espacio temporal concreto, asi como de otras
cuestiones de mayor extension temporal como su estado en la naturaleza o las
presiones antropogénicas a las que se encuentre expuesto.

La adaptacion y las transformaciones a los escenarios de futuro derivados
de estas presiones implican respuestas que producen cambios bruscos,
inesperados y dificiles de prever al no presentar una simple relacion
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proporcional entre causa y efecto. Por ello, enfrentar el origen de los riesgos es
crucial para aplicar estrategias de planificacion. Estos peligros resultan de la
interaccién de la vulnerabilidad, la exposicién y el peligro a un hecho concreto.

Con esta finalidad, tal y como sefialan diversos estudios, el mapeado de
estas cuestiones resulta muy util a la hora de reflexionar sobre planificacion y
ordenacion territorial (Burkhard & Maes, 2017; Verhagen et al., 2015). De ahi
la importancia que se le da a la cartografia, tanto de los ecosistemas como de la
propia planificacién en este estudio.

1.2. Metodologia de  andlisis  ecosistémicos para  determinar
vulnerabilidades

La consideracion del planeamiento como una herramienta complementaria
gue pueda tener en cuenta tanto las diferentes presiones sobre los ecosistemas
como los aportes de estos es una cuestion que no ha sido considerada hasta el
momento por la metodologia de la Agencia Europea de Medio Ambiente (EEA)
respecto a su tematica global de facilitar herramientas que puedan ayudar a
tomar decisiones politicas de preservacion y protecciéon del medio ambiente. A
fin de llevar a cabo el estudio que aqui se expone e integrar el citado factor en la
“evaluacion ambiental estratégica” del planeamiento, es necesario trabajar a una
escala donde este se rija por las mismas reglas y cuya informacion sea accesible.
Si bien esto a nivel europeo o nacional es francamente complejo, las
posibilidades abiertas por las diferentes consideraciones y tratamientos que dan
las distintas legislaciones autonémicas de suelo en nuestro pais pueden
considerarse un buen punto de arranque para ser trabajada la cuestién a esa
escala.

La puesta en marcha metodolégica tanto a nivel autonémico como regional
sobre el que se quiera implementar esta evaluacion exige una serie de
condicionantes previos para poder obtener unas adecuadas recomendaciones de
proteccion (Figura 1). Estos aspectos son:

- Homologacion de la informacion de partida con la adecuacion de escala
necesaria. Para ello se utiliza la informacion disponible del Instituto
Geografico Nacional (IGN) y del servidor de Infraestructuras de Datos
Espaciales de Madrid (IDEE-Madrid).

- Identificacion de los principales impulsores directos del cambio sobre los
ecosistemas en el ambito de estudio. Reconocidos los principales
ecosistemas segun el proyecto “Mapping and Assessment of Ecosystems
and their Services” (MAES) (Maes et al., 2014) se identifica el grado de
afectacion sobre ellos derivados de la transformacion del habitat, el
cambio climético, la sobreexplotacién de los recursos, la introduccién de
especies invasoras y la contaminacion y enriquecimiento de nutrientes
(Millennium Ecosystem Assessment, 2003).
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- ldentificacion, valoracion y relevancia de los servicios de los
ecosistemas. Atendiendo a la clasificacion general de los aportes
ecosistémicos empleada por la Common International Classification of
Ecosystem Services (CICES) se caracterizan los principales ecosistemas
identificados segun la agrupacion de MAES. Se identifican un total de 5
aportes ecosistémicos de abastecimiento, 13 de regulacion y 7
culturales. Estos se valoran tanto de forma independiente como
teniendo en cuenta las interacciones entre cada uno de los aportes.

- Introduccién del factor planificador en la evaluacién ecosistémica. Tras
las elaboraciones anteriores se estaria en disposicion de comparar estas
cuestiones con la planificacion existente e identificar aquellos suelos
previstos para el crecimiento con altos aportes ecosistémicos o altos
problemas derivados de la perdida de sus ecosistemas. En funcién de
estas consideraciones, se diferencian aquellas asociadas a la pérdida de
ecosistemas y biodiversidad, atendiendo a los impulsores directos del
cambio vinculados al deterioro o pérdida de bienes, funciones y
servicios ecosistémicos esenciales. Para esta comparacion sera
necesaria la superposicion y/o cruce de los anteriores estudios con el
planeamiento.

VALORACION DE IMPACTOS,
APORTES ECOSISTEMICOS E APORTEL
INTERACCIONES ENTRE SUS APORTE2

BIENES-SERVICIO APORTE3

EC1 EC2 EC3 ...

MAPIFICACION DE LOS
ECOSISTEMAS

IMAPEADO DE IMPACTOS, APORTES MAPEADO DEL PLANEAMIENTO
ECOSISTEMICOS E INTERACCIONES URBANISTICO VIGENTE
ENTRE SUS BIENES-SERVICIO

CRUCE DEL MAPEADO
DE CUESTIONES
ECOSISTEMICAS Y
PLANEAMIENTO

PLANEAMIENTO GENERAL O
TERRITORIAL

RECOMENDACIONES DE
PROTECCION O PRESERVACION

Figura 1: Representacion de las distintas fases de la investigacion. Fuente: Elaboracion propia.
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2. VULNERABILIDAD ECOSISTEMICA. UN NUEVO CONCEPTO POR INTEGRAR
EN EL PLANEAMIENTO

Para identificar los suelos con valores ecosistémicos que no estan
protegidos por el planeamiento municipal se analizan de forma independiente
las aportaciones ecosistémicas, los principales riesgos en el contexto actual y el
planeamiento urbanistico que deberia buscar ponerlos en valor. Para
ejemplificar la comparacion de estos aspectos con el planeamiento concreto de
una comunidad auténoma se ha escogido Madrid. Este espacio urbanisticamente
se define por la inexistencia de un planeamiento territorial integral, la
inadaptabilidad del planeamiento municipal a la legislacion vigente y una
legislacion sectorial ambiental que podria ser utilizada para lograr una mayor
sostenibilidad territorial (Figura 2).

77/, APLATADO

I SISTEMA GENERAL

[ SUELO URBANO

[0 SUELO URBANIZABLE SECTORIZADO
SUELO URBANIZABLE NO SECTORIZADO

[ SUELO NO URBANIZABLE PROTEGIDO

Figura 2: Planeamiento vigente en la Comunidad de Madrid (Espafia). Fuente: Elaboracién propia
a partir de datos de la Direccion General de Urbanismo de la Consejeria de Medio Ambiente,
Administracion Local y Ordenacién del Territorio de la Comunidad de Madrid.
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Por su parte, para la identificacion de sus ecosistemas se toma la
agrupacion de coberturas del CORINE Land Cover atendiendo a las categorias
analizadas y estudiadas por el proyecto MAES (Figura 3). De este modo, tanto
las valoraciones de riesgos de pérdida de los ecosistemas como la de sus aportes
de bines-servicio podran ser asignadas a cada uno de los poligonos que
conforman cada ecosistema.

I 1.1. URBANOS
1.2. TIERRAS DE CULTIVO
1.3. PASTIZALES
N 1.4. BOSQUES
1.5. BREZALES Y ARBUSTOS
1.6. TIERRAS CON ESCASA VEGETACION
W 1.7. HUMEDALES
B 11.1. RiOS Y LAGOS

Figura 3: Principales ecosistemas de la Comunidad de Madrid. Fuente: Elaboracion propia a partir
de datos de los proyectos CORINE Land Cover y MAES.

Es ahora cuando, considerando la vulnerabilidad como la propension o
predisposicion a ser afectado negativamente por una serie de cambios, se
pueden identificar estos dos aspectos de incidencia directa sobre los ecosistemas
y la planificacion que quedarian recogidas en un concepto mas amplio:
“Vulnerabilidad Ecosistémica por Planeamiento” (VEP).

CIUDADES, 25 (2022): pp. 181-200
ISSN-E: 2445-3943
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Este concepto hace referencia a las dos cuestiones comentadas previamente
e incorporadas por la legislacion de suelo estatal. Por un lado, a situaciones
adversas asociadas a la pérdida de ecosistemas y biodiversidad atendiendo a los
impulsores directos del cambio. Este tipo de vulnerabilidad, que reduce
notablemente la resiliencia del territorio, es la “vulnerabilidad ecosistémica
asociada a riesgos por pérdida de ecosistemas” y se produce por el cambio o
sustitucion de un ecosistema por otro, siempre y cuando la capacidad resiliente
futura sea inferior a la inicial.

Por otro lado, se pueden identificar también aquellos suelos que debido a
esos cambios pierden la capacidad de aportar bienes, funciones y servicios
ecosistémicos esenciales. Esta es la identificada como ‘“vulnerabilidad
Ecosistémica asociados a la pérdida de recursos ecosistémicos”. Esta merma de
servicios puede tener, en funcion de su grado, importantes efectos perjudiciales
sobre la capacidad de recuperacion de un territorio ante una crisis ambiental.

2.1. Vulnerabilidad ecosistémica asociada a riesgos por pérdida de
ecosistemas

Los peligros naturales pueden afectar y transformar a los ecosistemas y, a
su vez, perturbar sus servicios (Buttner et al., 2017). La intensidad y extension
espacial de estos impactos depende tanto de la violencia como de la frecuencia
de los eventos y del estado de los ecosistemas afectados (Pickett & White,
1986). Asi, las perturbaciones menores se incorporan en los ecosistemas a
través de las interacciones entre riesgos naturales y caracteristicas del
ecosistema, manteniendo préacticamente intacta la biodiversidad y el
funcionamiento caracteristicos de esos ecosistemas y sus servicios. Sin
embargo, cuando estas perturbaciones son de mayor consideracion, como puede
ser el caso del cambio climéatico, un ecosistema puede llegar a ver mermada su
capacidad de recuperacion o perderse y, en su lugar, desarrollarse otro
ecosistema. También afecta la fragmentacion a esta vulnerabilidad pues una
alteracion pequefia puede tener el mismo o incluso mayor impacto en
ecosistemas fragmentados que una alteracion mayor en ecosistemas bien
conectados (Urban et al., 1987).

Los impulsores del cambio crean presiones ambientales que tienen la
capacidad de cambiar la condicion de los habitats, la salud y composicién de las
especies de los ecosistemas, disminuyendo su resiliencia y afectando su
capacidad para suministrar servicios (European Environment Agency, 2016).

La informacion sobre estas presiones puede utilizarse como aproximacion
para valorar la condicion de los ecosistemas. Asi, la “Evaluacion de Ecosistemas
del Milenio” (Millennium Ecosystem Assessment, 2005) identificé las presiones
mas importantes, y estas se han combinado en cinco grupos: la transformacion
del hébitat, el cambio climético, la sobreexplotacion de recursos, la introduccion
de especies invasoras y la contaminacion y enriguecimiento de nutrientes.
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Aislar sus efectos no es sencillo pero a través de los Sistemas de
Informacion Geogréficos y la clasificacion de habitats propuesta por el
European Nature Information System (Moss, 2008) trasladarlo al &mbito
nacional queda simplificado notablemente (Cérdoba Hernandez, 2021b). A
partir de estos resultados, es posible identificar los espacios que sufriran
mayores presiones en el futuro tal y como se muestra en la Figura 4 en el caso
de la Comunidad de Madrid.

TRANSFORMACION CAMBIO CLIMATICO SOBREEXPLOTACION INTRODUCCION DE CONTAMINACION Y
DEL HABITAT . DE RECURSOS - ESPECIES INVASO! ENRIQUECIMIENTO

Impacto bajo (. Impacto medio - Impacto alto - Impacto muy alto

Figura 4: Evaluacidn de los principales impulsores del cambio sobre los ecosistemas. Fuente:
Elaboracion propia a partir de datos del SIOSE14.
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El territorio mas afectado por estos impulsores del cambio son los
ecosistemas urbanos, los cultivos, los humedales y los rios segun el proyecto
europeo, por lo que la alteracion de otros ecosistemas a favor de la
antropizacion que produce la urbanizacion juega en contra de la resiliencia
territorial.

Para identificar los efectos sobre un caso concreto se deben considerar los
efectos de cada accion sobre los diferentes ecosistemas que integran ese
espacio, de tal modo que puedan ser observadas de forma aislada, en caso de
que el planificador quiera analizar Gnicamente los efectos de la transformacion
del habitat, o de manera conjunta, analizando los efectos sinérgicos de las cinco
acciones de forma simultanea.

Llevado el caso a una realidad, se muestra como practicamente la mitad de
la superficie de la Comunidad de Madrid tiene en la actualidad riesgos muy
altos a causa de los impactos acumulativos. De este modo, el crecimiento
previsto alrededor de la capital, ademas de sellar los suelos a su paso,
condicionaria el futuro también de otros espacios. Un aspecto que se debe
considerar puesto que las mayores superficies destinadas a la urbanizacion se
concentran tanto en la propia capital como en su corona metropolitana.

2.2. Vulnerabilidad ecosistémica asociada a la pérdida de recursos
ecosistémicos

El Common International Classification of Ecosystem Services (CICES)
considera que los servicios ecosistémicos surgen de organismos vivos (biota) o
de la interaccion de procesos bioticos y abidticos. La clasificacion identifica tres
familias de servicios: los de abastecimiento, regulacién y culturales, sumando
los servicios de apoyo identificados en la Evaluacion de Ecosistemas del
Milenio como parte de los procesos y funciones de los ecosistemas que
caracterizan a los propios ecosistemas.

Los valores de estos servicios se obtienen utilizando una variedad de
técnicas de valoracion econémica. Estas técnicas no ponen precio a la
naturaleza, sino que se limitan a proporcionar una estimacion de valor
econoémico de un numero limitado de servicios a la vez. Pese a sus limitaciones
en ciertos contextos, realizar una valoracion econémica puede ayudar a poner la
preservacion de la naturaleza en igualdad de condiciones con un desarrollo
urbanistico, ayudando asi a los responsables de la toma de decisiones a
comprender méas claramente las compensaciones de cada uno de ellos. La
realizacion de esta valoracién no esta exenta de controversia pues plantea una
serie de importantes consideraciones €ticas y culturales (Brand, 2009; Saner &
Bordt, 2016).
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ABASTECIMIENTO REGULACION CULTURALES

Muy Baja Muy Alta

Muy Alta  Muy Baja Muy Alta
MB B

MB B

Muy Baja
MB B

Muy Baja Muy Alta
MB B

Figura 5: Valoracion biofisica de los distintos aportes de cada familia de aportes ecosistémicos.
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del SIOSE14.
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Para contar con un acercamiento territorial a la problematica de la
medicion de los flujos de servicios proporcionados por los ecosistemas y su
calculo del estado desde el punto de vista de su capacidad para prestar servicios
se cred el SEEA Ecosystem Accounting. Este adopta un enfoque espacial de la
contabilidad, ya que los beneficios que una sociedad recibe de los ecosistemas
dependen de la relacion entre esos activos y dénde se localicen los beneficiarios
(United Nations, 2017).

En este caso, la territorializacidn de estos aspectos no pasa Unicamente por
la identificacion de los ecosistemas, sino que ademas se debe identificar y
valorar las aportaciones e interacciones entre estos (Bagstad et al., 2013; Ruhl
etal., 2008). Estos rangos valorativos se pueden establecer atendiendo a
diferentes estudios (Coérdoba Hernandez & Marti Guitera, 2021; Henderson,
2015; Hernandez Aja et al., 2021; Jacobs et al., 2015).

El resultado de ello es una nueva cartografia donde se pueden detectar los
ecosistemas mas sensibles por el deterioro de sus bienes-servicio en cada una de
las tres familias de aportes (Figura 5 inferior). Sin embargo, solo desde la
consideracion de estos servicios como algo enlazado e interconectado se puede
abordar adecuadamente la proteccién desde la planificacion. Por ello se debe ir
mas alla de esa vision sesgada y lograr una territorializacion de aportes conjunta
(Figura 5 superior).

Son los espacios de ambas sierras y al area de tension oeste las que tienen
unas mayores contribuciones de bienes-servicio en la Comunidad. Estas vienen
lastradas por las altas valoraciones de sus ecosistemas, principalmente boscosos
y arbustivos, que tienen importantes aportes tanto de regulacién como culturales
y, en el caso de los segundos, también de abastecimiento. A la contra se
localizan aquellas zonas donde predominan los ecosistemas urbanos, cuyos
Unicos aportes considerados son los producidos por las zonas de espacios libres.

3. PROTECCION ECOSISTEMICA COMO ARGUMENTO DE RECLASIFICACION

Entendiendo la resiliencia territorial como la capacidad de adaptacion de
diferentes regiones para enfrentar situaciones de crisis derivadas de
acontecimientos externos, la proteccion de los aportes ecosistémicos o la
reduccion del riesgo por la preservacion de determinados ecosistemas que
trabajan mejor ante los denominados impulsores directos del cambio se hace
necesaria para mantenerla o ampliarla.

Para ello es fundamental la correcta identificacion de los suelos més
vulnerables a estas cuestiones para poder protegerlos y preservarlos
adecuadamente. Estos son los suelos urbanizables que la clasificacion efectiva
del suelo actual no esté protegiendo pese a tener estos valores. La identificacion
de estos se hace por dos vias. Por un lado, la identificacion de los suelos
urbanizables efectivos con los que cuenta ese espacio y, por otro, la
comprobacion de la existencia de los valores sefialados para preservarlos. Para
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lograr este objetivo se toman como premisas el “principio de no regresion
ambiental” sobre los suelos ya protegidos y la proteccion efectiva por
legislacion de suelo autonémica.

El “principio de no regresion ambiental” persigue garantizar que no se
adopten decisiones de politica legislativa, reglamentaria o administrativa que
pueda disminuir el nivel de proteccion del medio ambiente alcanzado hasta el
momento (Doreste Hernandez, 2019; Ldpez Ramdn, 2011). Por tanto, se
consideraria que los suelos protegidos en la actualidad permanecerian también
protegidos en una revision del planeamiento.

Por otro lado, la proteccion efectiva por legislacion de suelo autondémica
hace referencia a otros considerandos de proteccidon que pueden existir en el
territorio, y que el planeamiento en cuestion no esté teniendo en cuenta al no
considerar la legislacion de suelo vigente en el momento de redaccion del
documento o no tener aprobado en ese momento el planeamiento
territorial/legislacion sectorial que lo protegeria en la actualidad, por ejemplo.

En el caso espafiol, la planificacion se caracteriza por tres niveles de
formulacion en lineas generales en todas las comunidades autébnomas en lo que
al suelo protegido se refiere y seria a través del él la manera de proteger estos
espacios.

En un primer estadio se encuentra el planeamiento territorial, donde
diferentes figuras limitan los usos que en ellas puedan darse como los planes de
ordenacion territorial y sus planes subregionales de algunas Comunidades
Autonomas. Estos documentos responden a las competencias derivadas en
materia de ordenacidn territorial que traspasé el Estado en 1978, y que, algunas
Comunidades se han encargado de legislar y desarrollar a modo de propia
normativa. El 64,70% de las Comunidades cuenta con este tipo de figuras a
nivel regional (11 de las 17), destacando desde el punto de vista natural la
planificacion territorial por parte de los gobiernos autbnomos insulares que, por
la enorme presion turistica que sufren, han centrado parte de sus esfuerzos en la
conservacion del paisaje, la proteccion del suelo rastico y la basqueda de una
oferta turistica de calidad (Santiago Ramos et al., 2005).

En un segundo estadio se encontrarian aquellos suelos condicionados por la
legislacién sectorial como cauces de los rios y zonas de flujo preferente, montes
protegidos de utilidad publica, humedales Ramsar, vias pecuarias o0 la
delimitacion de otras protecciones ambientales como los Lugares de
Importancia Comunitaria (LIC) o las Zonas Especiales de Conservacion (ZEC).

Y, por ultimo, se encontraria la escala de planeamiento municipal, donde
los diferentes ayuntamientos han apostado por un modelo concreto de desarrollo
y proteccién del suelo que debe estar acorde con la legislacion de suelo
imperante.
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Figura 6. Formalizacion de la clasificacion resiliente del suelo (superior) a través del
planeamiento efectivo (inferior izquierda) y suelos especialmente vulnerables (inferior derecha).
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del SIOSE14, informacion del IDEM y Subdireccion

General de Planificacion Regional.
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En el caso madrilefio, como se puede apreciar en la Figura 6 (inferior
izquierda), existe una clara concentracion de estos suelos en la Meseta;
situacion légica dado que es también la zona que mas suelo urbanizable tiene.
Sin embargo, también cuenta con la mayor proporcion de suelos a reclasificar y
esto se debe a la poca garantia que tendria la clasificacion efectiva actual en
preservar tanto los ecosistemas que mas aportes tienen como aquellos que
resistirian mejor las embestidas de los impulsores directos del cambio. En
situacion diametralmente opuesta se encontraria la corona metropolitana norte.
Esta zona es, por un lado, la que menor superficie tiene en carga y, por otro, la
gue parece beneficiarse mas de la proteccidn efectiva que tiene su planeamiento
en estos momentos.

La Figura 6 (inferior derecha) muestra aquellos suelos especialmente
vulnerables por las cuestiones tratadas a lo largo de este texto: la
“vulnerabilidad ecosistémica asociada a riesgos por pérdida de ecosistemas” y
la “vulnerabilidad ecosistémica asociada a la pérdida de recursos
ecosistémicos”. Los primeros, de color mas claro representan aquellos
ecosistemas en riesgo de pérdida a causa de los impulsores directos del cambio
localizados en suelos urbanizables. Los segundos, mas oscuros, serian los
ecosistemas localizados en suelos urbanizables y con muy altos aportes
ecosistémicos.

La proteccion de ambos se formalizaria en la clasificacion propuesta en la
Figura 6 (superior), identificando con una nueva subclase o subtipo las razones
de proteccion de esos suelos. Esta consideracion, denominada proteccion
resiliente, implicaria un 23,9% mas de proteccion que en la actualidad en esta
Comunidad Auténoma.

) PLANEAMIENTO PROTECCION PROTECCION
CLASIFICACION VIGENTE EFECTIVA RESILIENTE
DEL SUELO
S (Ha) % S (Ha) % S (Ha) %)
Urbano 98.113 12,23% 98.113 12,23% 98.113 12,23%
Urbanizable 209.764 26,14% 145.828 18,17% 18.046 2,25%
Sectorizado 24.343 3,03% 22.307 2,78% 2.676 0,33%
No sectorizado 185.421 23,11% 123.521 15,39% 15.370 1,92%
No urbanizable 494.562 61,63% 558.498 69,60% 686.280 85,52%
Protegido 483.351 60,24% 547.287 68,20% 675.069 84,13%

Infraestructuras 11.211 1,40% 11.211 1,40% 11.211 1,40%

802.439 100,0%  802.439  100,0%  802.439 100,0%

Tabla 1. Cuantificacion de las diferentes clasificaciones de suelo realizadas a lo largo de la
investigacion. Fuente: Elaboracién propia.
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4, CONCLUSIONES

Dentro de las obligaciones del planeamiento esta tanto la identificacién de
riesgos —existentes y en medida de lo posible, futuros— como dar réplica a los
retos que plantea la sociedad en general y, en particular, la que deberia
beneficiarse de esa nueva planificacion. Sin embargo, no siempre se ha estado a
la altura. Esto se achaca en multiples ocasiones a la legislacién de suelo o
sectorial correspondiente, pero realmente el problema no es tanto de la
herramienta como de la interpretacion que muchas veces se hace de ella.

Hasta la aprobacion de la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climatico
y transicion energética no se hacia mencion especial a la hora de establecer los
criterios basicos de utilizacién del suelo que se debieran tener en cuenta los
riesgos asociados a la pérdida de ecosistemas y biodiversidad y, en particular,
de deterioro o pérdida de bienes, funciones y servicios ecosistémicos esenciales.
Ser conscientes de estos riesgos y no proteger el suelo para evitarlos seria un
error para nuestro futuro, ya que son elementos fundamentales para establecer
una adecuada resiliencia.

La actual falta de proteccion de estos se entiende como una vulnerabilidad
de cara futuro y por ello se busca identificarla y caracterizarla para poder
solventar el problema antes de que suceda. Una vez reconocida, la falta de
proteccion de cualquiera de las dos consideraciones anteriores deberia
responder con la inmediata proteccién del suelo y un régimen de usos
compatible con esas razones de proteccion.

La puesta en préctica de la metodologia descrita, aplicada sobre un caso
concreto como es la Comunidad de Madrid, visibiliza, por un lado, la falta de
proteccion de diferentes suelos pese a su alto valor ecosistémico; y, por otro, la
necesidad de contar con una vision de caracter territorial de la que carece este
espacio para favorecer esta proteccion.

Entre los instrumentos o planes que podrian Ilevar a cabo esa ordenacion
territorial para la consecucion de este fin en esta Comunidad figura la
realizacion de un Plan Regional de Estrategia Territorial (PRET). Esta figura,
habilitada por la Ley 9/1995, de 28 de marzo, de medidas de politica territorial,
suelo y urbanismo, pero nunca redactada, dejaba a la administracion regional,
junto a las competencias sectoriales, la posibilidad de impulsar acciones
estratégicas como la que se plantea en esta investigacion. Estas acciones podrian
ser vinculantes en algin aspecto para la revision del planeamiento urbanistico
municipal, tanto en el planteamiento ecosistémico —para mejorar la resiliencia
territorial como punto de partida— como en la aparicion de nuevas
subcategorias de suelo no urbanizable protegido, tal y como se argumentaba
previamente, poniendo estas en relacion con la propia legislacion estatal y de
cambio climatico.
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