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Presentacion

Este libro vuelve sobre la agricultura periurbana, un asunto recu-
rrente al menos desde la segunda mitad del siglo xx en los estudios y
en la practica profesional de la geografia y el urbanismo, las discipli-
nas de sus autores. Lo hace, no obstante, en un contexto de cambios
locales y globales que implican una reformulaciéon profunda de los
enfoques —para algunos un cambio de paradigma— que orientaron
hasta finales de los afios noventa las investigaciones sobre la agri-
cultura que se desenvuelve en espacios bajo influencia urbana direc-
ta. Lo hace, por ello, con la vocacion de contribuir al analisis critico
de los procesos de expansion urbana especulativa y de globalizaciéon
financiera de los mercados agrarios que acosan a los sistemas agroa-
limentarios periurbanos. Pero también, y sobre todo, con el objetivo
de llamar la atencién sobre iniciativas y politicas, impulsadas con
frecuencia por movimientos sociales, plurales y criticos, que asu-
men el desafio de recomponer los vinculos entre sistemas agricolas
y alimentarios en torno a las ciudades, sobre renovados principios
de sostenibilidad, gobernanza y economia circular en el horizon-
te de una nueva agenda urbana que debe responder a los desafios
globales de la transicion ecologica.

Frente a anteriores planteamientos analiticos y reivindicati-
vos de la agricultura periurbana en Espana, hasta hace no muchos
afos de orientacion eminentemente espacial y sectorial, la alimen-
tacion basada en productos frescos, de calidad y proximidad emerge
como un nuevo elemento federador de los movimientos y las politi-
cas que preconizan la reconexion de ciudad y agricultura a través de
la alimentacion y el paisaje. El sistema agroalimentario urbano asi
concebido, en su ciclo completo, de la produccion al consumo, tiene
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un fuerte anclaje territorial en la medida en que la seguridad alimen-
taria de las ciudades y areas metropolitanas depende en una parte
significativa de la permanencia y activacion de la agricultura periur-
bana y de los suelos fértiles que la sustentan. De ahi que este libro
aborde la complicidad imprescindible entre la agricultura periurba-
nay la planificacion territorial a distintas escalas, sobre todo la local
y supramunicipal, como via para garantizar en primera instancia la
proteccion de los espacios de la agricultura para esa funcion funda-
mental de abastecimiento alimentario, aunque no solo.

No obstante, la experiencia de décadas de planificacion urbanis-
tica y territorial ha puesto de manifiesto, junto a la pérdida irrepa-
rable de muchos suelos fértiles en entornos urbanos, la insuficiencia
de la proteccion pasiva a través de la zonificacion —siendo impres-
cindible— de las tierras de la agricultura. Son necesarios nuevos ins-
trumentos desde la planificacién territorial, ambiental y rural que,
a partir del reconocimiento de la especificidad y las miultiples fun-
ciones de la agricultura periurbana, impulsen la vitalidad del sis-
tema agroalimentario sobre la base de una gestion innovadora y
participativa de todos los agentes, en particular de las agricultoras
y agricultores. Eso justamente explica el subtitulo de la obra: «de la
proteccion al proyecto agrourbano». El reto consiste, parafrasean-
do a Terry Marsden y Adrian Morley, en construir un nuevo para-
digma agroalimentario desde la planificacion territorial, en el que
la agricultura y sus paisajes pasen, en el mejor de los casos, de un
tratamiento de mera reserva o tutela a ser componentes decisivos de
democracia alimentaria, de dinamizacién y diversificacion econo-
mica, de calidad ambiental y buen vivir de los lugares al incorporar
la multifuncionalidad y la territorialidad de la agricultura periurba-
na como uno de los componentes definitorios del modelo territorial.

El libro no tiene el caracter de compendio, ni pretende serlo. Es
el resultado sintético y articulado de dos tesis doctorales recientes
sobre agricultura periurbana con un claro perfil critico y prospec-
tivo. Esas tesis han sido elaboradas en el marco de una linea de in-
vestigacion de largo recorrido en el Departamento de Geografia de
la Universidad de Madrid que, desde el estudio pionero de Josefina
Gomez Mendoza sobre agricultura y expansion urbana, publicado
en 1977, ha analizado y denunciado durante decenios el sellado de
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suelos fértiles, en particular de los regadios tradicionales, y la in-
curia politica que lo permitia, pero que mantiene su compromiso,
reforzado ahora ante nuevos proyectos y demandas locales, con las
multiples funciones de los sistemas agroalimentarios territorializa-
dos en el periurbano; y que sigue creyendo en el papel decisivo de
una planificacion territorial mas estratégica y democratica para la
vida de estos paisajes que alimentan y educan.

El texto se articula en seis capitulos. El primero se ocupa de lo
que el libro considera un nuevo contexto para la defensa y activaciéon
de la agricultura periurbana, con los criterios y rasgos que gravitan
hoy sobre el entendimiento —méas que sobre la definicién— y la de-
limitacion de ese tipo especifico de agricultura, de plurales formas
en particulares contextos, pero ligada a la alimentaciéon urbana. El
segundo consiste en un relato de la evolucion de los «paradigmas»
de la ordenacidon de los espacios en contextos metropolitanos, desde
una primera fase marcada por los modelos utépicos de las relaciones
campo-ciudad hasta la crisis actual del urbanismo y la ordenacion
del territorio como una oportunidad para afrontar el reto del proyec-
to agrourbano y la defensa de la agricultura, el alimento y el paisaje
como bien publico. El capitulo siguiente, el tercero, est4 precisamen-
te dedicado a presentar el denominado proyecto agrourbano.

A partir de este marco de referencia conceptual, en los capitulos
cuarto y quinto se aborda la concrecién material del proyecto agro-
urbano en toda su complejidad funcional, instrumental y politica. Se
trata, en primer lugar, de una serie de instrumentos —el parque agra-
rio, la infraestructura verde y la custodia del territorio— que a nues-
tro juicio ayudan a construir el proyecto agrourbano, valorandose a
continuacion, en el capitulo quinto, algunas experiencias inspirado-
ras sobre la implementacion del citado proyecto a dos escalas espa-
ciotemporales y geopoliticas muy diferentes: la de la rica trayectoria
de los instrumentos de ordenacion de la agricultura periurbana en
Francia, con una mencion expresa a los «programas agrourbanos»,
por una parte, y la del proyecto reciente, aunque con antecedentes y
frustraciones lejanas en el tiempo, de la preservacion y activacion de
la Huerta de Valencia en el contexto de la nueva politica territorial de
la Comunitat Valenciana, que retne los ingredientes més significati-
vos de lo que esta obra entiende por proyecto agrourbano.
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Finaliza este libro con un sexto capitulo de caracter metodolo-
gico, aplicado a la realidad de la agricultura periurbana madrilena,
que, desde el ambito académico y respondiendo a la demanda de
planificadores y gestores, aporta un método que permite analizar
de modo sistematico la nueva realidad de las agriculturas periur-
banas como base para el establecimiento de criterios para su pro-
teccion, gestion y fomento basados en un buen conocimiento de la
realidad. A las conclusiones sigue una extensa bibliografia actuali-
zada de los textos citados en la obra.
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La agricultura
en contextos periurbanos
Una pluralidad de formas

1. Un nuevo contexto para la defensa y activacion
de la agricultura periurbana

Los profundos cambios territoriales y socioeconémicos que se pro-
ducen o intensifican a partir de la segunda mitad del siglo xx en los
entornos rurales de las ciudades, sobre todo en las aglomeraciones
urbanas y areas metropolitanas en distintas fases de evolucion, han
favorecido la formulacion, desde distintas disciplinas, de nuevos o
renovados postulados y paradigmas sobre la explicacion de la agri-
cultura periurbana (ap) y el desarrollo de politicas e iniciativas para
su conservacion y fortalecimiento. En este sentido cabe destacar las
aportaciones llevadas a cabo desde la geografia rural y la geogra-
fia econdmica sobre la interpretacion de las transformaciones ope-
radas en las relaciones campo-ciudad, partiendo del analisis de los
cambios producidos en los usos del suelo como consecuencia de
los procesos de expansion urbana, de lucha por los recursos de sue-
lo y agua, de la competencia en el mercado de trabajo y de la ruptura
de los circuitos comerciales de proximidad y el peso creciente de la
globalizacion y financiarizacion de los mercados agroalimentarios.
José Ortega Valcarcel (2004) senal6 ya hace anos como la Revo-
lucién Industrial y el desarrollo capitalista provocaron la redefini-
cion de los vinculos historicos entre agricultura y ciudad, resultado
del proceso de concentracion del poder econémico, politico y so-
cial en las areas urbanas, y la desestructuracion y pérdida de peso
de las sociedades campesinas, con la apropiacion consiguiente de
los espacios rurales proximos a la ciudad —de su uso y sobre todo
de su gestion— por agentes urbanos. Los cambios inducidos por
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este proceso han provocado el aumento de la distancia geografica
entre las areas de produccion agricola y de consumo, y la quie-
bra de los mercados tradicionales. El desarrollo de los medios de
transporte (el ferrocarril en el siglo xix y, sobre todo, la generaliza-
cion del automovil en el siglo xx) y de los sistemas de conservacion
de los alimentos frescos (por ejemplo, las camaras frigorificas) ha
resultado decisivo también en la deslocalizacion de la produccion
de alimentos. De ese modo, la globalizacion del sistema agroali-
mentario y la consolidacion de la agricultura industrializada han
llevado al deterioro de los vinculos sociales y culturales que las
ciudades mantenian con el espacio agrario de su entorno (Soulard
y Aubry, 2011), al tiempo que la consolidacién del paradigma ur-
bano y territorial de corte neoliberal ha configurado una cultura
urbana que ignora y hasta renuncia de lo agrario como un hecho
ligado historica y funcionalmente a la ciudad (Sanchis, Cerrada y
Ortiz, 2018).

La que se podria denominar, siguiendo a Alberto Magnaghi (2011),
crisis de territorialidad de la agricultura periurbana —no solo econé-
mica, sino también identitaria y territorial— asiste a nuestro juicio,
coincidiendo con el cambio de siglo, a un nuevo contexto argumen-
tal, politico y social para su conservacién y arraigo en el lugar. Todo
ello forma parte de una renovada narrativa urbana enraizada en la
resiliencia y el metabolismo de las ciudades, para las que las multi-
ples funciones de la agricultura periurbana, en particular la funcién
alimentaria de proximidad y calidad, y su capacidad modeladora de
paisajes valiosos para el disfrute colectivo, resultan muy importantes
y obligan a pasar de un enfoque sectorial a otro integrador, fuente de
innovacion para el desarrollo territorial (Peltier, 2010) y necesitado
de buen gobierno y cooperacion de diversas politicas, en particular de
las de ordenacion del territorio y desarrollo rural en las escalas local
y regional.

La gestién activa de la agricultura periurbana en este nuevo con-
texto requiere un mayor y mejor conocimiento del complejo sistema
de usos, agentes, intereses y demandas asociados a ella. Concre-
tamente, desde la 6ptica de la planificacion y la gestion urbana y
territorial, es preciso mejorar la identificacion de la ap y su carac-
terizacion espacial, socioecondmica y funcional en relacion con las
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ciudades (Nahmias y Le Caro, 2012; Zasada, 2011). Y hay que seguir
avanzando también en la construccion de un marco teérico que dé
soporte a la acciéon publica con objeto de asegurar la activaciéon de su
caracter multifuncional.

En efecto, los actuales debates sociales y politicos sobre como
fortalecer la seguridad y la soberania alimentarias en las aglome-
raciones urbanas (Filippinni et al., 2018; Mougeot, 2000) y como
contribuir a la formulacion de nuevos paradigmas que mejoren la
sostenibilidad y resiliencia territorial (Zasada, 2011; Polling et al.,
2016) sittan a la agricultura periurbana como pieza clave en la or-
denacion y gobernanza territorial. Por un lado, la ap tiene el reto de
desempeiiar un papel protagonista en el abastecimiento alimenta-
rio de las ciudades (Montasell y Callau, 2015; Morgan, 2014; Ya-
caman et al., 2019). En este sentido, la funciéon tradicional de la
Ap como fuente de alimentos frescos, saludables y de proximidad
(Opitz et al., 2016) la convierte en un eslab6n fundamental para
territorializar los sistemas alimentarios, lo que esta llevando a las
redes alimentarias alternativas a reivindicar su apoyo como re-
curso necesario para la implementaciéon de politicas alimentarias
efectivas en los espacios metropolitanos (Gallent y Shaw, 2007;
Lamine et al., 2012). Las renovadas politicas alimentarias urbanas
reclaman sistemas agroalimentarios con anclaje territorial (Sanz-
Canada y Muchnik, 2016), frente a los procesos de homogeniza-
cion cultural ligados a la globalizacion (Martinez, 2008).

Por otro lado, la agricultura periurbana se considera un com-
ponente esencial de conservacion activa de los paisajes culturales,
especialmente en los paises de Europa Occidental (Jouve y Padi-
lla, 2007; Viljoen y Wiskerke, 2012), que ain conservan un impor-
tante patrimonio agrario, material e inmaterial, constituido por un
sistema de técnicas, construcciones y artefactos ligados a saberes
tradicionales enraizados en el potencial agroecolégico de cada lu-
gar (Mata y Yacaman, 2017). Contribuye asi la ap, en espacios de
aglomeracion crecientemente saturados, a una oferta apreciable de
servicios ecosistémicos y, mas atn, paisajisticos (Termorshuizen y
Opdam, 2009), que benefician la calidad de vida en las ciudades.
En el capitulo quinto se expondran algunas experiencias francesas
y espafiolas de diversos instrumentos de planificacion estratégica
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que velan por la conservacion de los espacios agrarios periurbanos,
incidiendo en los servicios paisajisticos que aportan a la sociedad.

También es necesario seguir profundizando en un marco teérico
que sirva de soporte para orientar la acciéon puablica con el objeti-
vo de asegurar la activacion de su caracter multifuncional. Con este
proposito, el capitulo sexto presenta una propuesta de metodologia
para la identificacién y caracterizacion de la agricultura periurbana,
aplicado a la region urbana madrilefia.

2. Del productivismo agrario al enfoque territorialista
a través de la multifuncionalidad

Ese renovado contexto de la agricultura periurbana tiene, a nues-
tro juicio, como marco de referencia general el transito del produc-
tivismo agrario como discurso tnico a un entendimiento territorial
o «territorialista» de la agricultura, de la mano de la emersion y el
afianzamiento de la multifuncionalidad agraria. Sin negar el protago-
nismo global del enfoque productivista, lo cierto es que la incorpora-
ci6n de los planteamientos de la multifuncionalidad agraria al debate
politico, sobre todo de la agricultura de la Union Europea a partir de
1992, y su anclaje en el territorio estan generando un argumentario
favorable para la legitimacion y defensa de la agricultura periurbana.

2.1 El productivismo agrario

El concepto de productivismo agrario hace referencia a las practicas
derivadas del modelo de la agricultura industrial que pretende maxi-
mizar la produccion y los procesos asociados a la modernizacion de
las explotaciones para mejorar su competitividad en el mercado glo-
bal. Este enfoque se desarrolla en el contexto de reestructuracion del
sector agricola acometido en el caso de Europa tras la Segunda Gue-
rra Mundial con objeto de superar su «atraso» y falta de rentabilidad,
y hacer frente al abastecimiento de una demanda urbana creciente a
partir de la propia produccion y recursos del espacio europeo. Desde
esta perspectiva las politicas publicas fomentan la adopcion de nuevas
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técnicas de produccidon (mecanizacidon, empleo de abonos sintéticos,
fitosanitarios, etc.) y de mejora de las estructuras agrarias (concen-
tracion parcelaria, saneamiento de tierras, nuevos regadios, etc.) para
aumentar el rendimiento y la productividad. Muchas explotaciones
agrarias tradicionales pasaron a ser sustituidas progresivamente por
un modelo de empresa agraria gestionada bajo los principios del sa-
ber «cientifico» (Gervais, Jollivet y Tavernier, 1977). Los procesos de
intensificacion, especializacidon y concentracién generados por este
modelo de agricultura provocaron la estandarizacion de muchos pai-
sajes, cuyas caracteristicas especificas emanaban de la gestion de los
sistemas y las estructuras de produccion tradicionales (Otthoffer,
Arrojo y Goupil, 2012). Por otro lado, todo este proceso de moderni-
zacion e intensificacion dependiente del petrdleo produjo importan-
tes impactos negativos sobre los recursos naturales, principalmente
la contaminacion de acuiferos y suelos, con episodios cada vez méas
frecuentes de crisis sanitarias y alimentarias, como el caso del aceite
de colza desnaturalizado ocurrido en Espana en 1981 (1.300 muertos
y 25.000 afectados) o la crisis de las «vacas locas» por encefalopa-
tia espongiforme bovina, de proporciones europeas, que provoco una
revolucion en la legislacion y los controles de seguridad alimentaria.
Este modo de hacer agricultura ha supuesto, en definitiva, la separa-
cion progresiva de la agricultura del entorno préoximo en el que tradi-
cionalmente se desenvolvia, para insertarse en un complejo sistema
de procesos de produccion, distribuciéon y consumo, dominado por
el llamado «régimen alimentario corporativo» (Delgado, 2010: 33).
Como han escrito Rosa Gallardo y Felisa Cefia, a partir de la «cri-
sis econdmica de los ochenta, los altos costes de los alimentos, la
sobreproduccion agraria y la degradacion ambiental forzaron a que
se replantearan las politicas agrarias a fin de revertir los impactos
negativos del modelo impulsado» hasta el momento (Gallardo y
Cena, 2009: 65). La dificil viabilidad econémica que presentaba el
sector agrario en esos afnos favorecio el comienzo de la revision del
paradigma vigente. Ademas, varias cumbres y declaraciones inter-
nacionales contribuyeron a cuestionar el modelo agricola europeo y
a considerar el caracter multifuncional de la agricultura como orien-
tador de politicas renovadas: la Agenda 21 de la uncrap (Conferen-
cia de Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo), la Cumbre de
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la Tierra de Rio (1992), que incluye la primera referencia explicita
(Massot, 2003), y mas tarde las contribuciones de la rFao recogidas
en la declaracion de Quebec (1995) y la declaracion de Roma sobre
la seguridad alimentaria mundial (1996).

2.2 La emersién de la multifuncionalidad agraria (Mra)

Sin perjuicio de las incertidumbres y contradicciones de la reforma
de la pac iniciada en 1992, esta parece ir desde entonces por unos de-
rroteros en los que se afianza la dimension territorial de la agricultura
y la puesta en valor de un conjunto de externalidades positivas, entre
las que el paisaje aparece en un lugar destacado. Doctrinalmente la
reforma tenia uno de sus pilares tedricos en la idea o el concepto cita-
do de «multifuncionalidad», que requiere, desde el punto de vista de
las politicas rurales y, en particular, de los espacios de la agricultura
periurbana, algunos comentarios. «La multifuncionalidad represen-
ta —como dice Ernest Reig (2002: 34)— la amplia variedad de out-
puts, tangibles e intangibles, que la agricultura puede generar segin
el modo en que haga uso del suelo y segtn las particularidades de los
distintos sistemas de cultivo y explotacion ganadera».

Quienes se han ocupado de este concepto en relacion con la po-
litica agraria y el desarrollo rural han llamado la atenciéon sobre el
hecho de que algunos outputs generados por la actividad agraria
tienen el caracter de externalidades positivas o bienes publicos, lo
que justificaria en determinadas circunstancias la intervencion de
los poderes publicos mediante ayudas u otro tipo de regulaciones
para mantener el nivel de prestaciones derivadas de la actividad que
no quedan remuneradas en el mercado a través de los precios. De
hecho, la emersion de la «multifuncionalidad» como argumento de
una nueva politica agraria enfrenta hoy a quienes la entienden como
elemento vertebral de un modelo deseable de agricultura (es la po-
sicion que se afianza en el seno de la Union Europea) con quienes
consideran que la multifuncionalidad no es mas que una forma de
proteccionismo comercial encubierto.

La ue viene de hecho reconociendo la multifuncionalidad de la
agricultura como argumento de la rac y del desarrollo rural desde
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comienzos de los afios noventa. La propia Comisién sefiald, coinci-
diendo con la promulgacion del Reglamento de 1999, que «los agri-
cultores, produciendo alimentos, fibras y combustibles para cubrir
sus necesidades o para su propio beneficio, han contribuido con su
trabajo al valor ambiental y social de las zonas rurales. El paisaje
estd intimamente ligado a las practicas sociales que lo han construi-
do, por eso el abandono de las mismas o su modificacién lo ponen
en peligro [...], y el paisaje es un componente esencial del potencial
turistico de las zonas rurales» (Comision Europea, 1999).

Por su parte, la reforma de la pac recogida en la Agenda 2000
profundizo6 en la linea abierta en 1992, concretamente en lo referido
a los métodos de produccién agraria compatibles con las exigencias
de la proteccion del medio ambiente y la conservacion del espacio
natural. Se trataba de una iniciativa concebida en 1992 como una de
las «medidas de acompafiamiento» (junto a la jubilaciéon anticipa-
da y la forestacion de tierras agrarias) para enjugar las pérdidas de
rentas del sector, motivadas por la reduccion de los precios institu-
cionales de determinados productos agrarios muy presentes en los
campos europeos. La reforma de 1999, frente a quienes defendian
cambios mas radicales en la linea de la liberalizacion de los merca-
dos y la ambientalizacion de la agricultura, resultd ser finalmente
muy prudente (Ortiz y Cefa, 2002: 107y ss.), con objetivos e instru-
mentos similares a los de siete afios antes para el programa agroam-
biental, incluido ahora en el capitulo del desarrollo rural.

Como escribiamos hace afios, todo parece conducir «a la necesi-
dad de “repensar” en profundidad el nuevo sentido de la ruralidad»
(Perrier-Cornet, 2002) y «a asumir de una vez por todas que las co-
sas han cambiado radicalmente y que se precisa una politica agraria
y rural nueva que dé adecuada respuesta a las demandas sociales so-
bre la agricultura y el espacio rural, y la legitime socialmente» (Mata
Olmo, 2004: 109). Superados los tiempos de la autosuficiencia ali-
mentaria, lo que corresponde ahora es, por una parte, producir me-
jor para garantizar una alimentacion diversa, segura y de calidad,
y, por otra, avanzar hacia una «agricultura territorial con caracter
sostenible, que, en consonancia con ello, responda a las exigencias
de la multifuncionalidad agraria» (Massot, 2003: 52). Es precisa-
mente en ese contexto de reflexion teorica y de acciéon politica en
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el que emerge el territorio como «referente instrumental» capaz de
reemplazar a la produccion como base exclusiva de la politica agra-
ria y rural; y de hacerlo con pleno reconocimiento politico, juridico
y técnico (Belhardi et al., 2002).

El concepto de multifuncionalidad agraria surgido en los afos
noventa, aun sin romper con los planteamientos del productivismo
agrario, resalta, pues, las funciones y externalidades positivas de la
agricultura més alla de la produccion de alimentos, como los servicios
ecosistémicos, la produccién de paisajes o la contribucion a la crea-
cion de empleo y el dinamismo de las zonas rurales (Renting et al.,
2009). Estas funciones «no comerciales» tienen un caracter de bien
publico, que el mercado no puede considerar mas que parcialmente.
Se pueden sintetizar las siguientes a partir de distintas aportaciones:

Funciones medioambientales y ecoldgicas:

— Contribucion a la diversidad de las especies, de los ecosistemas
y del paisaje (Lovell et al., 2010; Mander, Mikk y Kiilvik, 1999).

— Valorizacién de los residuos urbanos (sélidos y liquidos) y uti-
lizacion de residuos organicos para los cultivos (Houot, 2009;
Soulard y Aubry, 2011; Thiébaut, 1996).

— Conservacion de la calidad del suelo, del agua y del aire (por
ejemplo, recarga de la capa freatica) (Lovell et al., 2010).

— Ocupacion y gestion de los espacios que presentan un riesgo
medioambiental: proteccion contra las inundaciones y control
de la erosion ( Aubry et al., 2012), la conservacion de suelos y
la prevencion de deslizamientos de terreno (Maier y Shoba-
yashi, 2001).

Funciones socioecondmicas:

— Creacién de empleos para satisfacer la demanda en mano de
obra de las explotaciones agricolas: produccién, transforma-
cion, comercializacion y actividades ligadas al agroturismo
(Sharpley y Vass, 2006; Yang, Cai, y Sliuzas, 2010).

— Contribucion a la seguridad alimentaria mediante la produc-
cion local (Aubry et al., 2012).

— Creacion de vinculo social entre productores y consumidores.

— Contribuir a la viabilidad econémica de los espacios agrarios
(Pérez, 2013).
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Funciones culturales:

— Produccion de paisajes y salvaguarda del patrimonio material
e inmaterial (Groot et al., 2007; Hersperger, Langhamer y Da-
lang, 2012; Martin, Bertrand y Rousier, 2006).

— Afirmacién de la identidad local: la imagen «rural» de los mu-
nicipios descansa en los espacios agricolas (Fleury, Moustier y
Tolron, 2003; Martin et al., 2006). La identidad del territorio
se construye también a través de los productos agricolas (Pel-
tier, 2010).

— Servicios recreativos y de ocio para la poblacion urbana (Mar-
tin et al., 2006).

FIGURA 1.1
Las tres dimensiones de la multifuncionalidad agraria

Fuente: Yacaméan (2017a).
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2.3 El enfoque territorialista de la agricultura

Aunque con vinculos explicitos e implicitos con la multifuncionali-
dad agraria, el enfoque territorialista surge como una alternativa ra-
dicalmente critica con el paradigma productivista de la agricultura,
integrando los servicios paisajisticos, ambientales, sociales y eco-
nomicos de la actividad y los espacios agrarios enraizados en cada
lugar. Este entendimiento de la agricultura aborda la multifuncio-
nalidad agraria tanto a escala de la explotacion agricola como regio-
nal, y considera especialmente importantes los procesos de toma
de decisiones ligados a la gobernanza territorial. El enfoque territo-
rialista no surge exclusivamente para dar respuesta a los fallos del
mercado y poner en valor las externalidades o bienes publicos ge-
nerados por la actividad agraria. Se origina, como sefialan Gallardo
y Cefia (2009: 69), «para orientar incentivos o regulaciones en el
nivel que resulte méas apropiado, como es en muchos casos la escala
local, en lugar de medidas a nivel nacional o europeo». Aunque las
cuestiones asociadas a la regulacion del mercado también reciben
atencion, desempefian un papel menos significativo.

Desde esta aproximacion territorialista, las ciencias sociales y
naturales estudian la multifuncionalidad agraria incidiendo en su
capacidad para valorizar recursos territoriales especificos en el mar-
co del desarrollo sostenible (Renting et al., 2009). El concepto ha
sido especialmente empleado para analizar los usos del suelo, ya
que implica la necesidad de un compromiso entre los objetivos de
desarrollo social, ambiental y economico (Helming y Pérez-Soba,
2011). En este sentido, la mra puede llegar a ser una estrategia fun-
damental para introducir un cambio en las practicas de ordenaciéon
y gestion de los usos del suelo, especialmente en las areas metro-
politanas sometidas a fuerte presion urbana y en las que prevalece
el uso monofuncional del espacio (Brandt y Vejre, 2004). Esto im-
plica la incorporaciéon de nuevos aprovechamientos y funciones en
el espacio agrario, que deben coexistir con la funcién de producir
alimentos. Sin embargo, es necesario que prevalezca la faceta pro-
ductiva sobre otras y que la actividad econémica agraria no pierda
protagonismo con respecto a otras funciones e iniciativas, para evi-
tar el riesgo de la banalizacién del paisaje agrario y su tematizacion,
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que pueden resultar contraproducentes para la viabilidad de la agri-
cultura. Desde este enfoque, las explotaciones periurbanas pueden
compensar muchas de las restricciones impuestas por la ciudad y
sacar provecho de las oportunidades ligadas a la proximidad urbana
(Van Huylenbroeck et al., 2005).

El paradigma territorialista, en linea con los principios que pre-
coniza el Convenio Europeo del Paisaje (cdE, 2000), integra en las
estrategias territoriales la conservacion y gestion de los valores ma-
teriales e inmateriales de la agricultura que se manifiestan y per-
ciben en el paisaje: conocimiento, saberes tradicionales, recursos
humanos, aspiraciones individuales y colectivas, elementos patri-
moniales materiales e inmateriales, vinculados todos ellos a la pro-
duccién de alimentos y la experiencia cultural de su consumo. El
tipo de beneficios que se generan con esas sinergias van desde el
fortalecimiento de las rentas a la mejora de la calidad de vida en las
ciudades, que se traducen en una mayor y mejor oferta de productos
frescos, en la reduccion de la contaminacion, la mejora del balance
energético y la conservacion del paisaje agrario, entre otros (Ferruc-
ci, 2010). Desde esta perspectiva, la multifuncionalidad agraria y las
externalidades positivas que genera sitian la agricultura periurba-
na en el centro de las propuestas de ordenacion del territorio de los
espacios metropolitanos y de aglomeracion urbana, desde la escala
mas amplia de ambito regional hasta la mas reducida, a escala de
finca (figura 1.2). Cada escala tiene necesidades especificas y posibi-
lidades de actuacion diferentes.

3. Sobre la definicion de la agricultura periurbana

Este texto asume casi como un axioma que la agricultura que se
desenvuelve en las proximidades de las grandes ciudades y, sobre
todo, en contextos metropolitanos y de regiéon urbana —la que aqui
se denomina agricultura periurbana— presenta particularidades es-
paciales, econdmicas y socioculturales con respecto a la agricultura
de las areas rurales con baja influencia urbana directa. Esa particu-
laridad multiple de la agricultura periurbana, sometida a dificulta-
des especificas, pero también con oportunidades estratégicas para el
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FIGURA 1.2
Escalas de la multifuncionalidad agraria

Fuente: Yacaman (2017a).
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campo y la ciudad, requiere politicas territoriales y sectoriales coor-
dinadas que asuman los retos que impone la singularidad de esta
agricultura y sus multiples funciones en el horizonte de una nueva
agenda urbana en la transicion ecolégica.

La definicion de la agricultura periurbana, los criterios para tal
definicion y su delimitacion en contextos territoriales e historicos
muy diversos han constituido un asunto ampliamente tratado, so-
bre todo en geografia, desde mediados del pasado siglo. No exis-
te, sin embargo, en la actualidad una definicién mayoritariamente
aceptada, entre otras razones por la alta diversidad, complejidad y
dinamismo de los procesos y tensiones que presentan estos espa-
cios (Qvistrom, 2007; Sanz Sanz, 2016). Hay quienes piensan in-
cluso que la falta de criterios compartidos de delimitacion espacial
y de caracterizacion ha dificultado su tratamiento adecuado por par-
te de la planificacion y las politicas territoriales.

No se pretende volver aqui sobre la conceptuacion de la agri-
cultura periurbana y sus distintos enfoques, que han evolucionado
con el tiempo y seglin paises y escuelas. Lo hizo ya Josefina Gomez
Mendoza en un trabajo de 1987 y lo desarroll6 ampliamente y ac-
tualiz6 dos decenios mas tarde Valeria Paiil en el capitulo introduc-
torio de su tesis doctoral (Paiil, 2006). De lo que no cabe duda es de
que abordar hoy el estudio prospectivo de la agricultura periurbana
requiere tomar en consideracion tanto las presiones que la limitan
como también las multiples funciones, en particular la alimentaria,
y los valores que la agricultura presenta cuando opera en contextos
urbanos y metropolitanos. De hecho, los criterios preferentemente
utilizados en los estudios mas recientes, desde finales de los afios
noventa, se agrupan en dos grandes tipos, a su vez interrelaciona-
dos: 1) la proximidad a las zonas urbanas, que condiciona la dimen-
si6n espacial de la agricultura como actividad econémica (Nahmias
y Le Caro, 2012; Fleury y Donadieu, 1997), y 2) la multifuncionali-
dad, sobre todo en relacion con la produccion de alimentos y servi-
cios paisajisticos (Zasada et al., 2013; Yacaman, 2018b). En cuanto
a este ultimo criterio, algunos autores e instituciones resaltan la di-
mension geografica y las dindmicas generadas por las metropolis
contemporaneas que condicionan la viabilidad de la ap (cEsE, 2004;
Paiil y McKenzie, 2013).
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Se incluyen a continuacion algunas consideraciones de caracter
conceptual sobre el sentido que en la actualidad tiene la agricultura
periurbana, que méas que contribuir a su definicion, siempre abierta
por su propio dinamismo, pretenden aportar algunas claves de por
donde va hoy el entendimiento multifuncional y territorializado de
la agricultura que se hace bajo influencia urbana directa.

3.1 La agricultura periurbana. Diferencias con respecto a la
agricultura urbana

En general, buena parte de la bibliografia europea y norteameri-
cana que aborda la conceptuacion de la ap se sigue definiendo a
partir del criterio de su localizacién con respecto a la ciudad. De-
pendiendo de la procedencia geografica de los textos, la concepcion
de la ap muestra diferencias significativas. Por ejemplo, la litera-
tura francéfona habla de agriculture périurbaine, mientras que la
anglosajona ha utilizado mayoritariamente el término agriculture
in the urban fringe (Piorr et al., 2011). Sobre este diferente trata-
miento conceptual, Paiil (2006) senala que el prefijo peri parte de
una subordinacion a la ciudad, mientras que la nocion de «franja»
suele enfatizar la idea de transicion entre lo rural y lo urbano, con
una cierta autonomia de ambos.

Por otra parte, la bibliografia reciente (Lohrberg et al., 2016)
suele utilizar de forma equivalente las expresiones «agricultura ur-
bana» y «agricultura periurbana». Sin embargo, algunos autores
alertan sobre la necesidad de clarificar ambos conceptos para poder
analizar mejor las presiones a las que estan sometidas dichas agri-
culturas y las oportunidades que resultan de la proximidad urba-
na (Drescher, 2001). Opitz et al. (2016) identifican tres diferencias
fundamentales entre la agricultura urbana y la periurbana (tabla 1):

1. La clasificacion del suelo. En términos generales, el suelo
sobre el que se desarrolla la ap esta clasificado como «sue-
lo rastico» en la planificacién urbanistica y territorial, y en
algunos casos se concreta como «suelo de proteccion ambien-
tal». La agricultura urbana, por el contrario, se localiza en los
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intersticios o espacios vacantes a la espera de ser construidos,
o incluso sobre areas urbanizadas y hasta construidas, que
pueden ser espacios de titularidad publica o privada ubica-
dos en el interior de la ciudad, como terrazas de edificios re-
sidenciales, fachadas y cubiertas, calles, parques urbanos y
margenes y antiguos sotos deforestados de los rios, etc. Otra
diferencia es que el suelo en el que se desarrolla actualmente
la ap ha sido historicamente utilizado por la agricultura tra-
dicional para producir alimentos, como ocurre en las vegas,
campinas y llanuras fértiles contiguas a la ciudad, lo que no
ocurre en general en los suelos en los que se practica la agri-
cultura urbana.

. Regulacién y duracion de los contratos de arrendamiento.
Las explotaciones agricolas periurbanas utilizan tierras en
propiedad o mediante contratos de arrendamiento de fincas
tanto privadas como publicas. En general, hay normas espe-
cificas que regulan los contratos de arrendamiento del suelo
rastico, que segin su duracién pueden favorecer en mayor o
menor medida la realizacion de inversiones para la mejora de
las explotaciones.

. Estatus legal. La ap, en general, es de caracter profesional y
esta orientada a producir alimentos. Las explotaciones tienen
que cumplir determinadas obligaciones legales (laborales, de
seguridad social, prevencion de riesgos laborales, sanitarias,
ambientales, etcétera) y a su vez cuentan una serie de dere-
chos adquiridos. También pueden recibir subsidios europeos,
nacionales y regionales para mejorar su competitividad, por
ejemplo, para facilitar la compra de maquinaria, moderni-
zar el sistema de riego, ayudas directas a la produccion, etc.
Por el contrario, la Au suele estar asociada a formulas infor-
males, como el voluntariado o el activismo, y su motivacion
no suele ser la econdémica.
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TABLA 1
Diferencias entre agricultura urbana y periurbana

Caracteristicas
de la agricultura urbana

Caracteristicas
de la agricultura periurbana

Diversidad de perfiles, Agentes profesionales,
generalmente no profesionales. generalmente a jornada completa.
Alta densidad urbana. Baja densidad urbana.

Diferentes actividades,
generalmente de ocio y de
autoconsumo.

Actividad econ6mica orientada a la
comercializacion en el mercado.

Superficies para cultivo reducidas.

Superficies grandes para el cultivo.

Bajo/medio conocimiento en
produccion agraria.

Alto conocimiento en producciéon
agraria.

Ubicada entre zonas urbanizadas.

Amenazada por la presion urbana.

Servicios y equipamientos mas
cercanos (centros médicos,
colegios, etc.).

Menos equipamientos (centros
médicos, colegios, etc.).

Pocos recursos naturales.

Muchos recursos naturales.

Paisaje predominantemente
urbano.

Paisaje agrario.

Intensidad baja en los cultivos.

Cultivos intensivos, valor aniadido.

Manejos manuales.

Manejos con mayor uso de
tecnologias (riego, maquinaria,
ete.).

Fuente: elaborado a partir de Drescher (2001).

3.2 De los criterios demogrdficos a la conceptuacion del espacio
agrario periurbano de acuerdo con parametros

de sostenibilidad

Las diferencias entre lo «rural» y lo «urbano» parecian claras hasta
bien entrado el siglo xx; sin embargo, en el proceso de afianzamien-
to de la sociedad postindustrial y su plasmacion en el espacio, las
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diferencias y contrastes resultan cada vez méas difusos y dificiles de
establecer (Sancho y Reinosa, 2012). La revision bibliografica rea-
lizada por Yacaman (2018b) pone de manifiesto que las principa-
les clasificaciones europeas y nacionales que diferencian entre lo
«rural» y lo «urbano» (oEcD, 2002; ESPON, 2005; LDSMR, 2007, entre
otras) no facilitan la interpretacién del periurbano porque, en gene-
ral, obvian las particularidades de dicho espacio. Entre otras cosas,
desatienden los fendémenos de expansion urbana o de periurbaniza-
cion, que, en dltima instancia, generan un continuo urbano-rural;
tampoco consideran la mezcla de usos especificamente agrarios con
otros que expulsa la ciudad sobre su rustico circundante, todo lo cual
cuestiona la pertinencia de las distinciones entro lo rural y lo urba-
no en las areas de contacto entre el campo y la ciudad, simplifican-
do una realidad compleja y muy dinamica. La naturaleza artificial
de tal dicotomia implica en la practica una dificultad para abordar
politicamente el tratamiento de espacios con actividad econémica
agraria, pero localizados en areas de intensa influencia urbana (Hal-
facree, 2004; Champion y Hugo, 2004; Santangelo, 2018).

Se sintetizan a continuacion distintas aproximaciones que esta-
blecen la distincion entre lo «urbano» y lo «rural». Por un lado, es-
tan las basadas en variables cuantitativas, entre las que destacan las
demograficas (tamafio demografico, densidad de poblacion, etc.). Se
dispone de tres grandes clasificaciones realizadas por diferentes or-
ganismos internacionales y utilizadas para orientar las politicas en
materia de desarrollo agrario y rural. Caracterizan el nivel de rura-
lidad de los territorios en funcion de la densidad de poblacién. La
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémico (ocpg,
1994) define los municipios rurales por tener menos de 150 hab/km?2.
Por su parte, la nueva clasificacion realizada por la Agencia de Estadis-
tica de la Unioén Europea (Eurostat, 2011) distingue entre territorios
urbanos (densely populated), areas urbanas intermedias (interme-
diate) y rurales (thinly populated), mejorando la metodologia de la
ocpk. Esta nueva propuesta realiza su analisis sobre una cuadricula
espacial y no se atiene a limites administrativos como hace la ocpk.
La Ley para el Desarrollo Sostenible del Medio Rural (LpsmMr) define
las zonas rurales a partir de variables demogréficas, con el objetivo de
formular las acciones de desarrollo rural con un enfoque territorial
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integrado, distinguiendo las denominadas «zonas rurales periurba-
nas», aquellas de poblacion en aumento, con predominio del empleo
en el sector terciario, niveles medios o altos de renta y situadas en el
entorno de las areas urbanas o areas densamente pobladas.

FIGURA 1.3
Definiciones de la ap segun diferentes
organismos publicos

DEFINICIONES SEGUN LA RURALIDAD

Ley de Desarrollo Sostenible Medio Rural (2007)
Densidad < 100 hab./km?2

— Medio rural: espacio geografico formado por la agregacién de muni-
cipios o entidades locales menores con poblacién <30.000 habitan-
tes y densidad <100 habitantes por km>.

— Municipio rural de pequefio tamaiio: poblacion <5.000 habitantes.

OCDE (2002)
Densidad < 100 hab./km?
Clasificacion de los municipios:

— Municipios urbanos son aquellos que tienen més de 150 hab./km?
— Municipios rurales son aquellos que tienen menos de 150 hab./km?

EUROSTAT (2010)

— Areas urbanas de alta densidad (densely populated, cities or large
urban area): celdas de 1 km? contiguas, con una densidad minima
de 1.500 habitantes por km?, y un minimo de poblacién de 50.000
habitantes.

— Areas urbanas pequefias o con densidad intermedia (intermediate
urban clusters): areas con celdas contiguas con una densidad mini-
ma de 300 habitantes por km?, y un méaximo de poblacién de 5.000
habitantes.

— Areas rurales o de baja densidad de poblacién (thinly populated
area): corresponde a las celdas o grids que estan fuera de las celdas
urbanas.

Fuente: elaboracion propia.
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Para Tacoli (1998), cuando se emplean solo criterios demograficos
para definir las areas urbanas y rurales se producen generalizacio-
nes que llegan a ser problemaéticas, pues obvian la particularidad
de los espacios que no son ni rurales ni urbanos en sentido estricto.
Por lo tanto, no quedan recogidas las caracteristicas y necesidades
especificas, ni las deficiencias estructurales que tienen determina-
dos espacios agrarios periurbanos, con lo que se los excluye, por
ejemplo, como espacios susceptibles de proyectos y ayudas de los
Programas de Desarrollo Rural y de los fondos de la pac al quedar
enmascarados dentro de la categoria de urbano. Este hecho es lo su-
ficientemente importante como para que se aborde por parte de las
administraciones y los organismos internacionales una metodologia
de caracterizacion y tipificaciéon diferente.

Los planteamientos renovados de la geografia de la alimentacion
urbana, las redes alimentarias alternativas y el movimiento de la
planificacion alimentaria estan propiciando la reconceptualizacion
del espacio periurbano de acuerdo con parametros de sostenibili-
dad (Condon et al., 2010; Greig, 1998; Parham, 2013). Desde esta
perspectiva, surgen aproximaciones para caracterizar el periurbano
basadas en criterios cualitativos, que suponen planteamientos mas
complejos sobre flujos de bienes y servicios. En la conceptuaciéon
cualitativa se constata el caracter dual del periurbano, marcado en
primer lugar por las presiones urbanas y, en segundo término, por
los usos de caracter agrario. En este sentido, la atencion reciente a la
agricultura periurbana, a la produccion de alimentos y a los valores
culturales relacionados con estas practicas esta diluyendo las fron-
teras entre lo «urbano» y lo «rural» (Santangelo, 2018).

Iaquinta y Drescher (2000: 2) redefinen lo periurbano como un
concepto que emerge para destacar las limitaciones de la dicotomia
entre rural y urbano. Desde el enfoque econémico, por ejemplo, el
periurbano se considera como «area integrada» donde las activida-
des de produccion y consumo compiten por el suelo (Caruso, 2001).
Pero también se ha tratado el periurbano como zona de contacto
entre dos ambitos que tradicionalmente se consideraban opuestos:
el rural y el urbano (Avila, 2009). Iaquinta y Drescher (2000) se-
nalan, ademas, que la existencia de la interaccion entre lo «urba-
no» y lo «rural» deriva en una serie de conflictos que se acentiian
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precisamente en el periurbano. Desde esta perspectiva, el espacio
periurbano se define por su precariedad territorial, ambiental y so-
cial, con caracteristicas y limitaciones especificas derivadas de la
expansion urbana (Cese, 2004). Para Buciega et al. (2009: 10), por
ejemplo, resulta mas adecuado usar el concepto de espacios rurur-
banos, haciendo referencia a que se caracterizan por su proximidad
a grandes ciudades y por el hecho de que estan afectados por un
rapido y agresivo proceso de ocupacion del suelo y de sustituciéon
de funciones agrarias, aunque sin embargo mantienen importan-
tes cualidades rurales. Como resultado de todo lo anterior, Poulot
(2008) concluye que el periurbano no es ni campo ni ciudad; nolo es
ni por su morfologia ni por los factores que determinan su desarro-
llo, sino que representa una nueva forma de organizacién espacial.

3.3 La agricultura periurbana y su contribucion a la sequridad
alimentaria de la ciudad

La agricultura en situaciéon periurbana es funcional para la ciu-
dad si existen interacciones reciprocas entre residentes urbanos y
agricultores a través de la venta de productos en circuitos cortos,
acceso y uso recreativo, paisaje, etc. (Zasada, 2011). Estas formas
de agricultura integran la proximidad a la ciudad como una opor-
tunidad de construir nuevas relaciones ancladas localmente que
respondan a la demanda de servicios y actividades que reclaman
los habitantes de las ciudades (Aubry y Chiffoleau, 2009; Maré-
chal y Spanu, 2010). Son practicas y modos de produccion que se
orientan en general a satisfacer la demanda ecosocial de productos
de temporada y/o procedentes de la agricultura ecolégica (Jarosz,
2008). La mejor ilustracion de estas formas de consumo, aunque
todavia minoritarias, son la diversidad de iniciativas de circuitos
cortos alimentarios y la emergencia de grupos de consumo (Lamine
et al., 2012). En este contexto, un namero cada vez mayor de agri-
cultores ven en los circuitos cortos una oportunidad para modificar
las relaciones con los consumidores urbanos que den sentido a su
trabajo y a su saber hacer (Minvielle, Consales y Daligaux, 2011;
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Raynal y Razafimahefa, 2014). A su vez, abonarse a una cesta de
frutas y verduras de temporada a través de los grupos de consumo
representa una forma de compromiso politico para los consumi-
dores que desean apoyar formas de agricultura respetuosas con el
medio ambiente y conectadas funcionalmente con la ciudad (Du-
buisson-Quellier, Lamine y Le Velly, 2011).

Existe un creciente ntimero de iniciativas en las que se establece
una relacion bidireccional entre las agriculturas en situacién periur-
bana y la ciudad, y que presentan las especificidades y necesidades
propias y las del conjunto del mundo «rural» y «urbano» (Yacamén,
2016). Sin embargo, la mayoria de las agriculturas periurbanas es-
tan orientadas a satisfacer las demandas de la industria agroalimen-
taria' y de los sistemas de distribucion dominantes y globalizados de
las regiones metropolitanas, frente a las necesidades de su contexto
geografico proximo (Guiomar, 2003; Soulard y Thareau, 2009). Es-
tas ultimas formas de agricultura, pese a localizarse en el entorno
urbano, presentan un perfil profesional y una logica productiva y
comercial propia del sector agricola productivista (Peltier, 2010),
asi como los rasgos de una actividad desterritorializada.

La ar suele estar fuertemente especializada y en general asume
la dindmica productiva de la comarca en la que se encuentra, por
ejemplo, el predominio cerealista en las campinas de secano o la
produccion de aceite o viticola en las areas con denominacién de
origen. El desarrollo de estos tipos de ap esta desconectado del mer-
cado urbano mas proximo, desconexiéon inducida por las politicas
agrarias europeas y el auge del sistema agroindustrial, como hemos
sefialado anteriormente.

Puesto que este libro se sitia en la 6ptica de la planificacion ur-
bana y territorial en relaciéon con la agricultura de proximidad, en
adelante se abordaran sobre todo los criterios ligados a esa noci6on
de proximidad o contigiiidad. Se analizaran para ello las distintas
formas de agricultura periurbana en su dimension morfolégica y

1. La integracién de la agricultura en los sectores de la industria agroalimentaria al
acabar la Segunda Guerra Mundial para desarrollar una produccién de masas mar-
¢6 considerablemente la orientacion agricola (Gervais et al., 1977).
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productiva, priorizando aquellas que mantienen una relaciéon direc-
ta con la ciudad a través de politicas alimentarias, agrarias y de ges-
tion territorial sobre su territorio.

Desde esta perspectiva, y tomando en consideracion el contexto
de la globalizacion y la liberalizacion de los mercados agroalimenta-
rios, la ap tiene el reto de adaptarse a los desafios de los procesos de
urbanizacion, la rapida artificializacion y fragmentacion del suelo
fértil, y también a las nuevas demandas urbanas, modificando los
productos y los servicios que puede ofrecer. En efecto, para dar res-
puesta a las demandas urbanas contemporaneas por una alimen-
tacion saludable, la Ap se convierte en un recurso esencial para que
las administraciones publicas locales y regionales puedan articular
un modelo alternativo de produccion, comercializacién y consumo
que fortalezca la seguridad alimentaria urbana (Opitz et al., 2016;
Ackerman et al., 2014). La seguridad alimentaria existe segtn la rFao
cuando «todas las personas tienen acceso fisico, social y econdémico
permanente a alimentos seguros, nutritivos y en cantidad suficiente
para satisfacer sus requerimientos nutricionales y preferencias ali-
mentarias, y asi poder llevar una vida activa y saludable» (Cumbre
Mundial de Alimentacidn, Fao, 1996).

En la ultima década se empieza a documentar desde el &mbito
de la investigacion el cambio de politicas alimentarias, fundamen-
talmente orientadas a mejorar la seguridad alimentaria, en las que
la ap desempena un papel fundamental. Entre las estrategias mas
destacadas en esa linea estan aquellas que trabajan para: a) mejorar
la calidad nutricional y el acceso de la poblacion urbana a alimentos
frescos, locales y de temporada; b) fomentar iniciativas para la relo-
calizacion del sistema alimentario; c) reducir y evitar los desperdi-
cios; y, por ultimo, d) diversificar la produccion local e incentivar las
buenas précticas agrarias. Para hacer frente al reto de la seguridad
alimentaria es importante implementar politicas urbanas efectivas
en el campo de la alimentacion con iniciativas eficientes de gober-
nanza territorial y alimentaria, que incorporen la participacion de
los agentes sociales, econdémicos y politicos en la escala municipal y
metropolitana, en especial de los integrantes de la comunidad agra-
ria (productores, sindicatos, comunidades de regantes, cooperati-
vas, etc.), las redes alimentarias alternativas y los gobiernos locales.
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En términos conceptuales, la transformacion mas importante so-
bre la manera de abordar la seguridad alimentaria en el siglo xx1 ha
sido el cambio de perspectiva que implica poner el foco de atenciéon
en la demanda y el acceso a la comida en lugar de sobre el sumi-
nistro de alimentos, como se venia haciendo en la década de 1990
(Morgan, 2014: 5). Este cambio de enfoque obliga a que la ap sea
tratada no solo en términos de produccion, sino también atendien-
do a la calidad nutritiva de los alimentos y a la reduccion de practi-
cas contaminantes. Desde esta perspectiva, la Ap se convierte en un
medio importante para mejorar el acceso fisico, social y econémico
a los alimentos, seguros y nutritivos, satisfaciendo las necesidades
energéticas diarias de la creciente poblacion urbana (rao, 2006).

Al poner el foco de atencion en la calidad de los alimentos surge
la necesidad de evaluar también el caracter multifuncional que tie-
ne la alimentacion. Autores como Morgan (2009) defienden que el
alimento tiene la capacidad de transformar una serie de asuntos que
afectan a las disfunciones del modelo agroalimentario globalizado.
Porque, como asegura Carolyn Stell, «la alimentacion emerge como
un elemento capaz de transformar no solo los paisajes, sino tam-
bién las estructuras politicas, los espacios publicos, las relaciones
sociales y las ciudades» (Steel, 2013: 307). En este sentido, hay que
entender la Ap como eje vertebrador de las politicas y las manifes-
taciones urbanas que trabajan por el derecho a una alimentacion
saludable (Aubry et al., 2008) y por el cuidado del medio ambiente
y la biodiversidad a través del fomento de los circuitos cortos de
comercializacion, la agricultura ecoldgica y el cultivo de variedades
locales (Lamine y Perrot, 2008).

Desde la geografia humana y rural se esta trabajando en un nuevo
campo de estudio y de accion centrado en la planificacion alimenta-
ria (food planning), que aborda la importancia de relocalizar y terri-
torializar los sistemas agroalimentarios a través de la activacion de la
agricultura de proximidad para fortalecer la seguridad alimentaria
urbana a partir de relaciones maés justas y sostenibles en términos
tanto econdmicos y sociales como ambientales. Segiin Sanz-Cana-
da y Muchnik (2002), la territorializacion de los productos alimen-
tarios implica la activacion de los recursos locales —ambientales,
agricolas, técnicos, juridicos, sociales y econdémicos— ligados a la
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identidad territorial, para mejorar el valor anadido de los alimen-
tos al vincularlos con las especificidades territoriales de cada lugar.
Por su parte, la nocion de relocalizar hace referencia al conjunto de
practicas y estrategias que buscan conectar el consumo con la pro-
duccion de cercania, con objeto de reducir la huella ecologica y apo-
yar la produccién local de base campesina (Sanz-Sanz et al., 2018).
Desde esta perspectiva, la ap se convierte en el principal agente que
estructura los sistemas alimentarios urbanos y que permite conse-
guir un giro relevante en la calidad y la disponibilidad de alimentos
en los entornos metropolitanos.

3.4 Una agricultura periurbana que lucha por sobrevivir
y mejorar. Necesidad de un reconocimiento politico especifico

La conceptuacion de la agricultura periurbana no puede ser aje-
na al modelo contemporaneo de produccion neoliberal de ciudad,
ampliamente tratado por numerosos autores (Molina, 2002; Mata,
2004; Naredo, 2010; Romero et al., 2015; Gallardo, 2017; Yaca-
man, 2017a; Entrena, 2005), que ha supuesto el aumento de las su-
perficies artificiales en detrimento de una parte muy importante del
mosaico de paisajes agrarios tradicionales del mundo mediterraneo
—litoral e interior—. Lopez de Lucio (2003, 2007) sostiene que la
mayor transformacion de los usos del suelo en las areas metropoli-
tanas se ha debido a la intensa fragmentacién y ocupacion causada
por las grandes infraestructuras de transporte sobre las que se basa
la extension de este modelo. Otros autores resaltan el impacto que
causa el intenso metabolismo socioeconémico de las dreas metro-
politanas, caracterizado por la extension fisico-espacial de formas
urbanas discontinuas que genera una profunda reorganizacion te-
rritorial de nuevos espacios industriales, centros empresariales y
equipamientos de ocio dispersos a lo largo y ancho del territorio, lo
que ha provocado un aumento considerable de la movilidad obliga-
da y de la huella ecolégica en el territorio circundante que amenaza
su sostenibilidad ambiental y alimentaria (Gutiérrez Puebla, 2004;
Méndez, 2007).
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Para un cambio de paradigma, Magnaghi (2011) defiende que
«deberia de ser condicion sine qua non la bisqueda de horizontes
sostenibles para las megalopolis del mundo» (2011: 185), para lo
que es necesario «que reconstruyan una relacion de intercambio so-
lidario entre la ciudad y el campo» (2011: 189). Sin embargo, las
presiones derivadas de la expansion de las metropolis contintian in-
tensificandose, por lo que surgen nuevos interrogantes sobre como
recomponer una Ap por lo general en regresion, desarticulada e in-
vadida. La escasa legislacion estatal y autonémica que reconoce la
especificidad de la ap, no solo de su proteccion, sino de su gestion
y activaciéon en relacion con las renovadas politicas urbanas —am-
bientales y alimentarias—, implica que la agricultura emplazada en
el espacio periurbano tiene condicionada su identidad profesional
(actividad, modos de producciéon y comercializacion) por las poli-
ticas sectoriales y por la legislacion urbanistica, en general muni-
cipal. Esto provoca que la franja rural-urbana donde se desarrolla
la ap, descrita como una zona de transiciéon entre las areas urbanas
y rurales, con menor densidad de poblacion y menos infraestruc-
turas en comparacion con los nticleos urbanos, sea a menudo un
lugar de conflicto caracterizado por una mezcla de usos y estilos de
vida diferentes (Allen, 2003; Pior et al., 2011; Heimlich y Anderson,
2001) que va generando espacios agrarios marginales con agricultu-
ras poco competitivas y paisajes de baja calidad.

La compleja tarea de identificacion y definicion de la ap a partir
de los procesos socioecondémicos metropolitanos que la condicionan
—aumento de poblacion urbana, competencia en el mercado de traba-
jo, reduccion de la disponibilidad de recursos naturales, sobre todo de
agua y suelo— ha interesado desde hace tiempo a distintos campos del
saber, en particular a la geografia. Los estudios de las escuelas france-
say espafiola han contribuido a explicar los procesos inducidos por la
creacion de expectativas de reclasificacion del suelo, que convierten el
suelo fértil en potencialmente urbanizable, ignorando su funcién pro-
ductiva y generando una dinamica especulativa que provoca la regre-
sion de la actividad agraria tradicional, un proceso que se mantiene
hasta la actualidad (Goémez Mendoza, 1984, 1987; Valenzuela, 2010;
Jouve y Napoléone, 2003; Verdaguer Viana-Cardenas, 2010a; Mata
y Yacaman, 2015; Yacaman, 2017a; Sanz-Sanz, 2016).
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Casi todos esos analisis coinciden en que la politica territorial
de las areas metropolitanas, cuando existe, considera la Ap como un
componente subsidiario con respecto a los sectores econémica y es-
pacialmente dominantes, el inmobiliario, el logistico y el industrial.
Por ejemplo, autores como Cavailhes y Wavresky (2003) y Corro-
chano et al. (2010) analizan los efectos que genera la proximidad al
nucleo urbano en el incremento del precio del suelo agricola, mien-
tras que Ambroise y Toublanc (2015) y Otthoffer y Arrojo (2012)
destacan la pérdida de los valores asociados a los paisajes agricolas.
Para Tolron (2001) el aumento de la distancia entre las parcelas pe-
riurbanas, fruto de la fragmentacion provocada por la implantaciéon
de usos no agrarios, es un distintivo de la ap, lo que se traduce en
mayores costes de laboreo y gestion para las explotaciones agrarias.
A esto hay que sumar la precariedad territorial y ambiental deriva-
da de la localizacion periurbana de esta agricultura, que ha de con-
vivir con fenémenos como el aumento del ruido, la contaminacioén
atmosférica, la dispersion en el espacio de residuos controlados e
incontrolados y la artificializacion del suelo. En definitiva, por sus
propias caracteristicas geograficas, la ap se ve afectada por proce-
sos ambientales y cambios de uso en sus entornos, que exacerban
el valor de cambio sobre el valor de uso y afectan de forma directa
a la estructura productiva de la ap (Darly y Torre, 2013; Chanel et
al., 2014; Melot y Torre, 2013; Mata Olmo, 2018). La base fisica, el
sistema productivo y las funciones de la ap estan, por todo ello, fuer-
temente condicionados por la expansion espacial de los fenomenos
urbanos y metropolitanos.

Muchos estudios coinciden también en la necesidad de consi-
derar la agricultura en la planificacién territorial y urbana por su
dimension productiva, asi como también por su contribucion al
mantenimiento y gestion del paisaje, centrandose los analisis en
las oportunidades que genera la multifuncionalidad de la agri-
cultura y en las nuevas preocupaciones ciudadanas en torno a la
seguridad alimentaria (Paiil y Haslam, 2013; Simon et al., 2012;
Mata, 2018; Yacaman, 2018b). Por la complejidad de funciones y
presiones que convergen sobre la Ap, sus suelos y paisajes necesi-
tan un reconocimiento politico y juridico especifico para superar
la division entre lo urbano y lo rural, y fortalecer de esta forma la
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sinergia estratégica entre el campo y la ciudad. Como se viene argu-
mentando hasta aqui, no basta ya con definir la ap exclusivamente
por su funcién productiva, sino que debe ser reconocida como una
actividad econ6mica que se reivindica en si misma y a través de sus
paisajes, como factor importante de identidad territorial y como
via para conservar la cultura y la memoria de los lugares (Yacaman,
2018b).

En este sentido, la planificacion territorial tiene un rol decisivo
en la preservacion y gestion de los espacios agrarios periurbanos
y en su activacion. Esto exige medidas y estrategias heterogéneas,
innovadoras y creativas, con un importante componente de parti-
cipacion y consenso social, que vayan mas alla del enfoque «pro-
teccionista». Resulta urgente reducir las presiones derivadas de la
dispersion urbana, de los procesos de fragmentacion territorial y de
la especulacion urbanistica, y generar asi un marco territorial mas
equilibrado para los diferentes usos del suelo, capaz de integrar el
uso agrario en una perspectiva multifuncional y territorialista.

En el siglo xxi, la acciéon puablica en este campo se debe nutrir
de los actuales paradigmas de la resiliencia urbana y el desarrollo
sostenible, la seguridad alimentaria, los bienes comunes y la lucha
contra el cambio climatico. Para avanzar por ese camino se requiere
un cambio desde los enfoques sectoriales hacia metodologias sisté-
micas de caracterizacidon, diagnostico y actuacion a favor de la ap,
adaptadas a la escala y especificidades de cada realidad a través de
los instrumentos de urbanismo y la ordenacion del territorio, que
han de cooperar con otras politicas sectoriales de alta incidencia en
la viabilidad de la agricultura y su multifuncionalidad (Sanz-Sanz,
2016). Se trata de un importante reto, por la diversidad de enfo-
ques, agentes, intereses e innovaciones que convergen en torno a la
Ap (figura 1.4). En el capitulo segundo se presentan varios paradig-
mas fundamentadores de la teoria y la practica de la ordenacion del
territorio respecto a los espacios agrarios periurbanos y se exponen
también diversas estrategias actuales para el buen gobierno del te-
rritorio y la formulacién de un nuevo paradigma agrourbano.
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FIGURA 1.4
Conflictos e innovaciones asociados
a la agricultura periurbana

Fuente: Yacaméan (2017a).
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FIGURA 1.5
Marco conceptual de la agricultura periurbana

Fuente: elaboracion propia.

4. Delimitacion y caracterizacion de la agricultura
periurbana

El espacio periurbano, que alberga la agricultura periurbana, es di-
ficil de definir, a pesar de la abundancia de estudios e investigacio-
nes que le han sido dedicados, sobre todo desde mediados de los
afos setenta del siglo xx (Piorr, Ravetz y Tosics, 2011). De hecho, no
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existe consenso cientifico sobre su conceptuacion espacial, social,
economica, funcional o morfoldgica. Y, l6gicamente, no se cuenta
tampoco con una delimitacion univoca de los espacios de la agricul-
tura periurbana, lo que dificulta su tratamiento desde la ordenacién
territorial y urbanistica. A continuacion, se presentan y explican al-
gunos de los modelos mas frecuentemente utilizados para delimitar
dentro de ese espacio impreciso la agricultura periurbana, asi como
para describir la pluralidad de formas de agricultura presentes en la
interfase urbano-rural.

4.1 Los modelos radiales centro-periferia. Pertinencia y limites
para delimitar los espacios de la agricultura periurbana

El primer modelo de orden espacial formulado para definir la agri-
cultura en funcién de su distancia a las ciudades fue el del econo-
mista aleméan Johann Heinrich von Thiinen (Von Thiinen, 1826).
Sus ideas han inspirado los analisis cientificos sobre la distribu-
cion espacial de las actividades econoémicas vinculadas con la ac-
tividad agraria hasta nuestros dias? y han sido precursoras de la
economia espacial, sobre todo a partir de los afios setenta. Von
Thiinen enunci6 un modelo espacial de la renta del suelo basado
en la nocion de lo que él llamo el «Estado aislado», es decir, una
ciudad aislada del resto del mundo que concentra la poblacién y
el mercado fisico en su centro, y donde los distintos tipos de usos
agrarios se desarrollan sobre la llanura fértil que la rodea. La idea
clave es que, puesto que el suelo no es un recurso reproductible,
la localizacion de las actividades viene determinada por la capa-
cidad competitiva entre los diferentes usos del suelo segtn la re-
muneraciéon productiva de cada uno, que esta en funcion de la
rentabilidad y de los costes de transporte. Como hipotesis no exis-
te més que un mercado situado en el centro de la ciudad; los usos

2. Por ejemplo, en relacion con la ordenacién del territorio, puede consultarse Lar-
don y Schott (1995), Salomon-Cavin y Niwa (2011), Soulard (2014), Vigano (2014)
y Wiel (1999).
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mas competitivos (los que generan las ganancias por unidad de
suelo mas elevadas) deberan ubicarse cerca del centro, donde la
renta del suelo es elevada, mientras que los usos menos remune-
radores seran relegados a la periferia. El modelo de Von Thiinen
define asi mecanicamente circulos concéntricos en torno a la ciu-
dad-mercado y explica la distribucién espacial de las producciones
agricolas y forestales en funcién de la proximidad al centro urbano
y su rentabilidad (figura 1.6): cerca del centro, los cultivos que dan
maés beneficio y que corresponden a los productos rapidamente pe-
recederos y dificiles de transportar (verduras, frutas, lacteos); le-
jos del centro, los cultivos menos intensivos, que necesitan mucho
espacio y que generan productos que pueden ser almacenados fa-
cilmente (cereales, ganaderia extensiva).

FIGURA 1.6
Modelo radioconcéntrico de Von-Thiinen

Usos del suelo en funcién de la distancia al mercado urbano Fuente: Ya-
caman (2017a).

Se ha debatido mucho sobre la validez del modelo de Von Thiinen
para definir la agricultura periurbana desde su dimension espacial.
Practicamente todos los estudios recientes coinciden en la pérdida
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de validez del modelo ante los cambios territoriales, de transporte
y socioeconomicos que se han producido en los tdltimos decenios.
Las dindmicas actuales de abandono de la agricultura por rentas ex-
pectantes o especulativas generadas por la influencia del fen6meno
urbanizador sobre los espacios periurbanos no tenian lugar con la
misma intensidad cuando se propuso el modelo (Paiil, 2010; San-
cho et al., 2013). Por otro lado, el coste de transporte se ha redu-
cido considerablemente gracias a la mejora de las infraestructuras
viarias y de los medios de transporte (Grigg, 1995). En efecto, en la
sociedad actual del automovil, la proximidad no esta tan determina-
da por la distancia al centro urbano como por la accesibilidad (Wiel,
1999), y en el caso del sector agroalimentario, por la aparicion de
innovaciones en las cadenas productivas y de refrigeracion (Ruiz y
Delgado, 2008).

Otro de los referentes méas utilizados para caracterizar la ap des-
de el punto de vista espacial es la definiciéon de espacio periurbano
elaborada por la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Economico (ocpE) a finales de los afios setenta, y que sigue sien-
do empleada en la actualidad por algunos organismos publicos. Se
define la ap como aquella que se practica en espacios dentro de un
radio de 20 kilobmetros desde un nicleo urbano de mas de 200.000
habitantes y de 15 kildmetros de radio si se trata de ciudades de en-
tre 100.00 y 200.000 habitantes, o de 10 kilbmetros con respecto a
poblaciones de entre 50.000 y 100.000 habitantes. Esta definiciéon
también utiliza el criterio «radial», como el modelo de Von Thiinen,
pero establece la distancia hasta donde llega la influencia urbana en
funcion del tamano de la poblacién urbana sobre el sistema agrario
(ocpE: 1979). A partir de la definicion de la ocpk, diversos autores de
distintos paises han ido senalando diferentes umbrales en relacion
con la distancia a la ciudad, sin que exista un umbral plenamente
compartido ni en el &mbito académico ni en el institucional, para
concretar a qué distancia deja de generar impactos significativos el
fendémeno del urban sprawl de las areas urbanas.
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4.2 Una pluralidad de formas de la agricultura periurbana.
Tendencias no localizadas

A pesar de la falta de consenso respecto a la definicion de periur-
bano y de la agricultura que se desarrolla en este tipo de espa-
cios, si que hay acuerdo en afirmar que la expansiéon urbana y la
imbricacion creciente entre espacios cultivados y urbanizados
tienen consecuencias en las actividades, practicas y organizacion
del trabajo agricola (Soulard y Aubry, 2011). Por ejemplo, la pér-
dida de intensidad productiva que puede constatarse en ciertas
formas de agricultura periurbana en contextos metropolitanos
viene determinada desde hace tiempo por la dificultad de encon-
trar mano de obra agricola en las zonas proximas a las ciudades
(Mata Olmo y Rodriguez Chumillas, 1987). Por otra parte, la ac-
tividad agricola periurbana es interdependiente de otras activida-
des que puedan desarrollarse en la unidad familiar, que cuenta
a menudo con miembros activos que complementan el trabajo
agricola con un empleo urbano (Ortega Valcarcel, 1988). La lite-
ratura especializada da cuenta de las tendencias de la agricultura
periurbana mediante estudios de caso y monografias (por ejem-
plo, la revista Cahiers Agricultures, vol. 22, n.° 6, de 2013) o de
analisis de practicas (por ejemplo, el dosier n.° 158, «Agriculture
et ville», de Espace et Sociétés, de 2014). La diversidad de agri-
culturas periurbanas se ve reflejada sobre todo en los sectores y
plataformas de produccion agricolas regionales, aunque con espe-
cificidades ligadas a su localizacion periurbana en contexto metro-
politano (Soulard y Thareau, 2009).

Las tendencias de la agricultura periurbana descritas por los
gebgrafos son similares en diferentes paises de Europa Occidental,
y esto es una constante desde la década de 1980. De este modo, las
dinamicas senaladas por Christopher Bryant en su estudio sobre
los paisajes agricolas en las regiones urbanas de Francia y de Ca-
nada (Bryant, 1984) son similares a las analizadas por José Ortega
Valcarcel (Ortega Valcarcel, 1988) en Espana y, concretamente,
en la regién de Madrid. En la actualidad, la problemaética y carac-
teristicas principales del fen6meno agricola periurbano son anéa-
logas, tal y como lo demuestran los resultados del proyecto pauME
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—Durabilité des Agricultures Urbaines en Méditerranée— (Sou-
lard et al., 2016). Se encuentra el germen de las actuales formas
de agricultura periurbana en los trabajos precursores de Michel
Phlipponneau sobre la «vida rural» de las afueras de Paris (Phlip-
ponneau, 1949, 1952) o en su descripcion de los cinturones horti-
colas de las grandes ciudades de otros paises del noroeste europeo
(Gran Bretafia, Bélgica, Paises Bajos) (Phlipponneau, 1951). De
este modo, la agricultura en espacios periurbanos es dinamica y
las transformaciones que experimenta pueden conducirla o bien a
un nuevo modelo econémico innovador o a su practica desapari-
cion por la inviabilidad de las explotaciones.

La agricultura periurbana no es una actividad marginal (Mata-
ran, 2013b). Las dinamicas periurbanas se basan en la permanen-
cia de la actividad agraria a través de diversas adaptaciones a las
presiones urbanas, que vienen acompafadas por el consumo de
suelo agricola y por la reducciéon del nimero de explotaciones y
de agricultores. Las superficies y activos agricolas, en el caso espa-
nol, han disminuido desde los afos setenta, segin la serie de da-
tos historicos del censo agrario. Las estrategias de los agricultores
periurbanos, en general, en todos los paises europeos, coinciden
en la misma situacién de incertidumbre sobre el uso agrario del
suelo frente a la expansion de la ciudad. Los espacios agrarios pe-
riurbanos son un mosaico complejo de estructuras de explotacion
y de procesos, en funcion de las diferencias de su base ambiental,
de las estructuras socioeconémicas de la producciéon agricola, de
comportamientos individuales y de dindmicas distintas de rees-
tructuracion del espacio agricola y no agricola (Bryant, 1997).

En todo caso, la agricultura periurbana resiste y se adapta a la
presion que ejerce el mercado sobre el valor del suelo, provocado
por la proximidad a las zonas urbanizadas (Marois, Deslauriers y
Bryan, 1991; Poulot, 2014), lo que genera dindmicas especificas,
con estrategias particulares segin si los agricultores son propie-
tarios o no del suelo que cultivan (Jarrige, Jouve y Napoleone,
2003). Asi, por ejemplo, surgen nuevas explotaciones que se po-
drian calificar como oportunistas al cultivar parcelas periurbanas
arrendadas o cedidas para su uso durante un periodo de tiempo
corto o incierto, debido a que los propietarios esperan un cambio
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en la clasificacion del suelo que permitira su urbanizaciéon. Este
fenomeno es denominado por algunos autores como de «espera
especulativa» (Jouve y Napoléone, 2003). Tales formas de agricul-
tura pueden desplazarse por el territorio en funciéon de las opor-
tunidades y del suelo disponible, ya que en general no precisan de
grandes infraestructuras, como en el caso del cultivo cerealista.
Ademaés, son formas desconocidas y no controladas por parte de
la Administracion, puesto que los contratos de arrendamiento o
cesion se hacen habitualmente de forma oral.

En efecto, segin el enfoque ricardiano clasico (Ricardo, 1817),
el valor del suelo depende de la anticipacion del beneficio que ge-
nera el agricultor a partir de la remuneracion de su uso sobre la
duracion de su contrato. A partir de ese hecho, existe un limite
de precio del suelo a partir del cual la agricultura no es posible
porque la remuneracion de la actividad agricola no es suficiente
para compensar la carga de la renta. Para algunos autores, es pre-
cisamente la incertidumbre sobre el uso del suelo la caracteristica
principal que define la ap (Bertrand et al., 2006; Guiomar, 2014;
Laurens, 2009; Ortega Valcarcel, 1988). Por ejemplo, Brunori y
Orsini (2010) senalan que, en caso de que contintie el modelo de
expansion urbana y la presion sobre el precio del suelo, la ap esta-
ra representada inicamente por pequenas explotaciones que pro-
duzcan alimentos con alto valor anadido, como es el caso de la
horticultura ecolbgica.

Algunos autores destacan el aumento de explotaciones pe-
riurbanas que desarrollan estrategias heterogéneas y activida-
des complementarias a la produccién de alimentos (Busck et al.,
2006; Zasada, 2011; Polling et al., 2016). Esta diversificacion de
la actividad resulta clave para compensar la falta de rentabilidad
derivada de los altos costes de producir en la vecindad de areas
urbanas (Lange et al., 2013; Le Caro, 2007). Un ejemplo muy ilus-
trativo es el de las explotaciones que ofrecen actividades asocia-
das al agroturismo (Ilbery, 1991; Rouyres, 1994; Paiil y Aratjo,
2012) o al ocio ecuestre (Busck, Kristensen, Praestholm, Reenberg
y Primdahl, 2006). De este modo, algunas formas de ap responden
a las presiones sobre el suelo adaptando la estructura producti-
va 0, en otros casos, impulsando el valor anadido por unidad de
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cultivo (Polling et al., 2016). Asi, las explotaciones pueden espe-
cializarse en ciertos productos con alto valor anadido (por ejem-
plo, la produccién ecoldgica) y orientar una parte significativa de
su produccion al circuito corto (Aubry y Kebir, 2013; Zasada et
al., 2013). Estas estrategias ya fueron descritas por Phlipponneau
en la banlieu de Paris de 1952, provocadas por el comienzo de la
expansion urbana y la formacién de espacios periurbanos (Phlip-
ponneau, 1952). Actualmente, responden a la creciente demanda
urbana de productos locales, como, por ejemplo, del sector de la
restauracion colectiva, los grupos de consumo o los mercados de
productores (Darly y Aubry, 2014). En efecto, diversos estudios
de ambito local y metropolitano demuestran que la ap horticola
tiene una importante capacidad adaptativa para rentabilizar las
ventajas que supone la proximidad a los mercados urbanos (Peron
y Geoffriau, 2007; Zasada, 2011). En este sentido, el desarrollo
de los circuitos cortos de comercializacion se considera un indi-
cador de innovacién social, porque supone la creacion de nuevos
emprendimientos para satisfacer las nuevas demandas urbanas
(Lamine y Perrot, 2008; Yacaman et al., 2019). Por consiguiente,
como ya senal6 Josefina Gomez Mendoza en la década de 1980, la
Ap constituye, por definicidon, «el dominio privilegiado de la adap-
tacion y la renovacion» (Gémez, 1987: 13).

Estas formas de agricultura profesional se desarrollan a la par
de otras no competitivas orientadas al ocio o hobby farming (Mata
Olmo y Rodriguez Chumillas, 1987; Ortega Valcarcel, 1988). Por
ultimo, cabe destacar las explotaciones periurbanas que definen
su estrategia con independencia de la ciudad, como, por ejemplo,
las explotaciones historicas que se encuentran en una zona de ca-
lidad de tipo 16p (Indicacién Geografica Protegida).

Podemos concluir que la agricultura periurbana es plural y que
el espacio agricola periurbano es un mosaico heterogéneo (Char-
vet, 1994; Gomez Mendoza, 1987; Martinez Garrido y Mata Olmo,
1987; Paiil, 2006; Soulard, 2014). Ademas, la gran diversidad
de explotaciones periurbanas hace que el trabajo de categoriza-
cion con fines de planificacion territorial sea complicado (Valette,
2014) y que, pese al tiempo transcurrido desde que fuera escrita,
«la conclusion mas relevante es la variedad de comportamientos
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y estrategias de las empresas agrarias en un espacio relativamente
homogéneo —el espacio periurbano— en cuanto a demandas y ser-
vidumbres que impone el crecimiento metropolitano» (Martinez
Garrido y Mata Olmo, 1987: 201).
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Evolucion de los paradigmas
de ordenacion de los espacios
agrarios en contextos
metropolitanos

La Ordenacion del Territorio evoca una actividad encomendada a los
poderes publicos a través de la cual se han de preservar los recursos y
los valores naturales y culturales, y racionalizar y dinamizar la utiliza-
ci6én del territorio como bien limitado y comtn. La Carta Europea de
Ordenacion del Territorio (cdk, 1983) la define como «una disciplina
cientifica, técnica administrativa y politica, concebida como una ex-
presion interdisciplinar y global, tendente a un desarrollo equilibrado
de las regiones y la organizacion fisica del espacio guiada por una con-
cepcion directriz». Su conceptuacién tedrica ha conocido un proceso
continuo de redefinicién. En un articulo reciente, Manuel Benabent
ha sintetizado la evolucion de la teoria de la planificacion territorial,
destacando su profunda transformacion desde sus inicios a comien-
zos del siglo xx «y con ello el modelo de plan», es decir, el instrumento
en el que se plasman y materializan sus objetivos, directrices y accio-
nes para un territorio determinado. Sefala textualmente el autor que,
a su juicio —y compartimos esa tesis—, dicha «transformacion ha sido
en gran parte consecuencia de los avances en el desarrollo de la teoria
y la filosofia politica, de la eclosiéon de los movimientos sociales que
surgen a partir de mediados de los afios sesenta y de sus reclamacio-
nes de una mayor participacion en los asuntos publicos y de la propia
experiencia planificadora» (Benabent, 2016: 253).

En esa misma linea puede afirmarse también que el desarrollo
de las ideas y teorias que se han ido sucediendo en torno a la plani-
ficacion responden en buena medida a dos tipos de razones. Por un
lado, a las diferentes interpretaciones desde las que se ha abordado
su papel en relacion con el territorio: desde su funcion estrictamen-
te tutelar de la planificacion fisica de los usos del suelo, hasta las
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aproximaciones renovadoras del siglo xx1 con la aparicién de nuevos
instrumentos que incorporan las aspiraciones de los ciudadanos a
través de la gestion territorial. Y, por otro lado, al modo de enten-
der el gobierno del territorio, desde «las formulas tecnocraticas y
jerarquicas aplicadas por los gobiernos centrales de los estados na-
cionales en los decenios posteriores a la Segunda Guerra Mundial, a
los ejercicios méas democraticos, con un mayor peso de lo local y re-
gional, que han caracterizado a su ejercicio méas reciente» (Galiana
y Vinuesa, 2006: 39). El significado de la propia nocién de territorio
ha evolucionado también de forma significativa a lo largo del tiem-
po, lo que ha influido ciertamente en la concepcion de las politicas
formuladas para su ordenacion. Desde aproximaciones renovadas,
Creswell (2004) considera que el entendimiento del concepto de te-
rritorio ha pasado de su consideracién como un simple soporte fisi-
co de actividades y asentamientos a ser entendido como una manera
de ver, percibir y comprender el mundo. Para Romero (2005: 61) el
territorio es «recurso, patrimonio, como paisaje cultural, como ex-
presiéon de la memoria colectiva, como bien publico, como espacio
de solidaridad, como legado...». En este mismo sentido, Krugger y
James (2003) consideran que el territorio es un proceso, y no algo
estatico y separado de las personas, ya que son las personas las que
crean los lugares a través de sus experiencias cotidianas. Todo ello
estd muy proximo al entendimiento, que se comparte en esta obra,
del territorio como socioecosistema formulado por Ramoén Folch
(2003).

Como es sabido, la Ordenacion del Territorio se plasma en ins-
trumentos (directrices, estrategias, planes) que concretan grandes
objetivos e implican la cooperacion y la coordinacion horizontal y
vertical, asi como cierto nivel de consenso entre los diferentes nive-
les y agentes que intervienen en el territorio con objeto de alcanzar
un desarrollo territorial sostenible y equilibrado (Pujadas y Font,
1998; Feria et al., 2005). Esto supone entender la Ordenacion del
Territorio como un «instrumento de concertacion, tanto en el 4&m-
bito de los diversos niveles de gobierno del territorio, como entre
aquéllos y la sociedad civil» (Ezquiaga y Peribafiez, 2010: 82). Por
eso la gobernanza multinivel y multiagente es un pilar fundamental
de su implementacion.

54



EVOLUCION DE LOS PARADIGMAS DE ORDENACION

Se trata de una disciplina y una técnica cuya funcién publica esta
orientada a mejorar el equilibrio econdémico-social y ambiental del
territorio desde un enfoque integrador y holistico para introducir
racionalidad y calidad ante los procesos expansivos de las aglome-
raciones urbanas. Su dimension estratégica se materializa en la
definicion de politicas espaciales de desarrollo territorial supramu-
nicipales; su dimensién geopolitica, mediante la incorporacion de
principios de equilibrio y equidad entre las regiones; y su dimension
funcional, a través de la mejora de la cohesion de la matriz territo-
rial (ETE, 1999). La escala supramunicipal de actuaciéon supone, en
este sentido, un avance imprescindible para superar —e integrar— el
tratamiento parcial y muy acotado en el espacio que desde el urba-
nismo se ha dado con frecuencia a los procesos y propuestas de es-
cala exclusivamente local. Pero, por supuesto, sin prescindir, sino al
contrario, de la planificacion de &mbito municipal y su fundamental
tarea de clasificacion del suelo y de contribuir asi a garantizar la per-
manencia de aquellos suelos de alto valor agrologico y estratégico
para desarrollar una agricultura de calidad y proximidad.

1. La ordenacion del territorio en relaciéon
con los espacios agrarios

Es un hecho bien conocido y ya sefialado con anterioridad que la
expansion de las areas metropolitanas contemporaneas, en sus
distintas fases, ha supuesto en general un importante consumo de
suelo de interés ambiental y agrario. En este contexto, surge la ne-
cesidad de preservar y gestionar los valores agrarios y ambientales
del sistema de espacios abiertos, superando el &mbito estricto de los
procesos que tienen lugar en el interior de la ciudad para lograr una
adecuada comprension, planificacion y gestion de los sistemas urba-
nos, en particular de los metropolitanos (Feria, 2004). Sin embargo,
el valor agrologico del suelo ha sido poco considerado como criterio
tanto para la ordenacion estratégica supramunicipal como para la
limitacion del crecimiento urbano. El valor ecologico y ambiental, en
cambio, si que ha constituido un capitulo destacado de la mayoria de
instrumentos de planificacién aprobados. Tanto en los instrumentos
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de planificacion local como en la mayoria de planes supramunici-
pales, comarcales o regionales elaborados hasta el momento, no se
hace explicita la importante relacion historica que existia entre las
ciudades, y la poblacion urbana, y los campos que las circundaban
para garantizar el suministro de alimentos y otras materias primas,
ignorandose de ese modo el papel estratégico de los espacios agra-
rios para asegurar la autosuficiencia alimentaria (Montasell y Callau,
2015). En el caso de los instrumentos de planificacion territorial, el
«tratamiento de los usos agricolas ha sido subsidiario del tratamien-
to y la atenciéon dedicados a las grandes infraestructuras y equipa-
mientos» (Verdaguer Viana-Cardenas, 2010a: 7) y, por lo general,
solo son objeto de proteccion los espacios destacados por sus valores
ambientales o paisajisticos. En concreto, en Espana, las iniciativas
planificadoras (locales o supramunicipales) han dado prioridad a
solventar los problemas de vivienda e infraestructuras derivados del
crecimiento demografico explosivo y muy concentrado en el tiempo,
tanto de las ciudades centrales como de los ntcleos metropolitanos,
que se produjo a partir del éxodo rural de los afos sesenta.

Resulta desconcertante que la planificacion urbana contempora-
nea haya dejado al margen las politicas relacionadas con la planifica-
cién espacial de la agricultura, cuando el urbanismo y la planificaciéon
territorial tienen por objeto mejorar la habitabilidad de los asenta-
mientos y asegurar el bienestar humano (Pothukuchi y Kaufman,
2000; Yacaman, 2017b). La agricultura sigue siendo con frecuencia
la gran ausente en las reflexiones del modelo urbano (Brand y Bon-
nefoy, 2012; Kaufman, 2004). Se trata de un olvido no justificado,
pues la inmensa mayoria de los asentamientos humanos se han ubi-
cado, ya desde el Neolitico, en las inmediaciones de espacios don-
de el agua y la tierra de cultivo estaban disponibles para abastecer
la ciudad (Bairoch, 1985). En la actualidad prevalece la «tradicional
desconexién entre las politicas agrarias-productivistas, poco atentas
al territorio sobre el que se desarrollan, y las politicas urbanisticas
territorializadas, pero ajenas a los procesos productivos y, en concre-
to, a los agrarios» (Mauri [1985] en Gomez, 1987: 110).

En efecto, la relacion entre agricultura y ciudad comenzo a verse
interrumpida desde el siglo x1x en las ciudades méas tempranamente
desarrolladas, a pesar de que siempre habia operado una légica de

56



EVOLUCION DE LOS PARADIGMAS DE ORDENACION

complementariedad relativamente estable en los primeros ocho mi-
lenios de la civilizacion (figura 2.1).

FIGURA 2.1
Efectos del buen y del mal gobierno
en la ciudad y en el campo

Fuente: fresco en el Palacio Publico de Siena pararepresentar el proyecto po-
liticoy técnico del territorio del Renacimiento frente al mal gobierno que ha-
bian instaurado los feudales de la época (Ambrogio Lorenzetti, 1337-1339).

Para Vidal y Fleury (2009), la agricultura y los asentamientos urba-
nos fueron los dos componentes que acompafaron al sedentarismo
de las sociedades humanas y que estructuraron el espacio tradicio-
nal segin una logica funcional de aprovisionamiento alimentario a
lo largo de la historia. En Europa, la mayoria de las ciudades tenian
cinturones horticolas, que fueron perdiendo valor por el auge del
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sistema agroindustrial y el desarrollo del ferrocarril a partir, en al-
gunos casos, de la segunda mitad del siglo x1x, lo que facilit6 el trans-
porte de mercancias (Poulot, 2014; Pourias, 2014). La consolidacion
primero de la ciudad industrial y posteriormente el desbordamiento
de la ciudad difusa sobre un territorio cada vez méas extenso han
provocado la reduccion drastica de la superficie de estos cinturones
agricolas y su fragmentacion.

A continuacion, se caracterizan de manera sintética tres periodos
en la teoria y la practica de la ordenacion del territorio en relacion
con la cuestion agricola, desde los origenes del urbanismo a finales
del siglo x1x hasta nuestros dias:

a) El primero est4d marcado por la planificacion de las expansio-
nes urbanas, que surge con el cambio de siglo en los paises de
la primera industrializacién (Alemania, Reino Unido, Holan-
da, Estados Unidos) para contrarrestar los efectos negativos
de los rapidos procesos de urbanizacion y para satisfacer las
necesidades sociales de salubridad publica (Galiana y Vinue-
sa, 2006). Durante esta etapa, que se extiende hasta los afnos
cuarenta, el cuerpo teorico de la ordenacion de territorio esta
vinculado al de la disciplina del urbanismo y atn no incorpora
la planificacion socioeconémica en la planificacién fisica. Se
busca transformar el mundo por la accion sobre el espacio y
replantear la relacién con la agricultura a través del transpor-
te. Es una etapa que vera nacer multitud de modelos formales
utopicos que no seran mas que parcialmente desarrollados.

b) Una segunda etapa en las décadas de 1950-1970 viene mar-
cada por la practica planificadora tecnocratica. En esta época
tiene lugar la configuraciéon de un cuerpo legislativo para re-
gular el conjunto de instrumentos y procedimientos asociados
a la ordenacioén del territorio, extraordinariamente heterogé-
neo segun los paises. Las diferentes leyes sobre esta materia
estan determinadas por la organizacion politico-administra-
tiva de cada Estado, aunque el predominio de politicas sec-
toriales (fundamentalmente las de transporte) vertebrara el
crecimiento de numerosas areas metropolitanas. Asimismo,
la agricultura es abordada en la planificacién como un espacio
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abierto, un «vacio» necesario para el equilibrio medioambien-
tal de la ciudad, posicion en fuerte contraste con el objetivo
actual de un sistema de proteccion integrada del territorio con
multiples funciones.

¢) Una ultima etapa corresponde a un contexto de crisis econo6-
micay a los primeros planteamientos de crisis ambiental de la
segunda mitad de los afios setenta del siglo xx. La ordenacion
del territorio adquiere un caracter mas democratico y politi-
co, y menos tecnocrata. Esto se traduce en una funcién publi-
ca mas flexible en sus contenidos y determinaciones, con una
concepcidén mas participativa y de consenso en su ejecucion,
y con instrumentos y objetivos apropiados para el disefio de
propuestas estratégicas de organizacion territorial a diferen-
tes escalas de gobierno (Benabent, 2002). Esta etapa esta pro-
fundamente marcada por el paradigma de la sostenibilidad y
la reflexion sobre sistemas econémicos y sociales reproduci-
bles mas alla del corto plazo, sin comprometer el futuro de los
recursos y de los ecosistemas. La ordenacion del territorio esta
mas ligada al desarrollo de proyectos con énfasis en la gestion
territorial que a la elaboracion de planes. La incorporacion de
los conceptos de la Ecologia del Paisaje permite la integracion
de figuras de ordenacion innovadoras como las infraestructu-
ras verdes, superando los enfoques sectoriales agrarios y de
conservacion de los recursos naturales.

1.1 Primera fase marcada por los modelos utépicos
sobre las relaciones campo-ciudad

En los primeros decenios de la historia oficial del urbanismo, este se
pretendia «culturalista» y «reformista», proponiendo alternativas al
desorden material y social de la ciudad industrial de finales del siglo
XIX, asi como un marco ordenado para integrar las actividades indus-
triales en la expansion urbana facilitada por el desarrollo del auto-
movil (Choay, 1965, ed. 1983). En los albores del siglo xx surgiran las
primeras propuestas de planificacion sistémica de las ciudades y sus
extensiones periféricas, que pretenden preservar y activar las areas
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naturales de interés, como alternativa a la ciudad histérica existen-
te. El primer modelo teorico fue la ciudad jardin (garden city), desa-
rrollado en 1898 por el britanico Ebenezer Howard (1850-1928) en
su libro Garden city of To-morrow. La ciudad jardin de Howard fue
concebida como una forma de planificaciéon urbana y de promocion
inmobiliaria original, que prefiguraban una politica de la ciudad, eco-
noémica y social, en relacion con sus espacios circundantes. Concre-
tamente, Howard propuso una ciudad con tres anillos concéntricos
donde las viviendas se desarrollaban alrededor de un nodo central
que concentraba los servicios culturales y sociales. Esta ciudad se ca-
racteriza por el control ptblico del suelo y la presencia de un cinturén
agricola periurbano destinado a proporcionar los alimentos necesa-
rios para satisfacer las necesidades urbanas (figura 2.2). La ciudad
jardin es una propuesta de urbe completamente autosuficiente, que
cuenta con un plan fisico para organizar el espacio urbano y el cam-
po circundante, estableciendo una coevolucion entre la comunidad y
los recursos naturales (Clark, 2003). Este modelo buscaba limitar el
crecimiento urbano mediante el desarrollo de cinturones verdes que
mejorasen la calidad de vida en las ciudades, puesto que el naimero
de habitantes y el suelo urbano estaban limitados por las hectareas de
suelo agricola que habia que respetar para asegurar el abastecimiento
alimentario (Donofrio, 2007). La propuesta de ciudad jardin presto
una importante atencion a muchos aspectos del sistema agroalimen-
tario (produccion, distribucion, transformacion, consumo y reciclaje)
como funciones necesarias de la ciudad (Parham, 2013). Si bien es
cierto que el modelo de ciudad jardin no lleg6 a desarrollarse como
tal, siinfluy6 notablemente en la concepciéon del modelo territorial de
la periferia de las ciudades y alert6 sobre el problema de su crecimien-
to desordenado (Montiel, 2015).

Simultaneamente, durante los afios 1920 y 1930, las ideas de Pa-
trick Geddes (1915) que reivindicaban la region como marco natural
de la planificacion, para mejorar la relacion entre la ciudad y el resto
del territorio desde el punto de vista ambiental, fueron recogidas am-
pliamente en Gran Bretafia y por la Regional Planning Association
of America. La idea de que la ciudad es un sistema completo influ-
y0 en la planificacion urbana estadounidense durante décadas, sobre
todo el entendimiento de que el desarrollo de las ciudades deberia
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FIGURA 2.2
Diagramas de Ciudad Jardin
para 32.000 personas. El cinturéon agricola
asegura el abastecimiento alimentario

Plan general (arriba) y de detalle (abajo). Fuente:
Howard, 1898.
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planificarse de una manera comprehensiva en términos de transporte,
abastecimiento, ocupacién del suelo, usos recreativos y vivienda. Se
trata del conocido como Comprehensive Planning, que se formaliza
generalmente mediante un plan que senala los retos y las estrategias
que deben desarrollarse a medio y largo plazo, sin definir morfologi-
camente las nuevas extensiones urbanas. El plan de Chicago, disefia-
do por Burnham en 1909, se considera hoy como el primero de esta
corriente de pensamiento, que tuvo su auge en la planificaciéon anglo-
sajona de la década de los sesenta. Algunos autores utilizan indistin-
tamente los términos Comprehensive Planning y Strategic Planning.
Uno de los precursores de la implementacion del modelo de ciudad
jardin fue Raymond Unwin (1863-1940), quien publicé en Londres
en 1909 (Unwin, 2012) un tratado que seria calificado hoy como de
«urbanismo operativo» y que fue pionero en la aplicacion del método
cientifico a la planificacion urbana (Frey, 2012). Este auténtico trata-
do de urbanismo propuso una nueva forma de configurar el espacio
urbano, asi como los marcos institucionales, financieros y normativos
para conseguirlo. La propuesta de ordenacion urbana de Unwin bus-
ca la mejora de la calidad de vida de las clases populares. Se baso6 en
el modelo de dos ciudades jardin que él habia creado en las afueras de
Londres y que utiliz6 como laboratorios experimentales: Letchworth
(1903) y Hampstead (1907). Apareceran mas adelante otros ejemplos
en todo el mundo (Parham, 2013). Estos planteamientos han dado
origen a una serie de reflexiones alternativas sobre la sostenibilidad
urbana y la racionalidad de los recursos endogenos, con importantes
cargas ideologicas sociales, econdmicas y ambientales. Aunque no in-
corporan las preocupaciones ambientales, muy poco presentes en el
momento, si introducen las dimensiones politicas y sociales, y Unwin
es considerado actualmente como uno de los precursores de la re-
flexion en torno a lo que hoy llamamos las «eco-viviendas participati-
vas» y los «eco-barrios» (Clémencon, 2013).

En Espafa, durante la misma época, el gebmetra y urbanista Ar-
turo Soria (1844-1920) propone en 1886 el modelo de Ciudad Lineal,
que fue para muchos planificadores una propuesta tan importante
como la ciudad jardin. La propuesta consistia en la construccion li-
neal de una ciudad, con una anchura limitada, que atravesaba cam-
pos cultivados y espacios forestales para unir dos nicleos urbanos.
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Su objetivo era cambiar el modo de vida y la forma de pensar de los
habitantes de las ciudades (Sambricio, 1982). Un ejemplo de 5 km
se construira en Madrid a principios del siglo xx (Mas Hernandez,
1989). La propuesta para Madrid se fundamentaba en el transpor-
te del ferrocarril y en tejer alianzas urbano-rurales necesarias para
mejorar lo que hoy llamamos la resiliencia urbana, acercando el
campo a los habitantes urbanos para que este pudiera ser trabajado
y su paisaje disfrutado.

FIGURA 2.3
Diagramas de la Ciudad Lineal de Arturo Soria

\’l m mnﬂrvr*

Limitada por dos bandas de espacios abiertos: primero, las areas boscosas y a
continuacion, las tierras de labor. Fuente: Navascués Palacio (1969).
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Estas ideas seran desarrolladas en los afos veinte por la emergente
corriente de la ecologia urbana, iniciada por la Escuela de Chicago,
que describe la ciudad como zonas més o menos naturales (modelo
de los circulos o anillos concéntricos de Burgess) con el fin de anali-
zar el crecimiento urbano como una sucesion de fases de destruccion
o de reconstruccion, por analogia con el metabolismo de los seres
vivos. La comunidad urbana se concibe a la vez como un modelo
espacial y como un orden moral (Park et al., 2010). Simultaneamen-
te, en las primeras décadas del siglo xx, la ciudad socialista de los
«desurbanistas» promueve una ciudad longitudinal organizada en
bandas que acompaian a las infraestructuras lineales y que permiten
la supresion de los centros urbanos, con el fin de eliminar las contra-
dicciones entre campo y cuidad, que son consideradas una conse-
cuencia directa de la evolucion de los modelos de produccion. Estos
modelos, concebidos en un contexto marcado por el progreso social
y el auge de la tecnologia y los beneficios de la ciencia, responden a
planteamientos ut6picos que buscan transformar el mundo a través
de la accion sobre el espacio. Tienen en comudn que reflexionan so-
bre la planificacion de los desplazamientos de personas y mercancias
permitidos por el desarrollo del ferrocarril. Su mayor contribuciéon
fue considerar las areas agricolas que rodeaban la ciudad como una
parte integral de esta, pero sin entrar en los detalles de la planifica-
cion espacial de los sistemas alimentarios urbanos (por ejemplo, la
superficie agricola o la diversificacion de cultivos necesarios).
Posteriormente, el desarrollo técnico por la industrializacion fa-
vorecera la constituciéon del urbanismo moderno, en respuesta a los
congresos internacionales de arquitectura moderna (ciam) promo-
vidos por Le Corbusier, que tendran lugar once veces entre 1928
y 1959. Muy influenciados por la racionalizacion de los modos de
produccion, los arquitectos del movimiento moderno van a inten-
tar adaptar los principios productivistas al urbanismo: eficacia, ren-
dimiento, racionalizaciéon. Los principios esenciales del urbanismo
moderno, también llamado funcionalista, se adoptan en 1933, du-
rante el 4.° Congreso de los ciaM, y quedan recogidos en la Carta
de Atenas, que se publica por primera vez en 1943. «Las bases del
urbanismo son las cuatro funciones: habitar, trabajar, recrearse (en
las horas libres), circular. [...] Los Planes determinaran la estructura
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de cada uno de los sectores destinados a las cuatro funciones base y
fijaran su emplazamiento respectivo en el conjunto» (Le Corbusier,
1957: 100). En Espana, siguiendo la corriente europea de los ciam, se
crea en 1933 en Zaragoza el Grupo de Artistas y Técnicos Espafioles
para la Arquitectura Contemporanea (GATEPAC), que promovera las
ideas vanguardistas del racionalismo arquitectonico y del urbanis-
mo moderno (Teran Troyano, 1999).

La Carta de Atenas contiene una visiéon prescriptiva de la plani-
ficacién y construccion de las ciudades basada en el principio racio-
nalista de la zonificacion (zoning), que induce la idea de separacion
funcional entre las diversas ocupaciones y actividades. La citada
Carta marca un antes y un después en el &mbito urbanistico al poner
en entredicho el caracter y la densidad poblacional de la ciudad tra-
dicional. Este tratado impulsa un nuevo ambito de escala de analisis
y de ordenacidn, asi como una nueva forma de entender el gobier-
no y la administracién del territorio mas alla de los limites fisicos
de la ciudad. Los modelos urbanos mas conocidos de esta época son
los imaginados por Le Corbusier y concebidos en torno al uso del
automovil, mientras que la agricultura estaba ausente (figura 2.4).

FIGURA 2.4
Modelo de Le Corbusier de ciudad contemporanea
para tres millones de habitantes

El primer boceto data de 1922
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Otro de los modelos urbanos de esta época es el Plan del Condado de
Londres (1943), que fue concebido para aliviar los impactos deriva-
dosdelaaltadensidad de poblacion, delasaturacion del traficoy para
facilitar la convivencia de las areas residenciales con la industria.

FIGURA 2.5
Plan del Condado de Londres (1943):
sistema de parques y espacios abiertos

{ COUNTY OF LONDON PLAN
DEVELOPMENT AND ZOMING

Fuente: Alamy.es.

Mediante la propuesta de cuatro anillos que rodeaban el area central
londinense, se pretendia reducir sensiblemente las densidades exis-
tentes y descentralizar la industria en el condado. Los anillos concén-
tricos se planificaron en funcion de la localizacién de la residencia,
la industria y el sistema de espacios abiertos tanto recreativos como
de caracter agricola. El anillo interno estaba delimitado por la fun-
cién residencial, albergando el segundo anillo los usos residenciales
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y la industria con objeto de descongestionar el centro urbano. El ter-
cer anillo, de seis millas de ancho, era el «cinturén verde» y tenia
la funcién de limitar el crecimiento urbano, consolidando los usos
del espacio libre para salvaguardarlos de la edificacion. Finalmente,
el anillo exterior se destinaba primordialmente al uso agricola, aun-
que también era receptor de la poblaciéon desconcentrada, la cual se
ubicaba en las ciudades satélites (Lopez-Goyburu, 2017).

Sin embargo, otros arquitectos modernos que trabajaban en Esta-
dos Unidos imaginaron a partir de 1930 modelos de ciudades don-
de se mezclaban la industria y la agricultura, y donde los habitantes
trabajaban alternativamente en las fabricas y las granjas colectivas.
Estas propuestas se inspiraron en los planteamientos y modelos
utopicos de principios del siglo xx y han sido calificadas de agra-
rian urbanism (urbanismo agrario), pero presentan las mismas
limitaciones que sus predecesoras (Waldheim, 2010). Buscando
crear una ciudad descentralizada, la distincién clésica entre campo
y ciudad no existe porque la forma urbana se difumina en el paisaje
agricola productivo, planificado y estructurado por las infraestruc-
turas. Un ejemplo de agrarian urbanism son las diferentes versio-
nes del modelo de ciudad sin limites (Broadacre City) propuesto
por el arquitecto Frank Lloyd Wright entre 1932 y 1954, que se or-
ganiza de acuerdo con una red de transporte y de comunicaciones
reticular con el fin de conectar todo el territorio productivo culti-
vado de América del Norte (figura 2.6). Otro ejemplo lo constituye
el modelo de Hilberseimer para una nueva ciudad inspirado en la
ciudad jardin, con edificios bajos conectados con los campos de cul-
tivo proximos (figura 2.7).

Las ideas del agrarian urbanism nunca fueron aplicadas. La
principal contribucion del movimiento moderno a la practica del
urbanismo fue la zonificacién, que inspir6 los principales desarro-
llos normativos del urbanismo europeo. En esa linea, en Espaiia, la
primera Ley del Suelo, aprobada en 1956 y aplicada en algunos as-
pectos hasta 2008, definia los derechos y las obligaciones de los pro-
pietarios del suelo y su estatuto juridico a partir de la zonificacion.
Elemento clave del urbanismo espaiiol, la ley del suelo aborda la pla-
nificacion a todas las escalas y otorga la competencia de redaccion y
aprobacion de los planes de ocupacion del suelo a los ayuntamientos.
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FIGURA 2.6
Ciudad descentralizada teorizada por Frank Lloyd-
Wright entre 1932 y 1958 —Broadacre City—
Yy su organizacion del espacio agricola

Vista panoramica (arriba) y maqueta (abajo). Fuente: The Frank Lloyd
Wright Foundation Archives (The Museum of Modern Art | Avery Archi-
tectural & Fine Arts Library, Columbia University, Nueva York).
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FIGURA 2.7
Ciudad conectada con su agricultura periurbana

Fuente: Hilberseimer (1944).

En otros paises europeos también se llevaron a la legislacion urba-
nistica los principios de la zonificaciéon. En Francia, por ejemplo, el
Cdbdigo del Urbanismo de 1967 atribuy6 igualmente a los municipios
el derecho y la responsabilidad de establecer su plan de ocupaciéon
del suelo indicando las reglas y prescripciones de la zonificacion, asi
como los derechos y deberes de la edificacion en cada zona.

1.2 Segunda etapa con acusado cardacter regulatorio
Y vision estratégica
La segunda fase se caracteriza por un fuerte caracter regulatorio dela

Ordenacion del Territorio, que concibe los planes como instrumento
principal, bajo un importante control institucional y administrativo.
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Las extensiones urbanas basadas en la zonificacion y los principios
del funcionalismo son vivamente contestados por los urbanistas y
sobre todo por los sociélogos, que critican la tecnocracia del Estado
(Scherrer, 2013). La reaccion tedrica frente al esquematismo y rigi-
dez funcionalista se formaliza mediante planteamientos sistémicos,
maés adecuados para abordar la dimensién dindmica del hecho ur-
bano como una organizacion a diferentes niveles significativos sobre
los que el urbanista puede intervenir estableciendo reglas (Ezquiaga
Dominguez, 1998). La emersién de la informéatica permite movili-
zar técnicas cuantitativas y modelos para dar cuenta de la realidad
social y del desarrollo urbano, y realizar prospectivas econémicas y
funcionales para las ciudades (Baxter et al., 1975). La planificacion
se entiende como una actividad con fundamento cientifico, mas que
como una actividad creativa con grandes margenes de incertidum-
bre (Teran Troyano, 1996). La planificacion se organiza asi en diver-
sos niveles operativos subordinados al plan general, que localiza las
actividades y la red de infraestructuras sin definirlas; la definicién
de estos espacios se realiza posteriormente en los planes de deta-
lle. Pese a todo, prevalece el principio racionalista de zonificacion
que introduce la separacion funcional de usos y actividades, y una
concepcion estatica del plano, llamado a representar un equilibrio
intemporal. El paradigma de este tipo de urbanismo es de naturale-
za normativa y mecanicista, dado que sus instrumentos (la zonifica-
cién) fueron concebidos en consonancia directa con los fenémenos
espaciales (crecimiento y transformacion de la ciudad) que preten-
de controlar (Ezquiaga Dominguez, 1998).

En el caso de Espana, los principales recursos de la planificacion
espacial de estos afos se destinan al desarrollo de infraestructuras
con la clara intenciéon de mejorar la accesibilidad al territorio, pero
también y especificamente a los suelos urbanos y potencialmen-
te urbanizables, la acogida de nuevos equipamientos urbanos y el
crecimiento econdmico. Los impactos ambientales derivados de los
procesos de urbanizacion no son atn incorporados en la dimensiéon
estratégica. Los espacios abiertos son introducidos en el planeamien-
to principalmente como espacios necesarios para mejorar el equili-
brio ambiental de las areas metropolitanas. En cuanto a los espacios
agricolas, corresponden a los «vacios» que quedan después de haber
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disenado la ciudad con los «colmados». La agricultura se define en
negativo con respecto a los espacios construidos, y no se la considera
una actividad econémica productiva integrada en el sistema urbano.
Los asuntos agricolas se entienden como exclusivos del desarrollo
rural, y las cuestiones urbanas son abordadas por politicas territo-
riales distintas (Vazquez Espi y Verdaguer Viana-Cardenas, 2010).
La constitucion de las autonomias democraticas a partir de 1979
supuso la transferencia de la competencia de la planificacion urba-
nistica local a los municipios, bajo la supervisiéon de los gobiernos de
las comunidades auténomas, a los que corresponde el ejercicio de la
planificacion territorial. En una primera fase del desarrollo y or-
denacion de las areas metropolitanas en Espana se dio prioridad,
como ya se ha comentado, a solventar el «fenémeno residencial y la
resolucion de los problemas de movilidad entre lugares de residen-
cia y trabajo u ocio, asi como a corregir los impactos derivados de la
especializacion funcional» (Cruz, Oliveira y Santiago, 2016). Poste-
riormente, desde finales de 1980 y a lo largo de la década siguiente,
coincidiendo en parte con la primera generacion de planes territo-
riales de areas metropolitanas en aplicacion de las leyes autonomi-
cas de ordenacion del territorio, y de la aprobacion de determinado
planeamiento urbano de grandes ciudades, se percibe un interés
creciente y renovado por el tratamiento de los terrenos no urba-
nizados y no urbanizables. Los «vacios» empiezan a considerarse
piezas significativas en calidad de «espacios abiertos» o «espacios
libres territoriales», para vertebrar el sistema metropolitano y do-
tarlo de calidad, atendiendo a los multiples valores ambientales y
paisajisticos que albergan (Mata y Olcina, 2010). Sin embargo, exis-
te tanto en la legislacion sobre ordenacién del territorio como en-
tre los planificadores una ausencia de consenso sobre la definicion
de los espacios agrarios periurbanos y su gestion, lo que dificulta
su incorporacion en positivo al sistema normativo y a los instru-
mentos de planificacion. En general, como hemos ido senalando, el
sistema de espacios abiertos suele estar vinculado a suelos de valor
ambiental, forestal o agrario, tratado normativamente como «suelo
rastico» o «no urbanizable» con un marcado caracter residual, a la
espera con frecuencia de su integracion en el proceso urbano.
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1.3 La fase del urbanismo del proyecto contractual

La supuesta objetividad del urbanismo en la busqueda del bien co-
mun y su supuesto caracter cientifico seran contestados en los afos
ochenta. La competencia del urbanismo en los municipios va a faci-
litar la evolucion del urbanismo regulatorio hacia un urbanismo de
proyecto que no busca tanto producir formas urbanas como gestio-
nar procesos y negociaciones entre actores cada vez mas numerosos
y diversos (Lévy, 2006). La zonificacion tradicional pierde legitimi-
dad en beneficio de las regulaciones espaciales adaptadas a lugares
concretos, en el marco de un plan general que ubica en su contexto
espacial dichas transformaciones territoriales, a imagen del com-
prehensive planning anglosajon que renace con fuerza en los afos
noventa (Innes, 1996; Palermo, 2014).

Estos afos veran a la ciudad crecer de manera difusa hacia la
periferia (urban sprawl). El desarrollo exponencial de la movilidad
motorizada favorece la urbanizacion difusa del territorio, fenéme-
no desconocido hasta entonces, con la generacion de nuevas perife-
rias constituidas por espacios residenciales de baja densidad (Wiel,
1999). Se desvanecen asi los ultimos limites conceptuales entre
campo y ciudad (Soja, 1989). La ausencia de cuerpo teoérico sobre
esta nueva franja difusa hace que la extension del espacio periur-
bano se identifique y delimite con dificultad a efectos de la planifi-
cacion (Vigano, 2014). El urbanista aprehende el periurbano como
un espacio donde la ciudad se extiende, tanto en la materialidad de
las construcciones como en la vida social urbana. En ese contexto
de expansion periurbana los urbanistas no se interesan tanto por la
teoria como por las formas especificamente urbanas producidas por
los procesos socioespaciales y politicos.

Emerge asi el consenso sobre la obsolescencia de los planes de
ocupacion del suelo debido a que su normativa es demasiado deta-
llada y poco flexible (Buitelaar y Sorel, 2010). La tendencia se orien-
ta a una «desmaterializacion» del plan, «dejando todo abierto»
(Grin, 2005). Se exige al urbanismo que sea flexible, indeterminado,
adaptable y creativo, de manera que pueda integrar los proyectos
emergentes a los que les resulta dificil encontrar un lugar coherente
en el marco planificado del desarrollo espacial. La llegada de este
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urbanismo de «proyecto» supone un nuevo campo de ejercicio de
la profesion, que pasa a integrar cuatro paradigmas diferentes y a la
vez complementarios: el urbanismo racional, la practica de la comu-
nicacion, el urbanismo de coordinacién y la construccion de marcos
operativos (Alexander, 2000). «Se amplian los modos de hacer ur-
banismo, se diversifican las maneras de ser urbanista» (Matthey,
2014: 7). Se preconizan los proyectos de urbanismo concebidos
bottom-up, que emergen del lugar y que son especificos de su con-
texto espacio-temporal e institucional. En este sentido, algunos mu-
nicipios emprenden proyectos agrourbanos o proyectos de parques
agrarios en concertacion con los agricultores, que se trataran mas
adelante. Cabe destacar que, en todo caso, la intervencion en el sec-
tor agrario no es una competencia municipal (Vazquez Espi y Ver-
daguer Viana-Cardenas, 2010). A escala regional, la planificacion
se enmarca dentro de un enfoque mas estratégico, con la adhesion
de los municipios a cartas y proyectos intermunicipales, que pue-
den desembocar en un sistema de contratos territoriales. El debate
en torno a los sistemas de planificacién espacial y social muestra la
oposicion entre lo que algunos autores han denominado téléocracy
(urbanismo tradicional directo, hecho por las instituciones) y no-
mocracy (ordenacién socioespacial por reglas generales y relacio-
nales, elaborada por las organizaciones) (Alexander et al., 2012).
Por otra parte, los grandes retos ambientales (calentamiento glo-
bal, deterioro de la biodiversidad, riesgos ambientales, agotamiento
y contaminacion de los recursos naturales, etc.) y el enfoque sistémi-
co del desarrollo sostenible suponen la ruptura con el planteamien-
to sectorial de la zonificacion y prefiguran un cambio de paradigma
(Héran, 2015). El desarrollo sostenible propicia el retorno de los de-
bates sobre el modelo urbano desde una concepcion global fundada
en el papel central y vertebrador del ambiente y los recursos natura-
les en la ciudad, lo que en la escala del proyecto urbano se materia-
liza, por ejemplo, en el ecobarrio (Faburel, 2014). De este modo, la
reconsideracion de los aspectos econémicos a la luz de los retos am-
bientales y sociales ha facilitado la renovacion profunda no solo de
la planificacion sino también de las practicas agricolas en nombre
de una ecologia virtuosa (Hubert, 2004). En ese marco renovado,
algunos planes de urbanismo comienzan a considerar la agricultura
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en el centro de la planificacién con el fin de preservar la multifuncio-
nalidad productiva del territorio y promover su capacidad produc-
tora de alimentos de proximidad.

Desde un punto de vista metodoldgico, varios planteamientos
holisticos se inscriben en este contexto, como el landscape urba-
nism (Waldheim, 2010) o el landscape ecological urbanism (Mos-
tafavi, 2010). Estos enfoques retoman los principios de la Ecologia
del Paisaje (Forman y Godron, 1981) y concretamente de la Ecologia
Urbana (Alberti, 2008; Grimm et al., 2000; Pickett y Cadenasso,
2007), y entienden el paisaje como materia principal del urbanis-
mo con el fin de pensar y disenar los espacios urbanizados a par-
tir de los espacios abiertos. Su objetivo es mejorar la conectividad
ecologica e integrar las funciones ecologicas en la configuracion es-
pacial del territorio, a través del modelo mancha-corredor-matriz.
Aunque habitualmente los espacios agrarios son considerados solo
como espacio abierto, y no por su dimensién productiva, una de las
contribuciones mas interesantes de estos enfoques ecosistémicos
es la descripcion de las relaciones y procesos del mosaico biofisico
del territorio, que permite atribuir diferentes valores y funciones de
conservacion a sus piezas constitutivas, lo que se ha aplicado a la
formulacion y el disefio de las infraestructuras verdes, como se vera
mas adelante (Roda, 2003).

Desde un punto de vista mas conceptual y de proyecto se pre-
tende una relaciéon equilibrada entre campo-ciudad, y para ello
los espacios agricolas en contextos metropolitanos adquieren una
importancia estratégica notable dentro de la matriz territorial. La
formulaciéon de este renovado papel de la agricultura periurbana
coincide con una etapa de profundos cambios de usos del suelo,
consecuencia de sucesivos boom inmobiliarios. Este enfoque au-
ténticamente territorialista de la Ordenacién del Territorio coincide
también con una renovacion conceptual y metodologica de las es-
trategias de control del crecimiento urbano disperso, basadas en la
nocion de resiliencia urbana y metropolitana, y en una vision inte-
grada, holistica y sistémica de politicas méas atentas a los contextos
especificos y a la identidad, la cultura y la memoria colectiva de los
lugares (Romero, 2005).
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2. Crisis del urbanismo y la ordenacion del territorio:
una oportunidad para conservar e impulsar
la agricultura periurbana desde la planificacion

La crisis econémica de 2008, muy ligada a la practica de un cierto
tipo de urbanismo especulativo que recurre a los mercados finan-
cieros para promover y desarrollar los espacios urbanos (parque
residencial inmobiliario, grandes equipamientos, infraestructuras,
proyectos urbanos de envergadura), ha dejado tras de si muchos
proyectos no acabados (Palermo, 2014). Esta crisis ha mostrado
la fragilidad de los sistemas de planificacion de diversos paises y la
urgencia de una regulacion de la actividad financiera en la fabrica-
cion de ciudad y la consiguiente reforma de la planificacién (Ponzini,
2016). En Estados Unidos, la crisis de las subprimes ha hecho patente
el papel que desempeiian los mercados financieros en la produccion
de vivienda de una parte de las familias modestas, y cuestiona la ge-
neracion especulativa de los espacios urbanos en el marco de un ca-
pitalismo patrimonial (Loubiere, 2013).

La financiarizaciéon de la ciudad cuestiona la practica tradicio-
nal de la planificaciéon urbana, en particular la zonificacion, que ha
perdido gran parte de su eficacia para controlar los procesos de cre-
cimiento urbano.' En efecto, los mecanismos financieros se carac-
terizan por su volatilidad, poco compatible con una politica urbana
a largo plazo que precisa de nuevos instrumentos financieros y fis-
cales. En Espafa, la financiarizacion de la ciudad se operd princi-
palmente a través de la consideracion de la vivienda como simple
activo financiero, lo que ocasion6 una burbuja inmobiliaria de gran-
des proporciones, cuyos efectos fueron, entre otros, el aumento ver-
tiginoso del precio de la vivienda (duplicaciéon del valor real desde
1998), la extension periférica de las ciudades, el impresionante au-
mento de la deuda de las familias, que pas6 en diez afios del 60 %
a 125 % de la renta bruta disponible, y la extension de la duracion
de las hipotecas hasta cincuenta afios. En resumen, todas las carac-

1. Véase por ejemplo el dossier dedicado a este tema en el nimero 284 de la revista
Urbanismo. Loubiére, Halbert y Le Goix, 2012).
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teristicas de lo que se ha calificado como burbuja inmobiliaria, en
un contexto de estabilizacion demografica y de débil crecimiento de
la renta. Y una cifra muy significativa y preocupante a la vez: mas
de 700.000 viviendas fueron construidas en 2006, lo que significo
mas que en Francia, Alemania e Inglaterra juntas (Burriel de Orue-
ta, 2008; Renard, 2008; Romero, 2010). La explosion de la burbuja
inmobiliaria en 2007 dejé tras de si muchas obras abandonadas, a
veces barrios enteros (figura 2.8.).

FIGURA 2.8
Terrenos urbanizados vacantes en el municipio
de Velilla de San Antonio, en el area metropolitana
de Madrid, a la espera de ser ocupados desde 2008

11 de junio de 2015. Fuente: Sanz Sanz (2016).

Tras el boom, la profunda crisis econémica y social, precedida por
la crisis ambiental de la huella ecoldgica de la burbuja, revestida
de la retorica de la austeridad y el repliegue de la accion publica de
los Estados, crea, a juicio de algunos especialistas, una oportunidad
para renovar el urbanismo y la ordenacion del territorio (Ezquiaga
Dominguez, 2009). Después de mucho tiempo de desatenciéon por
parte de la Ordenacioén del Territorio del valor del suelo fértil como
activo para las politicas alimentarias, parece que esta despertando
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una nueva sensibilidad entre los planificadores hacia la defensa de
los espacios agrarios y su agricultura. Se trata de una tendencia
de escala europea que considera el suelo no solo por su potencial
edificatorio seglin las necesidades del mercado inmobiliario, sino
como soporte de paisajes agrarios periurbanos valorados como pa-
trimonio colectivo y como activo econémico y de calidad de vida. En
este nuevo contexto, la Ordenacion del Territorio tiene por delante
el reto de tratar de forma mas equilibrada los diferentes usos del
suelo y promover «una ordenaciéon de escala territorial que coor-
dine y vincule al planeamiento municipal, en pos de un modelo de
urbanizacion basado en el ahorro del consumo del suelo, la integra-
cion de usos y la coherencia social» (Mata, 2008: 56), desarrollando
una politica explicita a favor de la defensa y mejora de los valores de
los paisajes agrarios.

La consideracion de parametros agroecologicos para evitar la ex-
pansién urbana difusa puede tener una incidencia importante sobre
la proteccion de valores culturales y patrimoniales y de los servicios
de los ecosistemas asociados a los paisajes agrarios. Esto plantea la
necesidad de una reformulacién tanto del marco conceptual y me-
todolbgico como de las herramientas asociadas a la planificacion de
ambito subregional que permita integrar en la trama de espacios
abiertos metropolitanos las 4reas naturales y los paisajes de la agri-
cultura para responder de modo eficaz a las renovadas demandas
urbanas en materia de calidad de vida, sostenibilidad ambiental
y soberania alimentaria. Se trataria de incorporar propuestas que
doten de un mayor peso a los espacios agrarios periurbanos por su
dimension multifuncional e identitaria, y particularmente por
su papel estratégico para la produccion de alimentos de cercania,
utilizando para ello figuras como la infraestructura verde o los par-
ques agrarios (Yacaman y Mata, 2017b). Actualmente, la agricultura
y la alimentaci6on empiezan a ser incorporadas de forma explicita a
la agenda publica y al proyecto de ciudad, en lo que se ha llamado
proyecto agrourbano (Poulot, 2011y 2014; Vidal y Fleury, 2008; Ya-
caman, 2017a y 2017b). El capitulo cuarto se ocupa méas adelante de
diversos instrumentos y experiencias que incorporan la agricultura
a la planificacion. En el fondo de estas iniciativas, unas més enraiza-
das en la dimension productiva de los sistemas y espacios agrarios
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de base profesional y otras en la distribucion justa y el consumo
de alimentos sanos y frescos, subyacen la critica frontal y la bus-
queda de alternativas tanto a la irracionalidad de procesos feroces
de urbanizacion y sellado de suelos agricolas de calidad, como a la
contestacion al poder omnimodo de los sistemas agroalimentarios
globalizados y su correlato de pérdida de soberania alimentaria, de
incremento de la huella ecologica, de deterioro de la calidad nutriti-
va y sanitaria de productos y dietas, y de pérdida de saberes y siste-
mas agrarios territorializados y sus paisajes (Mata, 2018).

3. El enfoque territorialista de la ordenacion
del territorio

Las iniciativas de planificacion que consideren el conjunto de valores
asociados a los paisajes agrarios resultaran mas eficaces para coordi-
nar las politicas sectoriales y evitar su pérdida o fragmentaciéon por
la densificacion de las infraestructuras viarias asociadas al fenémeno
metropolitano. En este sentido, la planificacion estratégica y territo-
rialista, fundada como ya se ha sefialado en nuevas perspectivas mas
flexibles y dinamicas de la Ordenacion del Territorio, se sustenta en
la colaboracién y coordinacion entre las distintas administraciones
publicas cuyas actuaciones tienen incidencia en el territorio, con el
reconocimiento de que las diversas escalas de planificacién no son
sino diferentes y necesarios niveles de entendimiento y abordaje de
un proceso comun de planificacion territorial (Farinos, 2004). El
pensamiento territorialista ha sido definido de forma diferente des-
de el campo de la geografia y el urbanismo, pero siempre con refe-
rencias a aspectos como el sentido de los lugares, la gobernanza, las
relaciones sociales y econémicas y la identidad (Masuda y Garvin,
2008; Yung et al., 2003). Se trata de una planificacién que aborda el
territorio desde una perspectiva integrada y sistémica, sobre la base
de la cooperacion horizontal entre las politicas sectoriales y la coor-
dinacion vertical de las administraciones locales y regionales, junto
con una estrecha colaboracién entre agentes publicos y privados, y
de estos con la ciudadania (Mata y Yacaman, 2015). En definitiva,
son planteamientos de gran valor que estan siendo utilizados para
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incorporar la conciencia del lugar a las tareas de planificaciéon, con
objeto de mejorar el gobierno y la gestion democrética del territorio,
poniendo énfasis en la participacion (Healey, 2004).

El enfoque territorialista otorga a la ciudadania el protago-
nismo de la planificacion y gestion territorial, a la que consi-
dera con capacidad suficiente para organizar por si misma el
territorio de acuerdo con sus propios valores. Alberto Magnaghi,
fundador del pensamiento territorialista, define el territorio desde
su etimologia latina (2011), compuesto de dos palabras: terra, que
significa tierra, y torrium, que significa pertenencia. Para este autor,

el enfoque territorialista interpreta la degradacion ambiental
(v la insostenibilidad del modelo de desarrollo que la produce)
como una consecuencia del proceso sistematico de desterritoria-
lizacion y de destruccion de las relaciones sinérgicas entre el am-
biente fisico, construido y antrépico, que caracteriza el modelo
de ocupacion contemporanea; este enfoque busca, por lo tanto,
la solucién al problema de la sostenibilidad en la promocion de
las acciones territorializantes que reconstruyan, de manera inno-
vadora, estas relaciones (Magnaghi, 2011: 94).

En este sentido, la planificacion deberia considerar de forma si-
nérgica diferentes acepciones de sostenibilidad, referidas al patri-
monio ambiental, territorial y antropico. Desde esta perspectiva,
Magnaghi define la sostenibilidad territorial como «la capacidad
que tiene un modelo de poblamiento para favorecer y desarrollar la
reterritorializacion a través de sus reglas productivas y reproducti-
vas» (Magnaghi, 2011: 104). La reterritorializacion implica la imple-
mentacion de reglas de ocupacion y uso del suelo y de producciéon
que generen nuevos equilibrios, aplicando principios de ecodesa-
rrollo, soberania alimentaria y solidaridad regional. Por ejemplo, en
relacion con la recuperacion de relaciones entre la agricultura y la
ciudad, Magnaghi incide en la necesidad de establecer un patréon
agricola para la ciudad, tal y como ocurria con los cinturones ver-
des de los nucleos urbanos tradicionales, con una primera franja de
huertos y jardines para la alimentacion directa de la ciudad, y una
segunda franja mas amplia para el cierre de los ciclos del agua, de la
energia, de la salud, etc. (Magnaghi, 2013).
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Cada vez se hace mas evidente en el contexto europeo la nece-
sidad de incorporar el enfoque territorialista para revalorizar las
cualidades de las regiones metropolitanas, incluyendo la activacion
de la agricultura y sus paisajes en la planificacion urbana y territo-
rial. Se trata de un enfoque politico y cientifico-técnico que pretende
fortalecer el valor simbélico y de memoria de los lugares a través
de la puesta en valor de los recursos y los agentes que intervienen
en el territorio, convirtiendo las practicas agrarias heredadas y re-
novadas, las variedades locales y la cultura campesina en recursos
econdmicos desde una perspectiva de sostenibilidad fuerte. Dada la
considerable dificultad de concretar politicas en programas y accio-
nes en un contexto globalizado, una vision mas estratégica de la pla-
nificacion requiere movilizar a los agentes sociales para conseguir
un «poder colectivo» (Healey, 2004), suficientemente sélido en el
tiempo, que permita construir relaciones duraderas. En este sen-
tido es pertinente el desarrollo de estrategias de abajo-arriba para
redefinir un proyecto de territorio de consenso por el conjunto de
actores publico-privados, lo suficientemente flexible como para que
pueda ir incorporando las aspiraciones de la sociedad, frente a la
elaboracion de planes que pueden encorsetar las plurales manifes-
taciones culturales, econémicas y sociales de los territorios.

4. Estrategias de buen gobierno territorial para afrontar
un nuevo paradigma agrourbano

El enfoque territorialista de la planificacién empieza a introducir en
el planeamiento municipal y metropolitano, en el modelo de ciu-
dad y del sistema de espacios abiertos, las cualidades del espacio
y la actividad agraria, vinculando las politicas territoriales con la
alimentacion, la agricultura y la comunidad agraria, fortaleciendo
la expresion territorial a través de paisajes de calidad, vividos y ges-
tionados como bien comin (Magnaghi, 2012). Para ello se requiere
un cambio de perspectiva de la Ordenacion del Territorio que reco-
nozcay legitime la actividad agraria periurbana como abastecedora
de productos frescos y de calidad, y como actividad que incorpora
identidad a los lugares, sostenibilidad a la gestion de los recursos
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naturales y culturales y cohesiéon a las relaciones campo-ciudad
(Sanz-Sanz et al., 2017¢). Desde esta mirada renovada, los paisajes
agrarios periurbanos se estan consolidando como un elemento clave
en las politicas y estrategias orientadas a mejorar el equilibrio y la
sostenibilidad territorial. Estas nuevas perspectivas, que se van con-
solidando en el seno de la Uniéon Europea, aunque sin materializarse
en una normativa concreta, constituyen la base para la formulaciéon
de planteamientos innovadores en torno a la formulacion de meto-
dologias y herramientas de planificacién urbana y metropolitana.
En este sentido, algunos planes, estrategias y directrices aproba-
das desde principios del siglo xx1r han comenzado a integrar deter-
minados criterios contenidos en la Estrategia Territorial Europea
(Consejo de Europa, 1999), en el Convenio Europeo del Paisaje
(cdE, 2000) y en el Dictamen sobre la Agricultura Periurbana (cesk,
2004), como una nueva oportunidad de mejorar y potenciar la re-
lacion campo-ciudad. A continuacidn, se explica el contenido y el
alcance de las directrices europeas que afectan a la agricultura pe-
riurbana. Posteriormente, se abordari el protagonismo creciente
de la agricultura en la planificacion espacial estratégica de las areas
metropolitanas a partir de la consideraciéon del panorama espaiol.
La Estrategia Territorial Europea (£TE) defini6 ya en 1999 los ob-
jetivos y las orientaciones politicas comunes para el desarrollo te-
rritorial equilibrado de la U y supone un avance significativo en la
formulaciéon de una nueva cultura del territorio. Dentro del capitulo
de «Objetivos y opciones politicas para el territorio» afirma que «los
paisajes culturales contribuyen mediante su singularidad a la for-
macion de la identidad local y regional, y son el reflejo de la historia
y las interacciones entre una comunidad y su entorno natural». La
ETE propone abordar las «amenazas de los paisajes culturales» y
la necesidad de una «gestion creativa» de estos para su salvaguar-
da. Esta concepcién patrimonial que hace la eTE del paisaje implica
no solo intervenir en su defensa, sino promover la gestion sostenible
del territorio que garantiza la sostenibilidad del propio paisaje. Es
el reconocimiento patrimonial del legado de la agricultura (Silva,
2008) lo que permite la incorporacion de su paisaje como recurso
para mejorar la cohesion, la sostenibilidad urbana y el desarrollo
urbano y territorial. Dentro de los apartados «Desarrollo territorial
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policéntrico y nueva relacion entre campo y ciudad» y «Asociaciéon
entre ciudad y campo» también se refuerza la idea de «gestion»
frente a objetivos exclusivos de «proteccion», lo que implica la nece-
sidad de incorporar la gobernanza territorial frente a aquellas prac-
ticas planificadoras que dinamizan el territorio a partir de l6gicas
exclusivamente urbanas.

Una nueva lectura del paisaje agrario periurbano desde la Or-
denacion del Territorio ha encontrado también su fundamento en
el entendimiento abierto y democratico que preconizan el Conve-
nio Europeo del Paisaje (cde) de 2000 y la Convencion de Faro (cde
2005). El cep senala que todo territorio se manifiesta en un paisaje,
definido como «cualquier parte del territorio, tal y como lo percibe
la poblacion, cuyo caracter es el resultado de la accién y la interac-
cion de factores naturales/humanos» (art. 1, cap. 1). El cep entiende
el paisaje como una cualidad de todo el territorio y se refiere tanto
a los paisajes excepcionales como a los paisajes cotidianos o degra-
dados, incluidos los agrarios periurbanos (art. 2). El paisaje, dice el
CEP, es un elemento clave de bienestar individual y social y contribu-
ye a la formacion de las culturas locales. Es, por tanto, el paisaje un
componente esencial del marco de vida de la poblacion, elemento
de identidad y expresion de su patrimonio comun, natural y cul-
tural. En este sentido, cuando se integran los valores inmateriales
y espirituales de una cultura local en las politicas de Ordenacion
del Territorio y urbanismo, los paisajes de la agricultura pasan a
ser considerados patrimonio cultural, y se convierten en elementos
fundamentales para otorgar un valor identitario y simbolico al te-
rritorio y a la produccion agraria que modela y gestiona su paisaje.

Por su parte, la Convencion de Faro, que conviene leer junto al
Convenio del Paisaje, define el patrimonio cultural como «un con-
junto de recursos heredados del pasado que las personas identifican,
con independencia de a quién pertenezcan, como reflejo y expre-
sion de valores, creencias, conocimientos y tradiciones propias y en
constante evolucion» (Consejo de Europa, 2005: art. 2a). Esta de-
finicion abarca los elementos que son el resultado de la interaccion
entre las comunidades locales y el territorio, como los paisajes de la
agricultura, y en particular, de acuerdo con Rocio Silva, «las huer-
tas tradicionales, que son el resultado de una sabia y acumulativa
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domesticacion del medio fisico y que presentan en la actualidad con-
figuraciones variadas, dependiendo de la particularidad territorial y
dinamica historica especifica de cada una de ellas» (Silva, 2012: 2).

El Dictamen sobre la Agricultura Periurbana (cesg, 2004) reclama
un mayor y mas especifico reconocimiento social, politico y admi-
nistrativo de la existencia de los espacios periurbanos con actividad
agraria. Para ello, el cese (2004, obj. 2.2.2.2) propone, en primer lu-
gar, el estudio de los problemas que estos espacios soportan y ge-
neran al mismo tiempo, y, en segundo lugar, un analisis integral de
los valores que albergan y ofrecen al conjunto de la sociedad (agua,
biodiversidad, arquitectura vernacula, estructura agraria, paisaje,
etc.), asi como de las funciones econémicas, ambientales y socia-
les que, dependiendo de cada contexto, cada pais o entidad regional
esta obligado a proteger y gestionar mediante normas especificas.
De esta forma, se consigue paliar o acabar con las deficiencias limi-
tantes que tiene el sector agrario en el periurbano frente a las nuevas
y cambiantes demandas urbanas. En esa linea, el cese considera que
no basta con el reconocimiento social y politico e insta a que se apli-
quen instrumentos de gestidon del suelo agrario (figura 2.9).

FIGURA 2.9
Pilares de los instrumentos
de gestion del suelo agrario periurbano

Los seis pilares del cese para orientar los instrumentos de gestion del
suelo agrario periurbano:

1. Utilizacion de instrumentos legales de planificacion territorial,
ordenacién urbana —tanto a nivel europeo como estatal y regio-
nal—, que incorporen el tratamiento de los espacios agrarios pe-
riurbanos y las politicas agrarias, e impidan la reclasificacion de
los suelos agrarios.

2. Regulaciéon mediante instrumentos legales de la cesién tempo-
ral del uso de tierras por parte de propietarios (ptblicos y pri-
vados), utilizando contratos de arrendamiento para agricultores
profesionales.
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3. Reduccién del gravamen fiscal de las tierras dedicadas a las acti-
vidades agrarias, claramente diferenciado del que se aplica a las
zonas industriales y/o residenciales urbanas.

4. Impulso y/o recuperaciéon del principio de subsidiariedad en la
ordenacién municipal, siempre con criterios supramunicipa-
les basados en la cooperacion intermunicipal y la conectividad
territorial.

5. Incorporacién de nuevos criterios de financiaciéon de los munici-
pios, como el concepto de «suelo agrario protegido», en los que
prime el valor agrolégico del suelo por encima de su ocupacion
urbanistica.

6. Implantacion preceptiva y vinculante, por parte de la adminis-
tracidn agraria que corresponda, del «estudio de impacto agra-
rio», siempre que se proyecte una actuacidon sobre el espacio
agrario periurbano que pueda implicar pérdida de suelo agrario.

Fuente: Dictamen del Comité Econdémico y Social Europeo sobre la agricultura pe-
riurbana (cesg, 2004: art. 2.3.2).

5. La preservacion de la agricultura en las areas
metropolitanas. El caso espaiiol

En Espafa es necesario senalar la atencion que, en los altimos afos,
empiezan a prestar algunos planes de ordenacion del territorio de
escala subregional a la conservacion y, en determinados casos, al
fomento de los espacios agrarios. Estos planes supramunicipales se
desarrollan a partir de las leyes de urbanismo y ordenacion del te-
rritorio de cada comunidad auténoma y de las directrices o planes
de ambito regional (Benabent, 2006). La progresiva incorporaciéon
de la dimension agraria del espacio abierto en el ordenamiento juri-
dico autonomico de planificacion territorial varia en la definicion de
sus objetivos y en sus herramientas de gestion, y resulta importante
resaltar que el reconocimiento de la funcioén productiva y de abaste-
cimiento alimentario en general no esta explicitamente incorporada
(Sanz Sanz et al., 2018). Sin embargo, son varios los planes terri-
toriales de aglomeraciones urbanas o de areas turisticas altamen-
te urbanizadas que han manifestado su compromiso con la defensa
de los suelos agrarios, tanto por razones paisajisticas y ambientales
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en calidad de espacios abiertos, como por su funcién estrictamente
productiva (Sanz Sanz, 2016).

En Andalucia pueden servir de ejemplo el Plan Territorial de la
Aglomeracion Urbana de Granada (Junta de Andalucia, 1999) y
el del Levante de Almeria, una comarca con turismo litoral en ex-
pansion pero con un peso significativo ain de la agricultura y los
paisajes agrarios de interés (Junta de Andalucia, 2009; Mata Olmo,
2004). En algunos casos —pocos todavia—, la proteccion de los suelos
y paisajes agrarios mediante técnicas tradicionales de zonificacion
se ha visto acompanada por planes o proyectos de gestion para po-
tenciar la actividad agraria sobre la base de su calidad, proximidad
y singularidad geograficas. Asi ha ocurrido con el llamado Contracte
Agrari de la Reserva de la Biosfera de Menorca, que remunera las
externalidades positivas de determinadas practicas agrarias tradi-
cionales sobre terrenos protegidos por el Plan Territorial de Menor-
ca como paisajes de alto interés (Consell Insular de Menorca, 2003;
Ezquiaga Dominguez, 2008; Mata Olmo y Sevilla Callejo, 2008). El
Pla Territorial Metropolita de Barcelona (Generalitat de Catalun-
ya, 2010), que protege una importante superficie de tierras agra-
rias dentro del sistema de espacios abiertos, incluye ademés un Plan
de Gestién para activar la agricultura de proximidad en el delta del
Llobregat, que cuenta con la figura del parque agrario (Sabaté Bel,
2009). Quizas el ejemplo mas significativo, por la superficie agra-
ria afectada y por su sobresaliente valor patrimonial como paisaje
cultural, sea el de la Huerta de Valencia, con méas de 10.000 ha de
regadio historico en una aglomeracion metropolitana que supera el
millon y medio de habitantes. El llamado Plan de Accién Territorial
y Dinamizacion de la Huerta de Valencia (Mata, 2012; Munoz Cria-
do, 2010; Romero, 2015), recientemente aprobado y que sera objeto
de tratamiento especifico en un capitulo posterior, incluye un plan
de gestion para fomentar la agricultura y el comercio de proximi-
dad, superando asi los limites convencionales de la tutela proteccio-
nista propia de los documentos urbanisticos.

En general, el analisis comparado de los planes metropolitanos
espanoles realizado por Cruz, Oliveira y Santiago destaca que la in-
clusion del espacio agricola esta generalizada, ya sea mediante la
creacion de figuras de proteccion especificas —como es el caso de
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los Parques Rurales Interurbanos del Plan de San Sebastian— o
mediante su regulacion desde un punto de vista mas global —como
es el caso de tratamiento de los Espacios Agrarios de Interés en el
area metropolitana de Sevilla y en la de Granada, con el tratamiento
singular de su Vega (Cruz, Oliveira y Santiago, 2016), objeto en el
momento de redactar este texto de un Plan Especial de Ordenacion,
con aprobacion inicial de enero de 2018.

6. La agricultura, el alimento y el paisaje como bien
publico

¢Como conseguir la integracion de la agricultura en el proyecto de
territorio, no como un desafio corporativista sino como un bien publi-
co? ¢Quiénes son los encargados de otorgar el «valor» al alimentoy a
la actividad agraria y sus paisajes? éLe corresponde a la Ordenacion
del Territorio o a las politicas agrarias europeas, nacionales y regiona-
les? ¢Qué equilibrio de fuerzas debe haber entre los agentes sociales
para recuperar el valor esencial que tenian los campos circundantes
de los nucleos urbanos y el alimento producido localmente? Numero-
sos son los trabajos que cuestionan los principios de regulacion de la
agricultura, como bien publico, por agentes privados.

La teoria economica define el bien ptblico (commons o public
good en su aceptacion inglesa), en oposicion al bien privado, por la
conjuncion de dos caracteristicas: la no-rivalidad (la disponibilidad
no disminuye por la presencia de un consumidor suplementario)
y la no-exclusividad (el uso por una persona no sustrae del uso a
otros) (Salanié, 1998). Las principales producciones no comercia-
les asociadas a la dimension multifuncional de la agricultura tienen
caracteristicas de bienes publicos, entre los cuales cabe destacar el
paisaje, la biodiversidad, la calidad y disponibilidad del agua, las
funciones del suelo, la estabilidad climatica respecto al almacena-
miento de carbono y las emisiones de efecto invernadero, la calidad
del aire, la resistencia a ciertas catastrofes naturales, la cohesion so-
cialylavitalidad rural, la seguridad alimentaria o el bienestar animal
(Cooper et al., 2009). Sin embargo, los bienes y servicios producidos
por la agricultura manifiestan diferentes grados de no-rivalidad y de
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no-exclusividad, variando en consecuencia el nivel de su caracter de
bien publico (Desjeux et al., 2011).

En efecto, los paisajes de la agricultura abarcan desde la produc-
cion de bienes privados (por ejemplo, productos agricolas para la
alimentacion) hasta la contribucion a bienes publicos puros, como
la calidad del aire. En general, cuanto més global es el caracter de
un bien publico (en oposicion a los bienes publicos «locales», cuyos
beneficios estan confinados en un territorio dado, por ejemplo, la
calidad estética de un paisaje), més dificil resulta asegurar su abas-
tecimiento 6ptimo. En otras palabras, dado que los bienes publi-
cos presentan las caracteristicas de no-rivalidad y no-exclusividad,
el mercado no puede asegurar un abastecimiento 6ptimo porque
resultan no rentables en términos estrictamente econémicos, y la
intervencion publica es entonces necesaria para solventar las defi-
ciencias (Cornes y Sandler, 1996). Esta logica subyace también en
muchos de los sectores de intervencion de la accion publica, como
la provision de servicios basicos de salud, que regulan el acceso a los
recursos necesarios para la vida.

Sin embargo, el enfoque convencional sobre el territorio y sus re-
cursos por parte de la planificacion espafola y, en términos genera-
les, la europea, parte de una mirada individualista que ha provocado
que el «valor» del suelo y de los alimentos opere segtn las logicas de
la acumulacion del capital por parte de intereses excluyentes (Re-
nard, 2015). En oposicion a esta logica, determinadas corrientes de
la geografia rural y urbana y la economia ecolégica, junto con las re-
des alimentarias alternativas, se estain movilizando para la recons-
truccion conceptual del alimento como bien publico y no como un
bien de mercado (Vivero-Pol, 2017). En este sentido, el potencial
de los paisajes de la agricultura para asegurar la economia del bien
comun y fortalecer la resiliencia urbana empieza a ser objeto de ana-
lisis (Colding y Barthel, 2013).

Desde el punto de vista de la intervenciéon publica, el enten-
dimiento y tratamiento de la agricultura, el alimento y el paisa-
je agrario como bienes publicos requieren un marco de coherencia
metodolégica por parte de la Ordenacion del Territorio, con para-
metros alternativos a los regulados por el mercado (Mollard, 2003).
Se necesita para ello la formulacion de nuevas politicas y estrategias
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que garanticen la conservacion y gestion del suelo fértil y el acceso a
sus paisajes a través de una accion publica que evite su degradacion,
contaminacion, sobreexplotacion, fragmentacion y ocupacion por la
expansion urbana, y que esté orientada a «des-mercantilizar» el sue-
lo para ser considerado como un activo necesario para una nueva
cultura del territorio (Bernard et al., 2012). Desde este enfoque, la
Ordenacion del Territorio deberia incorporar nuevos criterios que
no sean los estrictamente econdémicos para justificar la proteccion
del suelo agricola periurbano (salud, nutricion, bienestar social, ca-
lidad de vida, seguridad alimentaria, etc.) (Yacaman, 2017c; Vianey
et al., 2006). «Lo que esta en juego no es simplemente mantener un
cinturén verde, sino la bisqueda de nuevas sinergias entre los espa-
cios agrarios periurbanos y la sociedad urbana» (Poulot, 2008: 275).

Este planteamiento no supone que sea libre el acceso a todos
los servicios y bienes derivados del sistema agrario, ni que no pue-
dan existir derechos de propiedad reconocidos; se estaria hablando
de incorporar la perspectiva de la gestion de lo comtn de Bollier
(2002), cuando insiste en la necesidad de crear una «infraestruc-
tura social» compuesta por instituciones culturales, reglas y tradi-
ciones que restrinjan el peso de los intereses personales por parte
de los miembros de la comunidad para lograr un acceso sostenible
y justo de estos. En definitiva, se esta tratando de proteger el suelo
fértil como elemento de interés general, para que no pueda ser re-
clasificado ni recalificado, para garantizar el abastecimiento de ali-
mentos y, al mismo tiempo, para avanzar en una gestion prudente
del territorio (Fa0, 2017). Se trata de imaginar y planificar un siste-
ma alimentario sostenible, capaz de garantizar el derecho a una ali-
mentacion saludable, adecuada y a un precio asequible para todas
las personas y con un precio remunerador para los y las productoras
(INRA-CIRAD, 2009).

Desde esta perspectiva, el suelo fértil y el alimento pasarian a te-
ner un reconocimiento de bien comun cuando son bienes reconoci-
dos como tales por la comunidad, expresando al mismo tiempo una
sefia de identidad (Perna, 2005) y un proceso de territorializacion.
Este reconocimiento pasa por establecer un sistema de derechos y
obligaciones de su gestion conforme a normas que establecen sus
propios actores de manera colectiva para favorecer su uso racional
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(Subirats y Rendueles, 2016). En este sentido, las practicas socia-
les de commoning, basadas en los principios de compartir, cuidar y
producir en comun (Zubero, 2012) deberian ser integradas en la Or-
denacidn del Territorio. Resulta esencial para ello renovar la practi-
ca planificadora sustentada en criterios alternativos a los que rigen
actualmente la clasificacion y regulaciéon de los usos del suelo, asi
como los correspondientes regimenes de proteccion.

En otras palabras, se estan formulando otras formas de gobierno
del territorio basadas en la corresponsabilidad y en el entendimien-
to del territorio como un recurso necesario para la reproduccién
de la vida. Se requiere por lo tanto un reconocimiento explicito por
parte de la ordenacion territorial de la necesidad de garantizar la
seguridad alimentaria para todas las personas como un derecho,
fortaleciendo los mecanismos de participacion publica en la toma
de decisiones sobre todas las cuestiones espaciales y territoriales
relacionadas con el alimento, como la regulacion del uso agrario o
la determinacion de las zonas protegidas por su valor productivo
(Yacaméan, 2017a). El tratamiento de la agricultura, el alimento y
los paisajes estd, pues, estrechamente vinculado a la aproximacion
sistémica del paradigma agrourbano, que se aborda en los dos capi-
tulos siguientes.
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Una geografia de la alimentacion
El proyecto agrourbano

Las crisis sucesivas de los espacios agrarios periurbanos y sus agro-
sistemas, motivadas por diversos procesos y politicas econémicas
—por las agrarias en particular—, junto con el modelo dominante de
expansion metropolitana (figura 3.1), estan entrando en un nuevo
ciclo, que requiere nuevas respuestas globales, regionales y locales
para revitalizar las economias y los sistemas agrarios préoximos a la
ciudad, y para detener la pérdida de suelo fértil por la expansion ur-
bana en un horizonte de cambio global y de transicién ecolégica. Es
preciso conocer aquellos enfoques, politicas urbanas y experiencias
que surgen de abajo-arriba, capaces de romper con los procesos de
desvalorizacion y desconexion del espacio agrario periurbano, y que
ofrezcan alternativas para poner en valor estos espacios y reconec-
tar a productores y consumidores, a las 4reas urbanas y sus respec-
tivos espacios agrarios periurbanos.

Alo largo del libro, y en particular en este capitulo, se presta espe-
cial atencion a la capacidad de adaptacion de la agricultura periurba-
nay sus espacios de actividad para responder a las presiones urbanas,
a los cambios socioeconomicos y de usos del suelo, y contribuir a sa-
tisfacer las necesidades alimentarias, la provision de servicios ecosis-
témicos y el mantenimiento de la diversidad cultural y paisajistica de
los territorios. Se incide en este capitulo en los discursos académicos
y en las practicas que adoptan como referencia la multifuncionalidad
territorializada de la agricultura y, en concreto, en determinados tex-
tos que apuestan por la revalorizacion de las funciones econémicas,
sociales y ambientales de la agricultura periurbana (Van der Ploeg et
al., 2003; Renting et al., 2009; Zasada, 2011).

Los analisis de las politicas urbanas desterritorializadas (Fari-
nos, 2017) y los estudios comparados sobre las dindmicas urbanas y
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el mercado en relacion con la agricultura de proximidad y la escala
geografica de la alimentacion responden al interés por reflexionar
criticamente y proponer escenarios alternativos para un cambio de
paradigma, con un doble objetivo. El primero consiste en la nece-
sidad de encontrar escenarios de futuro que den solucion a los da-
nos ambientales, econdmicos y sociales generados por el modelo
agroindustrial (Wiskerke, 2010; Lamine et al., 2012), caracterizado
segun Goszczynski (2016) por la hegemonia del agrobusiness, en
detrimento del pequeno productor, y por la especializacion y homo-
genizacion de la agricultura y la produccion de alimentos. El auge de
la agricultura industrial y deslocalizada ha provocado que la alimen-
tacion haya perdido su conexion significativa con el lugar y la esta-
cionalidad (Morgan y Sonnino, 2010), dominando el anonimato en
las relaciones entre quienes producen y quienes consumen (Philips,
2006). Para Goodman (2004) estos impactos estan siendo el deto-
nante fundamental de la generacion de nuevas teorias y estrategias
para avanzar hacia un nuevo entendimiento del desarrollo territo-
rial. El segundo objetivo consiste en revertir el proceso por el que
los espacios agrarios se estan transformando en terrenos predomi-
nantemente no productivos (Bryant y Johnson, 1992), para lo que
es necesario formular nuevos instrumentos que solventen la margi-
nacion de la agricultura frente a otros usos urbanos y permitan re-
solver las tensiones territoriales actuales sobre los espacios agrarios
periurbanos (Toumi y Vidal, 2011; Albrechts y Balducci, 2013). Son
en su mayoria dindmicas heredadas de la Revolucién Industrial, que
supuso la dominacién econémica y social de la ciudad sobre el cam-
po (Vanier, 2005) y la consiguiente precariedad territorial de los es-
pacios agrarios periurbanos en la actualidad frente a otros usos.

La actual crisis urbana, con su corolario de pérdida de empleo,
precariedad laboral, deterioro de la calidad de vida, contaminacion
ambiental y problemas de salud por una alimentaciéon deficiente,
preocupa cada vez mas tanto a los ciudadanos como a determina-
das administraciones publicas. Como respuesta, estamos entrando
en una nueva etapa en la que las ciudades europeas estan ganan-
do autonomia y visibilidad como actores politicos en todas las es-
calas, desde la propiamente local a la global, aportando soluciones
a los problemas reales (Romero, 2015), configurandose como entes
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de innovacién social en torno al sistema alimentario (Sonnino et
al., 2014). Las ciudades, a través de practicas innovadoras, estan
contribuyendo a la construccién de entornos urbanos y metropo-
litanos mas cohesionados, resilientes, sostenibles y autosuficientes
(Pothukuchi, 2009). Muchas de estas practicas econ6micas alterna-
tivas se han multiplicado o consolidado con la irrupcion en Espana
de los denominados ayuntamientos del cambio, que han generado
un nuevo contexto para que las distintas formas de activismo urbano
vinculado con las redes alimentarias alternativas se multipliquen en
numero, destacando entre ellas los huertos urbanos comunitarios,
los mercados de productores, los bancos de semillas, las cooperati-
vas de distribucion agroecologica, los grupos de consumo y la com-
munity supported agriculture. Aun asi, en este campo de activacion
de las agriculturas periurbanas, las ciudades y areas metropolitanas
espanolas han avanzado menos que en otros paises europeos.

Destacan también otras iniciativas urbanas ancladas en redes
territoriales estatales e internacionales que trabajan en la recupe-
racion de las relaciones perdidas entre agricultura, ciudad y alimen-
tacion, por la salvaguarda de vegas y huertas, y para transformar la
economia y el modelo de produccion, comercializaciéon y consumo.
Algunas de estas iniciativas enlazan con viejas reivindicaciones por
la defensa de la agricultura periurbana; otras son nuevas, recientes,
ligadas preferentemente, como en otros lugares del mundo, a de-
mandas de movimientos sociales criticos con la evolucién insoste-
nible de las ciudades y de los sistemas agroalimentarios globales y
desterritorializados (Marsden y Morley, 2014). Para Rafael Mata, en
el fondo de estas redes e iniciativas urbanas,

unas mas enraizadas en la dimensién productiva de los sistemas
y espacios agrarios de base profesional, otras, en la distribucion
justa y el consumo de alimentos sanos y frescos, subyace la criti-
ca frontal y la bisqueda de alternativas tanto a la irracionalidad
de procesos feroces de urbanizacién y sellado de suelos agrico-
las de calidad, como la contestacion al poder omnimodo de los
sistemas agroalimentarios globalizados y su correlato de pérdi-
da de soberania alimentaria, de incremento de la huella ecolégi-
ca, de deterioro de la calidad nutritiva y sanitaria de productos y
dietas, y de pérdida de saberes y sistemas agrarios territorializa-
dos y sus paisajes (Mata Olmo, 2018: 369).
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No obstante, la Ordenacién del Territorio, como campo preferente
para la aplicacion de practicas renovadoras de gobernanza territorial
(Farinds, 2005), ofrece atin escasos ejemplos de iniciativas en escalas
intermedias que preconicen un modelo territorial alternativo, capaz
de incorporar la alimentacién y la agricultura periurbana como ele-
mentos estratégicos de un nuevo modelo urbano y metropolitano. En
los paises europeos se cuenta ya con algunas experiencias de interés
sobre anillos e infraestructuras verdes en la planificacién metropoli-
tana para contener la expansiéon urbana sobre los espacios abiertos
periurbanos y conservar areas naturales de valor, como es el caso del
«Green Belt» en el Reino Unido, de larga trayectoria (Gant et al., 2011),
el «Fingerplan» de Copenhague (Vejre et al., 2007b) o la infraestruc-
tura verde urbana y regional de Vitoria-Gasteiz y entorno, como tras-
lacion al contexto espanol (Aguado et al., 2013) (figura 3.2). Conviene
subrayar que, desde finales del siglo xx, se percibe un cambio de los
primeros modelos de anillos verdes con enfoques top-down hacia la
concepcion més abierta de las infraestructuras verdes, vinculadas con
marcos mas participativos o bottom-up y que incorporan una gran va-
riedad de valores agricolas, ecolégicos y paisajisticos en la planifica-
cion y gestion territorial (Amati y Taylor, 2010). Un buen ejemplo de
innovacion en esta materia, excepcional de momento en Espana, en el
terreno normativo, es la Ley Agraria de enero de 2019 de las Illes Ba-
lears, promovida por el Gobierno resultante de las elecciones de 2015
para modificar la anterior de 2014. Junto al reconocimiento del ca-
racter estratégico, territorial y multifuncional de la agricultura en el
archipiélago, se asume la especificidad de la agricultura en ambitos
periurbanos y se establece, por primera vez en la legislacion espafiola,
el «parque agrario», al que la ley define como la figura «que ordena,
partiendo de un enfoque multifuncional, el espacio de interés agrario,
situado en una zona periurbana»; muy interesante también es el caso
de la Comunitat Valenciana, donde tras décadas de especulacion del
suelo y degradacion ambiental de las huertas, el Gobierno autonémico
recogio las historicas demandas de los ciudadanos y de la sociedad ci-
vil organizada, para promover y aprobar el Plan de Accion Territorial
de la Huerta de Valencia, e impulsar la Ley de la Huerta, promulgada
por las Cortes valencianas en marzo de 2018 para hacer frente a la
fragmentacion del espacio abierto periurbano, promover su agricul-
tura y redefinir las relaciones entre la huerta y la ciudad (Melo, 2018).
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FIGURA 3.2
La infraestructura verde urbana de Vitoria-Gasteiz

redverde Red scoldgiea funcional

Esquema presentado en ¢l
111 Foro Urbano Mundial
(Vancouver, junio de 2006).

Principales espacios que conforman la red ecologica funcional: A) Red de Espacios
Naturales Protegidos, B) Red Ecoldgica Europea Natura 2000, C) Humedales del
Convenio Ramsar, D) Catlogo de Paisajes Singulares y Sobresalientes de Alava, E)
Itinerarios verdes. Fuente: ca (2014).

Mas alla de las diferencias de origen y escalas de intervencion, es-
tos nuevos liderazgos locales y regionales de movimientos sociales
y gobiernos municipales transformadores en torno a sistemas agro-
alimentarios localizados y territorializados estan siendo seguidos
desde la academia por un renovado pensamiento critico que Mor-
gan y Sonnino (2010) definen como el New Food Equation. Todas
estas reflexiones, procesos y experiencias dan sentido a un cambio
politico, como respuesta a la necesidad de generar nuevas formas
de cooperacion entre productores y consumidores en oposicion a
la globalizaci6on de los alimentos y la concentracion de poder de
las grandes cadenas de supermercados (Renting et al., 2012; Blay-
Palmer y Sonnino, 2016). Y eso implica desarrollar nuevas politicas
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para gestionar los asuntos alimentarios priorizando un modelo de
produccion y consumo ambientalmente sostenible, econdémicamen-
te viable y socialmente justo (Cleveland et al., 2014; Allen, 2003,
Morgan, 2009). Puede afirmarse que estamos ante un nuevo para-
digma que supone la reorganizacion de los poderes urbanos en tor-
no al alimento y el restablecimiento de la conexion entre producciéon
y consumo, entre el campo y la ciudad a través de nuevas estructuras
de participaciéon ciudadana en la agenda politica de la planificacién
alimentaria (Blay Palmer, 2009). Este enfoque emergente centra su
atencion en el reconocimiento de las externalidades positivas que
puede generar la multifuncionalidad de la agricultura enraizada en
los lugares a través de la planificaciéon urbana y territorial (Poulot,
2011; Sanz Sanz, 2016; Yacaman, 2018b), y eso implica para los in-
vestigadores un desafio metodologico respecto al diseno, las escalas
y las modalidades de una accién ptblica capaz de mejorar la seguri-
dad y la soberania alimentarias de los entornos urbanos.

1. Nueva geografia de la alimentacion urbana

En general, y segun la revision de bibliografia internacional reali-
zada por Yacamén (2017a) sobre la alimentacion urbana, se pone-
de manifiesto que la gran mayoria de autores realizan sus anélisis
desde perspectivas relativamente sesgadas, preferentemente cen-
trados en uno de los dos extremos de la cadena agroalimentaria (la
produccion o el consumo), con un importante vacio de investigacion
sobre la dimension espacial del alimento. Aun asi, dicha revision
evidencia que existe un creciente interés y namero de publicaciones
en torno a lo que podria denominarse «geografia de la alimenta-
cidén», que aportan resultados interesantes sobre el alcance de los
procesos de innovacion social, la efectividad de las politicas que
buscan relocalizar el sistema alimentario urbano y las estrategias
elaboradas desde la agroecologia para restaurar la confianza en la
agricultura en términos de sostenibilidad social y ambiental.

En esa linea, pueden servir de ejemplo los textos centrados prefe-
rentemente en el analisis de la dimension productiva de las agricultu-
ras periurbanas, que formulan estrategias orientadas a la defensa de
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la agricultura familiar de pequefia y mediana escala y de proximidad
(Jarosz, 2008; Dansero y Pettenati, 2015; Morrison et al., 2011; Ruiz-
Martinez et al., 2015; Filippini et al. 2014; Polling et al., 2016, Zasada
et al., 2013). Desde esta perspectiva de investigacion, los trabajos se
orientan a explicar el potencial que tienen las politicas alimentarias
y agrarias para mejorar la autosuficiencia y la soberania alimenta-
ria de los territorios, de acuerdo con las necesidades de la pobla-
cion urbana. El concepto de seguridad alimentaria emerge como un
concepto focal en el debate critico sobre la gobernanza alimentaria,
desde las escalas locales a la internacional (Dekeyser et al., 2018).
Los textos analizados que se centran en la dimension productiva re-
cogen propuestas orientadas a asegurar la viabilidad econémica de
los productores para mejorar la capacidad de producciéon alimenta-
ria, considerando la escalabilidad de los circuitos cortos, el aumento
del valor anadido dentro de la cadena alimentaria mediante el uso
de certificaciones locales, participadas o ecoldgicas, y la implanta-
cion de practicas agroecologicas a nivel de finca. Analizan el alcance
de las estrategias orientadas a democratizar el acceso a los recursos
esenciales para la produccion de alimentos como el suelo, el agua y
las semillas, en el marco de politicas que permitan a los productores
recuperar un rol mas importante en el suministro alimentario. Asi
mismo, los estudios citados ponen de manifiesto el empoderamiento
del pequefio productor como agente estratégico para avanzar hacia
un cambio de modelo de produccién y consumo globalizado (Cuellar
y Calle, 2011). Entre otros aspectos, los textos de referencia investi-
gan sobre la capacidad que tienen los sistemas agrarios periurbanos
de abastecer a la poblaciéon urbana y como estos pueden verse afec-
tados de forma negativa por la urbanizacion (Filippini et al., 2018)
a causa de la fragmentacion del espacio agrario y la reduccion del
suelo fértil (Allen, 2003; CESE, 2004; Paiil y Tonts, 2005; Mata Olmo
et al., 2018) que tiene lugar en la franja rural-urbana (Bryant, 2007;
Darly y Torre, 2013; Paiil, 2010) como consecuencia de los proce-
sos de especulacion ante las expectativas de reclasificacion del suelo,
que incrementan su precio y condicionan negativamente la activi-
dad agraria (Cavailhes et al., 2011; Cavailhes y Wavresky, 2003; Van
Veenhuizen, 2006: Plantinga et al., 2002).
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Por otro lado, estan aquellos textos que se centran preferente-
mente en evaluar la capacidad que tiene la agricultura periurbana
para proveer a los ciudadanos de alimentos saludables y sobre la
forma en que cristalizan las distintas respuestas ciudadanas a las re-
novadas politicas alimentarias. Desde este enfoque, los textos ana-
lizan los discursos de las instituciones y comparan el potencial de
las politicas y los procesos de gobernanza y democracia alimentaria
para mejorar el acceso a los alimentos en términos de cantidad, ca-
lidad y precio, en otras palabras, para progresar en la seguridad y
la justicia alimentarias (Morgan y Sonnino, 2010; Filippini et al.,
2018; Sonnino, 2014; Jarosz, 2015; Moragues-Faus y Morgan, 2015;
Hassanein, 2003, 2008). Tienen en consideracién las nuevas narra-
tivas urbanas resultantes de las demandas de las ciudades en torno
al alimento y estudian los discursos tanto de los gobiernos locales
como de las redes alimentarias alternativas para relocalizar los sis-
temas alimentarios urbanos. En definitiva, la alimentacién se abor-
da como un derecho universal y como un tema transversal, de fuerte
anclaje territorial, que debe plasmarse tanto en las politicas de or-
denacidn del territorio a todas las escalas, en concreto en la definidén
del proyecto de ciudad, como en las sectoriales de agricultura y de-
sarrollo local, medio ambiente, consumo, empleo, educacion, etc.
El comtin denominador de los dos enfoques es que plantean, desde
una perspectiva critica y proactiva, las claves de la gobernanza de
los diversos intereses y los complejos procesos socioeconémicos y
ambientales que gravitan sobre los espacios agrarios, sus agrosiste-
mas y el sistema alimentario.

Puede hablarse de un tercer enfoque, basado en el paradigma te-
rritorialista, que aborda, desde la ordenacion del territorio, la in-
tegracion multifuncional de la agricultura y la alimentaciéon en el
modelo urbano y metropolitano. Estudia la trayectoria historica de
las relaciones entre agricultura y ciudad y propone politicas ligadas
a la especificidad de los territorios, fomentando practicas que recu-
peran los saberes y la memoria historica y cultural de los lugares. En
el nacleo del debate internacional que involucra a varias disciplinas
como la geografia, el urbanismo, la economia agraria o la agrono-
mia, se aborda el desafio de crear un nuevo marco capaz de rom-
per con el modelo neoliberal de construccion de ciudad, basado en
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los principios de la sostenibilidad y el bien comuan (Gottero, 2018;
Ackerman, 2014; Magnaghi, 2011). En un nuevo escenario de co-
nocimiento y accion, estas reflexiones se abordan en el mundo an-
glosajon desde el Urban Food Planning (Morgan, 2009; Morgan y
Sonnino, 2010; Pothukuchi y Kaufman, 2000) y el Agriurbanisme
en Francia (Fleury y Vidal, 2007; Vidal y Vilan, 2008; Poulot, 2014;
Pasini et al., 2012; Boucher, 2009) hasta el proyecto agrourbano en
Espana (Montasell y Callau, 2015; Montasell y Zazo, 2015; Yacaman
2017a; Yacaman, 2017b; Yacaman, 2017c¢; Yacaman y Zazo, 2018;
Valenzuela et al. 2009).

Este paradigma, que seguiremos llamando en adelante «proyecto
agrourbano», empez6 a tomar forma primero en la literatura fran-
cesa a finales de los afios noventa, lo que dio lugar a una especie de
juego de palabras para «liberar» a la agricultura local de las tensio-
nes inducidas por una urbanizacion mal gestionada, y para permitir
a los agricultores el desarrollo de su actividad y de nuevas iniciati-
vas locales, conectando la agricultura y la ciudad (Yacaman, 2017a).
Se trata de contribuciones que estudian los proyectos e iniciativas
de desarrollo territorial siguiendo un enfoque ascendente, gracias a
los acuerdos sociales alcanzados y a las estructuras de gobernanza
establecidas —consejos alimentarios o consorcios en parques agra-
rios, por ejemplo—, y que otorgan un papel destacado a los espacios
agrarios periurbanos para asegurar la produccion alimentaria y la
satisfaccion de una demanda creciente de alimentos ecologicos y sa-
ludables. En efecto, se defiende como condicion necesaria para que
haya incitativas y redes alimentarias urbanas de calidad, la preser-
vacion de unos espacios agrarios periurbanos vivos y viables (Paiil
y Haslam, 2013; Mata Olmo, 2018) que descansan obviamente en
la proteccion de los suelos agrarios fértiles, como defiende la Red
Intervegas, una plataforma ciudadana nacida en 2015 para la sobe-
rania alimentaria y la defensa y dinamizacion de los territorios agra-
rios que registro en las Cortes, en febrero de 2019, una Proposiciéon
de Ley para la Proteccion de los suelos de alto valor agrologico y de
otros suelos de interés agrario (Intervegas, 2019).
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2. El proyecto agrourbano

Desde una perspectiva geografica integradora, el paradigma del pro-
yecto agrourbano es a la vez un marco conceptual y una estrategia
que articula diversas politicas publicas, herramientas de gobernan-
za, planificacion territorial y alimentaria, asi como practicas agrarias
renovadoras ancladas en el lugar que contribuyen a configurar un
modelo territorial alternativo (Yacamén, 2017b). Se fundamenta en
los espacios agrarios que circundan las ciudades o forman parte de
las areas metropolitanas y regiones urbanas que ofrecen un conjunto
de paisajes alimentarios de gran valor estratégico. Para activarlos y
evitar que sean fagocitados por la ciudad, un reto fundamental con-
siste en avanzar hacia un urbanismo efectivamente sostenible, capaz
de cambiar las practicas socioespaciales neoliberales que ignoran el
significado de la alimentacion de proximidad vinculado a la agricul-
tura periurbana (Marsden, 2013), superando los mecanismos urba-
nisticos tradicionales de tutela, de proteccion «pasiva, en negativo
e instrumentos para el fomento de la actividad productiva» (Mata
Olmo, 2018). En otras palabras, de acuerdo con Marsden y Morley
(2014), se trata de construir un nuevo paradigma agroalimentario
desde la planificacion territorial, en el que la agricultura y sus paisa-
jes pasen, en el mejor de los casos, de un tratamiento de mera reser-
va o tutela a ser componentes decisivos de dinamizacion econémica,
de democracia alimentaria, de calidad ambiental y buen vivir de los
lugares (Sanz et al., 2018) al incorporar la multifuncionalidad y la
territorialidad de la agricultura periurbana (Zasada, 2011) como uno
de los componentes definitorios del modelo territorial.

Lograr una planificacion territorial que, a distintas escalas, sobre
todo en la local y supramunicipal, integre la agricultura como ele-
mento estratégico requiere determinados principios de gestion. En
primer lugar, es importante conseguir la eficiencia de los recursos uti-
lizados para producir, transformar y transportar los alimentos en los
entornos urbanos (Boucher, 2009) y asegurar asi la sostenibilidad del
sistema alimentario local. En segundo término, hay que maximizar
el valor anadido de la agricultura ecolégica y las variedades locales,
asi como la diversificacion de la produccién agricola periurbana para
incrementar la capacidad de respuesta a la demanda del mercado
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urbano. En tercer lugar, se requieren formas de innovaciéon social
en torno al alimento que superen las respuestas individuales de pro-
ductores y consumidores (Aubry et al., 2008; Aubry y Kebir, 2013),
como con los modelos de cogestion entre diversos agentes del sistema
alimentario, y nuevas figuras territoriales que mejoran la defensa y
gobernanza de los espacios agrarios periurbanos, como los parques
agrarios, las infraestructuras verdes o la custodia del territorio, tra-
tados en el capitulo cuarto (Yacaman, 2017a). Por ultimo, es preciso
adoptar férmulas de gobernanza territorial y alimentaria con la intro-
duccion de nuevos valores en la planificacion del sistema de espacios
abiertos periurbanos. En este sentido, valorar la proximidad, la escala
local-regional y las buenas practicas agrarias, crecientemente agro-
ecologicas, resulta fundamental para reconectar la agricultura pe-
riurbana con la ciudad. Desde esta perspectiva emergente, se observa
cierta recuperacion de la agricultura profesional en el entorno de las
ciudades, vinculada con la producciéon de alimentos de calidad, ecolo-
gicos y de temporada, que buscan la reconexion de la produccion con
el consumo a través de los circuitos cortos de comercializaciéon y don-
de el paisaje —un paisaje que alimenta— se convierte en un argumento
importante para revalorizar la identidad de las producciones locales.
Se evita, asi, poner el foco exclusivamente en satisfacer la demanda
urbana, tomando en consideracion otras funciones importantes de la
agricultura periurbana (Buciega et al., 2009).

En sintesis, los criterios sobre los que se sustenta el paradigma
agrourbano son los siguientes:

a) Deben adoptarse politicas agrarias, econdmicas y alimenta-
rias para territorializar el sistema alimentario local a través
del fortalecimiento de la agricultura de proximidad y la «rea-
grarizacion» del espacio periurbano.

b) Se ha de favorecer la creacion de procesos y estructuras de
gobernanza multinivel y multiagente para democratizar el sis-
tema alimentario urbano.

c¢) Debe prevalecer una visidon agroecosistémica para reconectar
los espacios agrarios periurbanos y la ciudad sobre la base de
alimentos frescos de calidad y proximidad.
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d) Se ha de reconocer y compensar la gestion de los agriculto-
res sobre el paisaje, para que puedan fortalecer su actividad
multifuncional.

Se trata, pues, de recuperar la dimension alimentaria y territo-
rial de la actividad agraria en las estrategias de desarrollo urbano.
Cuando se consigue un equilibrio entre estas dimensiones, es posi-
ble avanzar en la mejora de la cohesion territorial, la sostenibilidad
urbana y la autosuficiencia alimentaria, es decir, se estaran sentan-
do los pilares del proyecto agrourbano (figura 3.3).

FIGURA 3.3
Estrategias y herramientas
del proyecto agrourbano

Fuente: Yacaman (2017b).
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Tras largos afios de desatencion por parte de las politicas terri-
toriales, se vislumbra un panorama esperanzador para que la orde-
nacion del territorio incorpore a escala metropolitana y de regiones
urbanas el espacio agricola como objeto de planificacion, promo-
viendo ademas su conectividad con los espacios naturales protegi-
dos (Yacaman y Mata, 2017b). La falta de una visi6on holistica en
la planificacion territorial tradicional y la ausencia de mecanismos
efectivos de participacion, junto a potentes intereses contrarios, han
provocado en muchos casos que los planes hayan sido incapaces de
evitar la especulacion en el mercado de las tierras rusticas, su frag-
mentacion por las grandes infraestructuras viarias y, en definitiva,
la regresion de la agricultura periurbana y la ruptura funcional entre
agricultura y ciudad. Todo eso ha obedecido también en Espana a
la realizacion de planes frecuentemente desconectados de su reali-
dad territorial, més alla de la estrictamente urbanistica, ignorando
fenémenos socioculturales y econdmicos que se desarrollan en el te-
rritorio, entre ellos, de modo particular, la agricultura y los paisajes
agrarios periurbanos (Ezquiaga y Peribafiez, 2006).

La falta de un marco regulatorio estatal y auton6mico que re-
conozca la especificidad de la agricultura y los espacios agrarios
periurbanos, y que fomente la concertacion de diversos niveles de
gobierno del territorio y de agentes sociales para su dinamizacién
efectiva es, sin duda, el mayor escollo que queda por resolver. Un
estudio reciente realizado por Mata Olmo (2018) sehala que, en
Espaiia, la legislacion en materia de desarrollo rural, que conocio6
avances significativos con la aprobacion de la Ley para el desarrollo
sostenible del medio rural (Lpsmr, 2007), pese a definir las «zonas
rurales periurbanas», no ha supuesto hasta el momento, en su im-
plementacion por las comunidades auténomas, la formulacion de
programas especificos para este tipo de espacios. Incluso el Real De-
creto 1336/2011, de 3 de octubre, por el que se regula el «contrato
territorial» como instrumento para promover el desarrollo sosteni-
ble del medio rural, ni siquiera menciona ya las agriculturas periur-
banas. Tampoco lo hacen las leyes agrarias de tltima generacion
aprobadas por algunas comunidades autobnomas —las de Extrema-
dura (2015), Castilla y Le6n o Illes Balears (2014)—. Silo hace la Ley
3/2019, de 31 de enero, agraria de las Illes Balears, que modifica la
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de 2014, reconociendo explicitamente la importancia de la agricul-
tura periurbana e introduciendo herramientas y mecanismos para
garantizar su estabilidad, como la figura del parque agrario.

Todo ello pone de manifiesto que, pese al horizonte esperanzador
senalado, tanto los modelos conceptuales como las iniciativas de ca-
racter practico y el planeamiento en general estan ain en muchos
casos en una fase experimental, con corta trayectoria, lo que dificul-
ta no solo la contenciéon de las multiples presiones que convergen
en la franja rural-urbana sino también la recuperacion de la dimen-
sion alimentaria, ambiental y cultural de la agricultura periurbana
(Gottero, 2018). Las repercusiones negativas de todo orden en esa
agricultura periurbana tras un largo periodo de desatencion hace
que la tarea de su preservacion y recuperacion sea ain mas comple-
ja teniendo en cuenta diversos problemas, comunes a buena parte
de los espacios rurales pero que adquieren un caracter critico en los
entornos agrarios de las ciudades, como el envejecimiento, la falta
de renovacion de las explotaciones y la regresion del tejido produc-
tivo, asi como la incapacidad de la agricultura periurbana (por su
desarticulacion) de satisfacer la demanda generada por las recien-
tes politicas alimentarias y determinados movimientos sociales que
buscan mejorar el acceso de la poblaciéon urbana a una alimentacién
saludable y de proximidad.

La ausencia frecuente de procesos de participacion que den voz a
las plurales demandas ciudadanas en la definicién del modelo terri-
torial, entre ellas las de la agricultura profesional periurbana, ha sido
también otra limitacion importante para poder revertir la desconexion
entre campo y ciudad. En este sentido, Vejre et al. (2007a) defienden
la necesidad de mejorar el dialogo entre los diferentes agentes urba-
nos y rurales, a través del cual se puedan discutir y evaluar distintos
intereses y percepciones, pero incluyendo en todo caso los multiples
aspectos positivos que la agricultura periurbana puede aportar a la
ciudad y viceversa. En definitiva, apostar por el proyecto agrourbano
supone seguir investigando sobre métodos y herramientas para avan-
zar hacia un modelo de planificacion del territorio menos sectorizado,
mas holistico y capaz de responder al papel emergente que estan lla-
mados a jugar la agricultura periurbana y sus paisajes, asi como una
alimentacion saludable con productos de cercania.
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A partir de este marco de referencia conceptual, en los capitu-
los cuarto y quinto se pretende abordar la concrecion material del
proyecto agrourbano en toda su complejidad funcional, instrumen-
tal y politica. Se hara por dos vias. En primer lugar, en el capitulo
cuarto, tratando una serie de instrumentos —el parque agrario, la
infraestructura verde y la custodia del territorio— que a nuestro jui-
cio ayudan a construir el proyecto agrourbano sobre la base de su
vision integradora del sistema agroalimentario, su compromiso con
la proteccioén y activacion de la agricultura periurbana de proximi-
dad, de calidad y crecientemente ecoldgica, y la gobernanza mul-
tinivel y multiagente del propio proyecto, desde su formulacion a
su implementacion y seguimiento. En segundo lugar, en el capitu-
lo quinto se presentan y valoran algunas experiencias de lo que, a
nuestro modesto entender, constituyen iniciativas inspiradoras en
la construccion del proyecto agrourbano. Se hace, como se vera, a
dos escalas espaciotemporales y geopoliticas muy diferentes: la de
la rica trayectoria de los instrumentos de ordenacion de la agricul-
tura periurbana en Francia, con una mencion expresa a los «progra-
mas agrourbanos», por una parte, y la del proyecto reciente, aunque
con antecedentes y frustraciones lejanas en el tiempo, de la preser-
vacion y activaciéon de la Huerta de Valencia en el contexto de la
nueva politica territorial de la Comunitat Valenciana, que retine los
ingredientes mas significativos de lo que en este libro se entiende
por proyecto agrourbano.
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de los espacios agrarios
periurbanos y sus paisajes

Como se ha visto hasta aqui, el proceso emergente, aunque lento y
no consolidado, de reagrarizacion de la ciudad se esta convirtien-
do en una nueva estrategia conceptual (Ernwein y Salomon-Cavin,
2014) que aun no ha conseguido dotar a los espacios agrarios de
los entornos urbanos y metropolitanos de un planeamiento integral
que responda a las necesidades especificas de la agricultura periur-
bana en la definicién del modelo de ciudad (acceso a la tierra y al
agua, consolidacion de las infraestructuras necesarias para la pro-
duccion, atencion especifica y mejores oportunidades en el mercado
alimentario urbano, etc.). En el contexto actual, con una limitada
disponibilidad de suelos fértiles y ante las complejas dinamicas ur-
bano-rurales, diversos autores sefialan que ya no son suficientes las
formulas habituales de protecciéon mediante zonificacion, propias
de los instrumentos cléasicos de la planificacion territorial y urba-
nistica. Es preciso incorporar, en la linea del proyecto agrourbano,
politicas e instrumentos de gobernanza territorial con objeto de
concertar y gestionar las interacciones positivas entre las demandas
urbanas y las del mundo agrario periurbano (Montasell, 1996; CEsE,
2004; Callau y Montasell, 2009; Calori, 2009; Farinos, 2008; Per-
xacs i Motge, 2008; Valenzuela et al., 2009; Mata, 2011; Mataran,
2013c; Yacaman y Mata, 2014; Yacaman y Zazo, 2015).

A pesar de la situacion critica en la que se encuentran muchos es-
pacios agrarios periurbanos, desde el paradigma agrourbano estos
espacios desempenan un papel estratégico que no se puede obviar,
particularmente en el contexto de las regiones urbanas y metropolita-
nas occidentales (Bryant, 2007). En relacion con todo ello, empiezan
a configurarse diversos instrumentos y herramientas para la defensay
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dinamizacion de los espacios agrarios como complemento y, en cierto
sentido, superacion de las figuras clasicas de proteccion del medio na-
tural. Desde este punto de vista, la gestion territorial de la agricultura
periurbana y la planificacién espacial del alimento deben responder a
un doble objetivo: a) cuestionar el paradigma prevalente en la prac-
tica de la planificaciéon urbana, para introducir nuevas herramientas
territorializadas, y b) superar el reduccionismo de la dicotomia entre
lo «rural» y lo «urbano» para introducir las particularidades del pe-
riurbano como sistema agrourbano. Esto supone un cambio de pers-
pectiva y de metodologia en la practica de la planificacion urbana y
territorial en relacion con las cuestiones agricolas, como respuesta 16-
gica a un nuevo marco conceptual y estratégico.

Surgen asi nuevas herramientas, que van adquiriendo cierto peso
en la planificacion alimentaria de las areas metropolitanas y en la
practica de la ordenacién y gestion de las agriculturas periurbanas.
Nos referimos, en concreto, a la figura del parque agrario, a la in-
fraestructura verde y a la custodia del territorio. Estas tres figuras
implican procedimientos y estrategias diferentes, pero no excluyen-
tes, sino méas bien complementarios, debiendo afrontar tres retos
principales en relacion con los espacios agrarios periurbanos: con-
tener la expansidn urbana, asegurar la proteccion de los suelos férti-
les y promover la viabilidad de la agricultura profesional periurbana
y de todo su ciclo, desde la produccion hasta la distribucion y el con-
sumo (Yacaman, 2017a). Las tres figuras comparten la concertacion
y los pactos entre multiples agentes, la integracion del enfoque mul-
tidimensional en la gestion territorial y la adopcion de iniciativas
para la activacion del espacio agrario periurbano a partir de proce-
sos agrourbanos y alimentarios. Aportan un marco de accioén ade-
cuado para solventar algunos de los problemas mas significativos
ligados a la periurbanizacion, al introducir racionalidad y equilibrio
entre los diferentes usos del suelo y brindar soluciones innovadoras
para la puesta en valor del espacio agrario periurbano a partir de su
capital territorial y humano, habitualmente invisibilizado.

Las denominadas infraestructuras verdes, en la escala supramu-
nicipal o regional, otorgan un papel esencial a los espacios agrarios,
no solo para mejorar la conectividad ecoldgica sino también para
fortalecer y difundir sus servicios ecosistémicos y paisajisticos. Los
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parques agrarios, de escala también municipal o supramunicipal, que
pueden integrarse en el diseno de infraestructuras verdes, desarro-
llan estrategias para blindar el suelo agrario periurbano y fortalecer
el caracter multifuncional de la actividad agraria. La custodia agra-
ria, por su parte, supone un conjunto de medidas —a escala de parce-
la o0 de unidad de explotacion—, con la implicacion de los propietarios
para mejorar la conservacion y el buen uso de los recursos y valores
naturales, culturales y paisajisticos ligados a la actividad agraria me-
diante acuerdos de colaboracion con entidades de custodia.

A continuacion, se aborda el estudio de estas herramientas inno-
vadoras desde la perspectiva de la salvaguarda y activacion de la agri-
cultura periurbana en el horizonte del proyecto agrourbano. Aunque
algunas no son exclusivas de los espacios agrarios periurbanos, todas
resultan utiles para preservar y mejorar la actividad econémica ligada
a la agricultura, anclada en su entorno, modeladora y gestora de pai-
sajes, y capaz de satisfacer demandas urbanas emergentes como la ali-
mentacion de proximidad, el ocio o la educacion en el espacio agrario.

El estudio de cada uno de los instrumentos presenta un conte-
nido matizadamente distinto en funcién de sus peculiaridades, de
su implantacion territorial y de su conocimiento. En el caso de los
parques agrarios, una figura de gestion propia de la agricultura pe-
riurbana y con un ntmero significativo de estudios disponibles,
pese a su escasa implantacion practica, se aporta una sintesis de su
definicion, funciones e instrumentos para su reconocimiento ins-
titucional, incidiendo en los aspectos de gestion a través de los de-
nominados «planes de gestion y desarrollo» de los parques y de las
formas de gobernanza de las relaciones entre alimentacion, agricul-
tura y ciudad con numerosos actores implicados, terminando con
una sintesis del estado actual de los parques agrarios en Espana.

En el caso de la infraestructura verde, un instrumento —mas que
un concepto— concebido en principio para la mejora de la biodiver-
sidad y la conectividad de los hébitats, se incide en su potencialidad
multiescalar para una planificacion territorial de fundamentacion
ecosistémica y en la oportunidad que supone para la incorporaciéon
de determinados espacios agrarios con valores, funciones y servi-
cios agroecosistémicos, particularmente en contextos periurbanos,
en los que la infraestructura verde adquiere todo su sentido. En este
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caso, dado la muy baja implementacion de la v en espacios agrarios
en general y en los periurbanos en particular, se ha optado por de-
sarrollar una propuesta metodologica para el disefio de una infraes-
tructura verde sobre terrenos mayoritariamente agrarios, aplicada
al sur de la region urbana de Madrid.

Por tultimo, el tratamiento que se da a la tercera de las figuras, la
custodia del territorio, es algo distinto al seguido con los parques
agrarios y la infraestructura verde, en buena medida porque su apli-
cacion en agriculturas periurbanas es, que sepamos, muy escasa, lo
que no impide que se le reconozca a esta figura un alto potencial a la
hora de promover este tipo de agricultura y sus multiples funciones
y servicios a través de las alianzas publico-privadas y el empode-
ramiento de la sociedad civil que la custodia promueve. Se aborda
en el correspondiente epigrafe el estado de la cuestion y su marco
normativo, el sentido y alcance de los acuerdos de custodia como
herramienta para una agricultura periurbana sostenible y el papel
especifico del mercado de la custodia en la seguridad alimentaria.

1. El parque agrario, herramienta para la gestion
integral de la agricultura periurbana y sus paisajes*

La figura de parque agrario se est4 incorporando en la planificacion
urbanistica y territorial como una herramienta de gobernanza terri-
torial (Yacaman y Zazo, 2015) que contribuye a la defensa y gestion
activa del espacio agrario periurbano y a la consolidacién del tejido
productivo que en él se desarrolla. En particular, contribuye a la pues-
ta en valor de los paisajes de la agricultura a través del fortalecimien-
to de la identidad y la dignificacion de la actividad productiva que lo
modela, incorporando valor a la experiencia de consumir alimentos
del lugar y propiciando el restablecimiento de la comunicacion entre

1. Este capitulo resume los instrumentos territoriales desarrollados en la tesis doc-
toral de Carolina Yacaman Ochoa Estudio territorial y paisajistico de la agricultu-
ra periurbana en la region metropolitana de Madrid, Universidad Auténoma de
Madrid, 2017, en parte publicados en otros textos.
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residentes urbanos y agricultores sobre la base de la recuperacion de
la conciencia de los lugares (Magnaghi, 2011; Mata, 2015).

Las iniciativas regionales y locales de parques agrarios que se
estan desarrollando en el contexto europeo, sobre todo en Italia
y Espaina, presentan relativa heterogeneidad. Algunas surgen con
planteamientos «defensivos», ante la necesidad de dinamizar un
sector agrario en declive que sufre los problemas derivados de la
proximidad geografica de la ciudad y la amenaza de que sus espacios
agricolas y paisajes resulten fragmentados o transformados como
consecuencia de la expansion urbana e industrial, con la consiguien-
te pérdida de capacidad productiva (Zazo y Yacaman, 2015). Otros
parques, sin embargo, se plantean desde enfoques més proactivos,
con objeto de fortalecer el papel multifuncional de la agricultura,
orientando sus estrategias hacia la mejora de la conectividad del
sistema de espacios abiertos, la proteccién activa del espacio verde
periurbano, el desarrollo endégeno y, en definitiva, la resiliencia de
los asentamientos urbanos (Fanfani, 2018; Yacaman y Mata, 2017).
Otras cuestiones emergentes dirigidas a restablecer la conexion en-
tre los paisajes alimentarios y los mercados locales y la restauracion
colectiva para promover un sistema alimentario urbano territoriali-
zado y localizado, junto con las nuevas formas de turismo rural y ar-
tesanal, estan favoreciendo que las ciudades, mediante los parques
agrarios, estén incorporando a la agenda politica el lugar estratégico
de la agricultura para la sociedad y la economia local.

Desde esta ultima perspectiva, en los tltimos afnos se esta intro-
duciendo en los proyectos de parques agrarios una mayor plurali-
dad de demandas y necesidades de diferentes actores en relacion
con sus territorios (redes alimentarias alternativas o redes de ciuda-
des, entre otras) y de ciertas autoridades locales que convergen en el
derecho a una alimentacion saludable y de cercania, con el objetivo
ultimo de volver a acercar a los productores y consumidores y con-
seguir la soberania alimentaria local y la sostenibilidad e innovaciéon
en los procesos de produccién, comercializaciéon y distribucion de
alimentos (Fanfani, 2018). En este sentido, el incremento de este
tipo de iniciativas denota no solo una mayor sensibilidad por la ac-
tivacion de los valores que encierran los paisajes de la agricultura
en contextos urbanos y metropolitanos, sino también la necesidad
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de encontrar renovadas figuras agrourbanas capaces de reformular
los aspectos de la alimentacion relacionados con la planificaciéon de
la interfase urbano-rural que contribuyan a asegurar la seguridad
alimentaria de la poblacion.

El enfoque del parque agrario es innovador en el campo de la poli-
tica de planificacion espacial y agroalimentaria, ante todo porque con-
vierte la actual connotacion de impacto negativo que se atribuye a la
nocion de «proximidad urbana», en un factor de oportunidad para
la recuperacion de la relacion complementaria entre campo y ciudad
(Zazo y Yacaman, 2015). También porque puede orientar su actividad
primaria aprovechando las oportunidades que le ofrece la cercania de
un mercado importante, con una sensibilidad creciente de los consu-
midores por alimentos de temporada, de cercania, de calidad y fres-
cos, asi como por la existencia de una demanda social en aumento de
entornos de vida dignos y paisajes cotidianos de calidad (Yacaman,
2015a). Ademas, el parque agrario tiene una gran versatilidad, al no
ser un modelo rigido, que puede orientar sus estrategias a resolver las
particularidades de un espacio que no es ni estrictamente «rural» ni
«urbano», y que tiene la necesidad de establecer nuevas alianzas en-
tre ciudadanos y productores locales. Finalmente, y por todo lo ante-
rior, el parque agrario es innovador en el campo de la acciéon publica
porque otorga a la agricultura periurbana un papel estratégico para
dar soporte a las renovadas politicas alimentarias y a las estrategias
de relocalizacion y territorializacion del sistema alimentario urbano.

1.1 Aproximacion al origen en el contexto espaniol

La revision bibliografica sobre el concepto e instrumento del par-
que agrario nos traslada a los primeros documentos escritos en los
anos noventa en Cataluia, enraizados en la experiencia milanesa,
en Italia. Con el reconocimiento institucional de la primera expe-
riencia en Cataluna (Parque Agrario de Sabadell, 1993), y gracias al
compromiso de un grupo de técnicos de la administraciéon publica,
de agentes sociales y de investigadores comprometidos de las uni-
versidades espaiolas, el instrumento de parque agrario se han ido
fortaleciendo y adaptando al contexto espafiol.
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Para comprender mejor el origen y el desarrollo del concep-
to, constituye referencia obligada el texto escrito por Valeria Paiil
(2015), en el que realiza una crénica de los avances de la figura, des-
tacando el decisivo papel de Josep Montasell —técnico de territo-
rio de la Diputacion de Barcelona y posterior director del Parque
Agrario del Baix Llobregat hasta el afio 2013— en la reformulacion
del concepto y del instrumento territorial para la ordenacion del es-
pacio agrario.? Josep Montasell, junto con el arquitecto Agapit Bo-
rras, «importa» el concepto desde Italia (tomando como referencia
el Parco Agricolo Sud Milano) para su aplicacion en el espacio agra-
rio de Sabadell, con el objetivo de asegurar la proteccion frente al
fenémeno del urban sprawl del area metropolitana de Barcelona.
Montasell adapta el modelo del Parque Agrario de Milan al contexto
catalan y a lo largo de los afos posteriores enriquece y actualiza el
concepto tanto desde la perspectiva teérica como practica, adecuan-
dolo alarealidad del modelo posproductivista agrario del momento.
Sus reflexiones son referencia fundamental para la puesta en mar-
cha de otros parques agrarios y la base conceptual de otros autores.
Prueba de ello son los numerosos textos publicados e inéditos que
se han redactado hasta el dia de hoy sobre esta materia (Montasell,
1996, 2001, 2004, 2006, 2008, 2009, 2013a y 2013b; Montasell y
Roda, 2003; Montasell y Callau, 2008 y 2015; Callau y Montasell,
2008; Hernandez y Zazo, 2011; Montasell y Zazo, 2015a y 2015b).
El arquitecto y urbanista Joaquin Sabaté es otro de los autores que
ha contribuido de forma destacada en la profundizacion del con-
cepto, a partir del estudio del caso del Baix Llobregat (Galindo y
Sabaté, 2009; Sabaté y Benito del Pozo, 2010; Sabaté, 1999, 2000a,
2000b, 2002, 2004, 2007, 2009, 2013 Y 2015), incorporando y de-
sarrollando la perspectiva patrimonial y su aplicacion para la mejo-
ra del desarrollo territorial a través del fortalecimiento identitario
de la agricultura.

A partir de las reflexiones y de la experiencia del Parque Agrario
del Baix Llobregat en el area metropolitana de Barcelona, el parque

2. Para més informacion sobre el anilisis de la contribucién de Josep Montasell
a la concepcion, desarrollo e implantacion del parque agrario, véase Paiil (2015).
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agrario se formula como un «modelo» para el fomento y la gestion
multifuncional de la agricultura periurbana, que, posteriormente,
diferentes actores replican en otros territorios agrarios periurbanos
(Zazo y Yacamén, 2015; Callau y Paiil, 2008; Yacaman, 2018a). Asi
lo demuestran diversos documentos disponibles escritos por acadé-
micos y técnicos con una orientacion mas practica que teorica (Ca-
llau, 2013; Callau y Paiil, 2008; Callau et al., 2008; Domeénech y
Santoja, 1995; Maldonado, 2013; Ocon, 2008; Paiil, 2006, 2008a
y 2008b; 2015; Roda, 2015; Terricabras, 2005 y 2009; Paiil y Has-
lam, 2010 y 2013; Paiil y Aratjo, 2012; Verdaguer Viana-Cardenas,
2010a y 2010b; Yacaman, 2015a y 2015b; Zazo 2015a; Pérez et. al.,
2011).

1.2 Definiciones de parque agrario

La figura de parque agrario, pese a no estar recogida en la normati-
va estatal espafiola, empieza a ser incorporada en el planeamiento
regional de algunas comunidades auténomas. Tal es el caso de las
dos recientes normas legales autonémicas, la Ley 5/2019, de 28 de
febrero, de estructuras agrarias de la Comunitat Valenciana, y la Ley
3/2019, de 31 de enero, agraria de las Illes Balears. Esta tltima lo
define como un instrumento de proteccion, de ordenacion, de de-
sarrollo y de gestion de determinados espacios de interés agrario,
situados dentro de una zona periurbana, con cierta entidad y con
voluntad de gestién integrada. Se delimita como espacio ubicado en
suelo rastico para facilitar y garantizar la continuidad del uso agra-
rio y preservarlo de la incorporacion al proceso urbano, protegiendo
el patrimonio natural y agrario e impulsando programas especificos
que permitan mejorar y desarrollar su potencial econ6mico, am-
biental y sociocultural.

La primera definiciéon de parque agrario en Espafa fue realizada
por el Consell de Proteccié de la Natura (cpn)3 en el ano 1996, que

3. El Consejo de Proteccion de la Naturaleza es el 6rgano consultivo con funcién de
asesoramiento y emision de informes y dictdimenes a requerimiento del Parlamento
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entiende el parque agrario como «un espacio abierto y delimitado,
cuyo proposito es facilitar y garantizar la continuidad del uso agra-
rio, preservandolo de su incorporacion al proceso urbano, impul-
sando programas especificos que permiten desarrollar su potencial
econdmico, medioambiental y sociocultural, y proteger el patrimo-
nio de su entorno» (cpN, 1996: 40). A partir de esta definicion, se
han ido realizando numerosas aportaciones, que introducen mati-
ces de interés en la primera conceptualizacion de los afios noventa 'y
que resultan de utilidad en el &mbito de la ordenacion territorial de
los espacios agrarios periurbanos.

TABLA 2
Algunas definiciones cientificas de parque agrario

Autor | Definicion

Sabaté «Un espacio con identidad esencialmente productiva, a di-
(2000a: ferencia de otros parques rurales donde predomina la iden-
254) tidad natural o cultural [y] donde convergen tres tipos de

intereses: el productivo de la actividad econ6mica, el ecologi-
co de la biodiversidad y el social de las practicas didacticas y
recreativas que el parque puede acoger».

Montasell | «Un espacio constituido por tres condiciones: una figura de
(2001) ordenaciéon urbanistica que delimita y regula los usos del
suelo; un ente gestor, que vela y dota de recursos humanos
y técnicos al proyecto, y un plan de gestion y desarrollo que
establece las lineas estratégicas de acuerdo a los objetivos ge-
nerales del parque».

Paiil «Un espacio agrario protegido que busca la calidad y, asi-
(2006: mismo, como un espacio agrario sometido al marketing te-
174-175) rritorial o geomarketing que caracteriza la practica de la
ordenacién territorial actual».

sobre los espacios naturales de Catalufia. Fue creado por la Ley 12/1985 de Espa-
cios Naturales y se constituyo el afio 1990.
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TABILA 2 (cont.)

Zazo «Eslainstitucionalizaci6n del espacio agrario periurbano que
(2015a) trasciende el concepto tradicional de espacio delimitado».

Yacaman | «Un espacio delimitado, orientado a la puesta en valor de la
(2015a) agricultura de proximidad desde un enfoque de gobernanzay
soberania alimentaria [...] y desde una perspectiva multifun-
cional, fortaleciendo la actividad de las fincas agricolas, ga-
naderas y forestales, asegurando la produccién alimentaria y
los servicios de los agroecosistemas».

Fuente: Yacaman (2018a).

De las anteriores definiciones se deduce, en primer lugar, que el par-
que agrario ha sido descrito como una herramienta estratégica de
planificacion y gestién dentro de las politicas que pretenden asegu-
rar la continuidad de la actividad agraria profesional y conservar los
servicios de los ecosistemas y el fomento de la sostenibilidad urbana
frente a los fendmenos de expansion urbana descontrolados (Yaca-
man, 2018a), y cuya funcion es, ante todo, «la recomposicion de los
ciclos alimentarios urbanos de proximidad, que se fundamentan en
criterios de justicia social y ambiental, tanto en los instrumentos
de gestion y planificaciéon urbana y territorial como con el cambio de
paradigma que trata de reconstruir» (Yacaman y Zazo, 2018).

1.3 Funciones del parque agrario

La naturaleza de la figura de parque agrario, como se observa en las
anteriores definiciones, esti fuertemente relacionada con la necesi-
dad de activar la agricultura periurbana y proteger sus tierras de cul-
tivo teniendo en cuenta, como afirman Paiil y Haslam (2013) y Paiil
(2008), que los espacios agrarios localizados en los bordes de las ciu-
dades tienen caracteristicas especificas derivadas de la naturaleza de
los procesos urbanos y los cambios acelerados en el mercado de la
tierra. Estos hechos, segin Fanfani (2018), la necesidad de respon-
der adecuadamente a dichos procesos de manera diferente a como
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lo ha hecho la perspectiva sectorial y convencional del urbanismo,
con objeto de favorecer las relaciones de complicidad y complemen-
tariedad entre las 4reas urbanas y las explotaciones agrarias. En un
contexto territorial complejo, el parque agrario se concibe como una
figura que gestiona activamente un «area econémica especializada
en la produccion de alimentos, frente a los usos de otra naturaleza»
(Yacaman y Zazo, 2018: 268). En este sentido, deben prevalecer las
estrategias para fortalecer el potencial productivo y alimentario de
la agricultura a través de iniciativas vinculadas con el circuito cor-
to frente a otros modelos de comercializacion deslocalizada. De esta
forma, el parque agrario se distingue de la figura de parque natural
porque prevalece la funcién econémica ligada al paradigma de la so-
berania alimentaria sobre la funcion ambiental.

A diferencia de los parques naturales, el protagonismo de la ges-
tion de la dimensién econémica asociada a la funcién alimentaria del
sistema agrario permite, segiin Montasell y Roda (2003),* en primer
lugar, el fortalecimiento de las rentas agrarias y el desarrollo de ac-
tividades complementarias (agroturismo, educacion y sensibilizacion
ambiental, etc.), al poner a disposicion de la actividad agraria recursos
e infraestructuras; en segundo lugar, el aumento de la calidad am-
biental asociada a los valores ecologicos del agroecosistema, en cuan-
to a la conservacion de los suelos fértiles y la puesta en valor de los
paisajes de la agricultura; por altimo, el parque agrario responde a la
funcioén social de los espacios agrarios, gestionando los valores cultu-
rales y patrimoniales del territorio y creando un recurso y un espacio
en la ciudad donde poder desarrollar actividades de caracter educati-
vo, recreativo y deportivo vinculadas a los paisajes agrarios. El paisaje
cobra sentido a través de las estrategias que buscan reconectar el ali-
mento, la identidad y la ciudad. Todas estas funciones, y algunas mas
que podrian citarse, contribuyen sin duda a fortalecer los sistemas ali-
mentarios urbanos y otros servicios ecosistémicos para las ciudades.

A partir de las experiencias europeas analizadas, y en concreto
de las espafiolas (Yacaman y Zazo, 2015), se identifica como ras-
go comun que el parque agrario es una herramienta clave en la

4. Descripcién basada en Montasell y Roda (2003).
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planificacion territorial porque afronta los retos de la multifunciona-
lidad de la agricultura periurbana y de sus paisajes, asi como la ges-
tion activa del sistema agrario bajo criterios de buena gobernanza.
En términos generales, aborda la multifuncionalidad incorporando
en sus estrategias aquellos bienes y servicios que no son estricta-
mente comercializables en el mercado, pero que implican benefi-
cios sociales y ambientales estratégicos para la comunidad. Desde
esta perspectiva, el parque agrario es capaz de mantener un balance
equilibrado entre los valores que necesita preservar y las funciones
que debe desarrollar el espacio agrario (Montasell y Roda, 2003), al
tiempo que quiere transmitir el mensaje de una actividad economi-
ca agraria con futuro, de territorio de calidad, de competitividad, de
innovacion y, sobre todo, de gestion activa (Montasell, 2009: 176).
Para Sabaté (2000a), es la voluntad de poner en valor la identidad
productiva a través de las herramientas de gestion lo que lo diferen-
cia de otro tipo de figuras de proteccion sectorial basadas en una
orientacion exclusivamente defensiva. Con un enfoque similar, para
Callau y Paiil (2008) la diferencia principal reside en el peso que se
otorga a los valores y funciones propios del sistema agrario.

TABLA 3
Comparativa entre diferentes tipologias de parques

Peso porcentaje (%) Tipos de parques

o | = S s | E
E 5 | = g 5 E
8 & = s = 2 El g
= 3] =1 = = < = a -

8 o ) ) ) () v 2 L o )
< -8 =1 =1 =1 =1 55| 2§ El £
S g ISa o o & .2 | 5.9 o 15
—_— - - - b= Pt et — Q - 0
< =3 < [+ [+ < < O < < [+ 3
> <3 A~ A~ A A A A A A~ [~2
Productivos | Econ6micas 60 20 20 0 0 0 10 0
Ecolégicos | Ambientales 30 60 40 20 40 8o 70 | 100
Culturales Sociales 10 20 40 80 60 20 20 o)
100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100

Fuente: Valeria (2015), basado en Montasell (2001: 116-177).
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1.4 Instrumentos necesarios para la implementacion
del parque agrario

La planificaciéon y materializacién de un parque agrario depende
de cinco condiciones principales: financiaciéon publica destinada a
la puesta en marcha del proyecto; respuesta a las demandas de los
diversos agentes del territorio en torno a la agricultura y la alimen-
tacion; colaboracion activa y horizontal entre el sector ptblico y el
resto de agentes de la cadena alimentaria; consenso y participacion
del sector agrario en el desarrollo del parque; y elaboracién de un
proyecto estratégico compartido (Zazo y Yacaman, 2015). Las he-
rramientas de proteccion, ordenacion y gestion deben adaptarse a
los contextos territoriales y a las escalas de intervenciéon y no al
contrario, y en la medida de lo posible han de fundamentarse en
un fuerte consenso y participacion social entre los agentes locales,
principalmente de aquellos vinculados con la actividad primaria
(Yacaman, 2018a). Desde el punto de vista de la organizacion ad-
ministrativa, resulta recomendable la creacion de entes flexibles de
gestion, adecuados a las necesidades de cada lugar, que en cierto
modo se distancian de los procedimientos clasicos de zonificacion
(Paiil, 2008).

Para asegurar el reconocimiento politico, social y econémico del
parque en relacion con el proyecto de ciudad, deben darse al menos
tres circunstancias en materia de participacion y gestiéon: en primer
lugar, que los poderes publicos locales se impliquen activamen-
te desde un enfoque bottom-up; en segundo lugar, que exista una
figura de gestion, como se ha comentado anteriormente, capaz de
catalizar las diferentes iniciativas del territorio; y, en tercer lugar,
que los agentes locales estén dispuestos a construir escenarios de
futuro de manera compartida (Yacaman y Mata, 2014). Desde este
punto de vista, resulta imprescindible el compromiso politico para
orientar recursos técnicos y econd6micos para su puesta en marchay
posterior continuidad. La voluntad politica también es un requisito
imprescindible para lograr el consenso y la coordinacién entre las
diferentes escalas de decision politica (local-regional), asi como con
las diferentes politicas sectoriales, concretamente la agraria, y las
de empleo, salud y medio ambiente que afectan al espacio agrario.
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El compromiso del sector agrario resulta igualmente imprescin-
dible, de ahi la necesidad de buscar su implicacion desde el primer
momento en la fase de diagndstico para detectar sus problemas y
sus aspiraciones en la elaboracion de estrategias del parque, que
vendran recogidas en del Plan de Gestion y Desarrollo y, posterior-
mente, con su presencia en el 6rgano gestor (Yacaman, 2014). Hay
que recordar que estos proyectos surgen principalmente por la ne-
cesidad de apoyar y resolver los problemas que aquejan al sector
agrario profesional, aunque no exclusivamente. Para asegurar la
coherencia en el contexto de las ciudades y de las areas metropoli-
tanas, es necesario también implicar a otros agentes, como grupos
de consumo, asociaciones de vecinos, grupos econdémicos locales,
asociaciones ecologicas, etc. Resulta fundamental, pues, que la im-
plicacion ciudadana e institucional se traduzca en un pacto ciuda-
dano por conservar un recurso limitado y un bien comtin como es
el territorio fértil.

Para afrontar este reto y garantizar la reconexiéon campo-ciudad
a través de una agricultura territorializada, fue Montasell (2001)
quien por primera vez propuso, secundado posteriormente por
diversos autores y organismos (Ministerio de Medio Ambiente,
2007; Montasell y Callau, 2009; Yacaman y Zazo, 2015a; Yacaman,
2018a), el disefio e implementacion de al menos tres herramientas
para asegurar la eficacia del parque agrario (figura 4.1):

1. Un instrumento para proteger y ordenar el espacio agrario
y su paisaje, mediante un plan urbanistico como figura de
planificacion, cuyas funciones basicas son la delimitacién del
ambito territorial, la regulacién de usos y la definicién de las
infraestructuras bésicas y los regimenes de proteccion. Este
plan resulta esencial para evitar la reduccion de la superficie
fértil y la pérdida de calidad de los paisajes periurbanos y
para poner freno a las expectativas de reclasificacién urba-
nistica. El plan también ayuda a fijar a favor de la actividad
agraria el suelo rastico, condicion esencial para que preva-
lezca la actividad productiva y con preferencia frente a otros
usos.
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2. La creacion de un ente gestor que favorezca las alianzas
agrourbanas entre productores, consumidores y ciudadanos
en general, que se ven beneficiados por una buena gestion del
suelo rustico (en la linea que senala la Ley agraria de las Islas
Baleares de 2019). Este ente ha de velar por la gestién sos-
tenible de los espacios agrarios como bien comun. Para ello
es esencial que esté dotado de recursos humanos, econémicos
y de competencias. Asi mismo, ha de promover el desarrollo
econdmico de las explotaciones agrarias y el mantenimiento
y la mejora de la calidad ambiental del parque, al tiempo que
promociona y regula su uso social.

3. La implantacién de un plan de gestion y desarrollo, que ha
de establecer las lineas estratégicas, objetivos especificos y las
medidas de actuacion para los diferentes &mbitos de gestion
del ente, en funcién de los objetivos generales del parque y
segtn el acuerdo alcanzado al respecto entre los miembros del
ente gestor.

1.4.1 LA PROTECCION DEL ESPACIO AGRARIO PERIURBANO A TRAVES
DEL PROYECTO DE PARQUE AGRARIO

La figura del parque agrario, tal y como se esta implementando en
determinadas zonas periurbanas, basa la proteccion de su ambi-
to de actuacion en el uso de figuras urbanisticas o sectoriales. Es
importante destacar que, en general, las figuras urbanisticas o de
proteccidon ambiental no resultan por si solas del todo eficaces para
hacer frente a las expectativas de crecimiento urbano e industrial y
revalorizar el uso agrario del suelo. En primer lugar, porque el pla-
neamiento urbanistico y el sectorial ambiental no incorporan ha-
bitualmente una gestion activa para dinamizar la actividad agraria
y, por lo tanto, conceden un valor secundario y hasta residual a la
dimension productiva de estos suelos. En segundo lugar, porque la
complejidad e intensidad de las presiones a las cuales estan some-
tidas las areas periurbanas por su contigiiidad al area propiamente
urbana requieren de formulas ad hoc que eviten su fragmentacion y
degradacion. En tercer lugar, porque el instrumento de proteccion
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no puede ser rigido, debiendo adaptarse a las cambiantes deman-
das que tiene la sociedad derivadas de las posibilidades que ofrecen
estos espacios (ocio, deporte, agroturismo, etc.).

Para Zazo (2015b), el instrumento de protecciéon del espacio
agrario del parque agrario debe asegurar al menos las siguientes
cuestiones: zonificar el espacio, ordenarlo para frenar los problemas
de indole urbanistica y, en tercer lugar, liberar los usos ajenos que
compiten con la actividad agraria.

Autores como Paiil y Haslam (2013) consideran que, ante la au-
sencia de figuras especificas que blinden los espacios agrarios pe-
riurbanos, resulta efectivo superponer diferentes instrumentos de
planificacion urbana y sectorial sobre un mismo espacio, acompa-
nados de procesos de organizacion y participacion ciudadana. Un
ejemplo es lo que ocurre con el Parque Agroecologico Soto del Gri-
llo en Rivas-Vaciamadrid (Comunidad de Madrid). En este caso, la
proteccion de la vega esti asegurada a través de la superposicion de
tres figuras: el Plan General de Ordenacion Urbana —en concreto,
como area de explotacién natural—; el Plan Rector de Uso y Gestion
del Parque Regional del Sureste, que zonifica la vega como zona D
—de explotacion ordenada de los recursos naturales, subzona D2,
que corresponde a terrenos cuyos suelos presentan gran capacidad
para los usos agrarios—; y, por ultimo, la declaracion de Zona de Es-
pecial Protecciéon para Aves (zepa) de los Cortados y Cantiles de los
rios Jarama y Henares y Lugar de Interés Comunitario (ric) de las
vegas, cuestas y paramos del sureste de la Red Natura 2000.

Por iniciativa de los ayuntamientos, hay otras experiencias en
las que, mediante la aprobacion del planeamiento urbano, se prote-
gen determinados suelos agrarios proximos a los nicleos. Un buen
ejemplo es el Parque Agrario de Fuenlabrada, que gestiona el suelo
protegido por del Plan General de Ordenacién Urbana del munici-
pio (1999, Premio Nacional de Urbanismo en 2005) correspondien-
te a terrenos agrarios, clasificados como suelo no urbanizable con
protecciéon ambiental. En este caso, llama la atencidn el calificativo
ambiental y no agrario, cuando se trata de campinas de regadio
y secano orientadas a la produccion horticola y a otros cultivos no
regados.
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Junto a la proteccion urbanistica de los suelos agrarios a través
del planeamiento municipal, se ha utilizado también la figura de los
planes especiales, que son para diversos autores (Montasell, 2001;
Sabaté, 2015; Yacamén y Zazo, 2015) el instrumento urbanistico
mas adecuado para «proteger el espacio agrario, generando rentas
capaces de consolidar la poblaciéon ocupada a partir del aprovecha-
miento de los recursos naturales disponibles en el marco de una
agricultura, ganaderia o actividad forestal que tienda hacia la sos-
tenibilidad y se integre en el territorio en armonia con los valores
ecoldgicos y sociales del espacio» (Montasell, 2001: 108). El plan
especial ha de respetar los planes de ordenacion del territorio de
nivel superior y las lineas maestras del plan urbanistico. El caso
mas representativo es el Plan Especial de Proteccién y Mejora del
Parque Agrario del Baix Llobregat, aprobado en 2004. Este plan se
redactd conforme a la legislacion territorial urbanistica vigente en
Cataluna y tiene por objeto preservar el patrimonio agrario y natu-
ral en equilibrio con tres tipos de intereses: el productivo, el econo-
mico y el ambiental y ecologico. Los objetivos principales del Plan
Especial vigente son: a) desde el punto de vista productivo y econo-
mico, estructurar el espacio agrario para garantizar las condiciones
necesarias para una produccién agricola competitiva y de calidad;
b) en lo ecoldgico, garantizar la permanencia del sistema de espa-
cios naturales y preservar su riqueza biologica, en un entorno pai-
sajistico de calidad; c) y desde el punto de vista social, preservar
el patrimonio cultural y paisajistico, estructurar el espacio agrario
para facilitar su uso social, como espacios de ocio y de educacion
(Plan Especial de Mejora y Desarrollo del Parque Agrario, p. 13).
Ademss, el Plan Especial establecio la figura de un consorcio del
parque como o6rgano gestor de sus actuaciones.
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FIGURA 4.1
Instrumentos del parque agrario

Fuente: Yacaman (2017a).

1.4.2 ORGANO DE GESTION DEL PROYECTO DE PARQUE AGRARIO

Para complementar la proteccion del espacio agrario periurbano del
ambito del parque, el aspecto clave y mas innovador de esta figura
territorial, como ya se ha explicado anteriormente, es que se dota
de mecanismos que aseguran no solo la proteccion, sino también la
gestion activa del sistema agrario a través de la puesta en marcha de
herramientas y criterios de buena gobernanza. Su materializacién
se lleva a cabo a través del 6rgano de gestion, que puede ser entendi-
do como un consorcio publico de caracter local y voluntario, consti-
tuido por entidades publicas y privadas (Callau y Montasell, 2009).
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La naturaleza juridica puede ser la de un consorcio, una asociaciéon
o un convenio de colaboracion. La representacion politica y privada
de todos los agentes que representan los intereses relacionados con
la alimentacién y la agricultura son fundamentales para garantizar
un compromiso de todas las partes en torno a la proteccion y dina-
mizacioén del espacio agrario periurbano, y debe ser plasmada en el
Plan de Gestion y Desarrollo del parque.

De acuerdo con Roda (2015), se establecen dentro de este 6rgano
dos niveles de participacion: los actores promotores —la administra-
cién y el sector agrario, principalmente—, que formulan propuestas
y deciden sobre la gestion del parque, y los actores consultivos, es
decir, otros agentes sociales que apoyan la formulaciéon de estrate-
gias de interés que puede poner en marcha el 6rgano de gestion.
Cabe destacar que, en caso de que los parques agrarios tengan esca-
la supramunicipal, deben participar al menos las administraciones
publicas regionales con competencias en agricultura y ordenacion
del territorio y las administraciones de nivel provincial y munici-
pal junto con representantes de la sociedad civil y el sector priva-
do, especialmente el sector agrario. La cooperacion y el consenso
entre estas administraciones resultan fundamentales para dotar de
recursos el proyecto, bajo una marca y un objetivo compartido que
permitan el desarrollo de actuaciones conjuntas de promocion y co-
mercializacion del producto local. En general, los recursos econdmi-
cos directos provienen de los entes consorciados.

Para establecer nexos de uniéon entre la agricultura periurbana
y el consumidor es imprescindible dar voz a las organizaciones de
la sociedad civil. Esto enriquece el proyecto agrourbano al reforzar
los criterios sociales y culturales de los espacios agrarios periurba-
nos desde la perspectiva de la soberania alimentaria. De esta mane-
ra se mejora también el reconocimiento de las personas que viven
de la actividad agraria familiar y de pequena escala, productoras de
alimentos de cercania. Todo lo anterior se traduce en un modelo
de gestion capaz de aglutinar alrededor de un ente gestor a todos
aquellos agentes comprometidos con la estabilidad de los espacios
agrarios periurbanos desde un punto de vista econ6mico, social y
ambiental (Montasell y Zazo, 2015).
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Los objetivos y funciones del 6rgano gestor se pueden resumir
del siguiente modo (Roda, 2015):

— Gestionar lo que marca el instrumento urbanistico, si la natu-
raleza juridica de este lo permite.

— Asegurar el cumplimiento de los usos reservados por la activi-
dad agraria que establece el plan especial.

— Promover los servicios del parque, asi como su difusion y
promocion.

— Impulsar acciones de fomento de las actividades agrarias
orientadas a su modernizacion y adaptacion a las exigencias
agroambientales, asi como la mejora de la renta agraria.

— Gestionar la obtencién de recursos y asistencia técnica o eco-
noémica de otras instituciones publicas y privadas.

— Asesorar y asistir técnicamente a los miembros del ente ges-
tor. Elaborar, para ello, todo tipo de estudios, informes, pla-
nes y proyectos sobre el parque.

— Promover campafias de sensibilizacién sobre los valores na-
turales, agricolas y culturales, y llevar a cabo acciones para la
proteccion de posibles agresiones y para su mejora.

— Actuar a todos los efectos como 6rgano de representacion.

— En el caso de poseer capacidad legal, segtin su naturaleza juri-
dica, ejercer todas aquellas competencias que dentro del am-
bito del parque le sean delegadas o encomendadas directa o
indirectamente relacionadas con el objetivo de este.

— Estos objetivos y funciones del ente gestor deben realizarse
en concordancia con las directrices que se recogen dentro del
Plan de Gestién, que es el instrumento estratégico que orienta
las actuaciones del parque agrario.

En definitiva, el 6rgano de gestion puede ser entendido como el
instrumento de concertacion y de organizacion de las estrategias del
parque. Esta figura debe promover la creaciéon de un consejo agro-
alimentario que asegure la democratizacion del sistema alimenta-
rio local y, ademas, fortalezca el consumo de proximidad. También
puede resultar necesaria la creaciéon de un observatorio del paisaje,
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con la finalidad de hacer el seguimiento a escala local y promover la
puesta en valor del patrimonio agrario y ordenar el acceso al paisaje.

FIGURA 4.2
Instrumentos para la toma de decisiones
del parque agrario

Fuente: Yacaman (2017a).

1.4.3 PLAN DE GESTION Y DESARROLLO

De acuerdo con el Dictamen del Comité Econémico Social Europeo
(cEsE, 2004) sobre la Agricultura Periurbana, es necesario que los
territorios se doten de un instrumento de caracter estratégico y es-
pecifico segiin sus particularidades, como es el Plan de Gestion y
Desarrollo (en adelante, pep). Al menos, en la formulaciéon de los
objetivos y las estrategias, se debe incorporar la consolidacion del
espacio agrario incluido en el ambito del parque, el impulso de una
agricultura viable econémicamente y sostenible y, por tltimo, la
mejora de las rentas de las explotaciones agrarias. Para alcanzar
este ultimo objetivo, las estrategias deben ir orientadas desde una
triple perspectiva: la productiva, la comercial y la social (8pp, 2012).

Elrcp puede ser considerado como la materializacién de un acuer-
do institucional entre los agentes implicados en el ente gestor del
parque agrario, con la voluntad de definir el marco general de actua-
cion del que habran de desprenderse medidas concretas (Consorcio
del Baix Llobregat, 2014). Este acuerdo define el objetivo general
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que sienta las bases del tipo de parque agrario que se pretende de-
sarrollar y la manera de promover un modelo de agricultura deter-
minado. Establece las lineas estratégicas que hay que desarrollar a
medio y largo plazo, adaptables a las necesidades de cada momento.
En caso de que el parque agrario tenga dimension supramunicipal,
debe ser considerado una unidad funcional y no la suma de las par-
tes, consiguiendo de esta manera consolidar una identidad propia.

Para que este documento estratégico cuente con validez adminis-
trativa, es recomendable que sea aprobado por las correspondientes
administraciones locales y regionales. Esto permite que el proyecto
del parque tenga un alcance integral dentro del «proyecto de ciu-
dad» y en su entorno metropolitano. Muchas de las propuestas de-
sarrolladas en el pGp deberan traducirse en normas concretas.

El Plan de Gestion y Desarrollo es un documento que recoge un
acuerdo entre los agentes sociales y las instituciones publicas para
asegurar la integridad de los espacios agrarios periurbanos. Este
documento estratégico se estructura en objetivos, estrategias y ac-
ciones para generar una vision compartida sobre el modelo de par-
que agrario que ha de desarrollarse. En este sentido, el documento
debe tener un caracter sectorial, al actuar sobre un espacio con-
creto (el espacio agrario periurbano), pero ha de redactarse desde
una vision integral de la planificacién urbana y de las relaciones
campo-ciudad.

Los objetivos formulados en el documento deben mantener una
relacion jerarquica y estratégica, porque, como sefialan diversos au-
tores, la funcion econémica ha de preponderar sobre la ambiental y
social (Montasell y Roda, 2003; Montasell, 2009) para asegurar la
viabilidad presente y futura del sector agrario del parque.

Dentro de esta logica, el pGp tiene que asegurar la viabilidad eco-
nomica de los espacios agrarios periurbanos con medidas orien-
tadas a apoyar una actividad primaria competitiva por la calidad
de sus productos y sus modos de gestidon sostenibles. Debe incidir
en la creacion de empleo vinculado con el sector agroalimentario
y en la generaciéon de nuevos nichos de trabajo relacionados con
las oportunidades que ofrece el mercado de proximidad cuando se
recuperan las relaciones campo-ciudad al implantar un proyecto
de estas caracteristicas. Resulta crucial combatir las relaciones de
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poder desiguales entre hombres y mujeres que se dan en la actuali-
dad en el sector agrario, promoviendo la incorporacion de las mu-
jeres a todos los &mbitos de la cadena agroalimentaria y teniendo
claro que cualquier acciéon publica de intervencion y gestion de los
espacios agrarios periurbanos debe dirigirse especialmente a los
verdaderos protagonistas, los agricultores y las agricultoras (Mon-
tasell, 2004).

En su dimension ambiental, el pcp ha de promover el desarro-
llo de una actividad agraria compatible con la conservacién de los
servicios de los agroecosistemas: servicios de abastecimiento de ali-
mentos y materias primas, servicios culturales y de ocio derivados
del paisaje agrario y servicios de regulacion de los recursos naturales
(agua, suelo, clima, etc.), segtn la clasificacion que recoge la Evalua-
cion de los Ecosistemas del Milenio en Espafia. Esto implica formu-
lar medidas orientadas a promover practicas agrarias que reduzcan
la huella ecologica, aseguren manejos agroecologicos que mitiguen
el impacto de la agricultura convencional sobre los recursos natura-
les, restauren y conserven el paisaje y los elementos patrimoniales
vinculados con la actividad agraria. Asi mismo, se debe fomentar
una nueva cultura del agua y del suelo, para evitar la degradacion de
estos recursos naturales limitados.

En su dimensioén social, el p6p ha de impulsar el papel multifun-
cional de la actividad agraria y desarrollar medidas que puedan dar
respuesta a las nuevas demandas que la sociedad tiene de estos es-
pacios (agroturismo, restauracion rural, actividades de educacion
ambiental, etc.).

El rep también debe procurar la adopcion de medidas orientadas
a contar con un espacio de calidad donde los ciudadanos desarro-
llen actividades de ocio y formacion (educacion ambiental, deporte
al aire libre, actividades de ocio y tiempo libre, etc.). Estas en nin-
gan caso pueden entorpecer la actividad agraria, sus infraestructu-
ras asociadas ni la red de vias pecuarias y caminos rurales. Otra de
las cuestiones que resultan de alto interés estratégico es que el rGp
promueva actuaciones encaminadas a conectar la produccién con
el consumo de proximidad y genere nuevas alianzas y compromisos
entre consumidores y productores locales.
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Segun la jerarquizacion estratégica planteada, la dimension so-
cial deberia estar supeditada a la econémica y ambiental, dado que
la actividad agraria profesional asegura la dimensién ambiental y la
social se garantiza a través del rol multifuncional de la agricultu-
ra y el espacio agrario. Como venimos reiterando, mas alla de los
valores productivos derivados de la actividad agraria existen otros
usos complementarios que dan respuesta a las nuevas necesidades
de la sociedad, tales como la produccion artesanal, el agroturismo,
las actividades medioambientales y pedagogicas o los servicios de
suministro de alimentos de proximidad (Carta de la agricultura pe-
riurbana, 2010).

1.5 Un cambio de paradigma en las relaciones entre
alimentacion, agricultura y ciudad desde el parque agrario

El parque agrario supone una oportunidad por su gran potencial
transformador sobre cuestiones alimentarias, surgidas de la mul-
tiplicidad de alianzas agrourbanas, que emergen cuando existe un
proyecto de este tipo (Yacamén, 2015a). Para hacer frente a un reto
de esta naturaleza se necesita la integracion de la agricultura en las
politicas de gestion y planificacion territorial, asi como la involucra-
cion de todos los actores (Perxacs i Motge, 2006).

En este sentido, la figura de parque agrario puede orientar su
gestion hacia los siguientes asuntos prioritarios:

a) Fortalecer el sistema alimentario local
Las actuales redes de ciudades en torno a la alimentacién sa-
ludable, como es el caso del Pacto Alimentario Urbano de Mi-
lan y la Red de Ciudades por la Agroecologia en Espana, estan
liderando importantes cambios en la agenda politica en esta
materia. Estas redes defienden la necesidad de fortalecer la
cooperacion entre consumidores y productores con el objeti-
vo de incentivar otros modos de relacion con la alimentacion
y sus formas de produccion lejos del modelo productivista y
desterritorializado dominante. Aunque son atin minoritarias,
este tipo de redes empiezan a evidenciar que hay un mercado
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emergente que exige un sistema alimentario territorializado y
mas justo. En ese marco se requiere que la dimension estra-
tégica del parque agrario no sea gestionada de forma sectorial
en el espacio urbano, sino como una pieza clave de las politi-
cas agroalimentarias, integradas en la definicion del modelo
territorial, con lo que se logra orientar la agricultura periur-
bana hacia el fortalecimiento de las politicas agroalimentarias
urbanas ancladas en el terrritorio.

Mesa de trabajo en las jornadas Intervegas sobre politicas alimentarias. Fuente:
Carolina Yacaman Ochoa.
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b) Recuperar las redes de comercializacion local
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La creacion y consolidacion de los canales de comercializa-
cion alternativos son dos de las dimensiones esenciales de los
nuevos patrones emergentes sobre alimentacion saludable.
Los canales de comercializacion alternativos, también llama-
dos circuitos cortos alimentarios, se diferencian de los canales
convencionales porque pretenden restablecer los vinculos de
confianza entre el agricultor y el consumidor a través de tres
vias fundamentalmente. Primero, como consecuencia del tra-
to directo, reduciendo al maximo el nimero de intermediarios
de la cadena alimentaria (como maximo, uno); segundo, por
la responsabilidad con el territorio, marcada por la cercania
entre las areas de produccion y de consumo (no mas de 9o ki-
l6metros); tercero, por la calidad de los productos, determina-
da en gran medida porque conservan todas sus caracteristicas
organolépticas, al no transcurrir méas de cuarenta y ocho horas
entre la recoleccion y la venta y porque han sido cultivados
frecuentemente con gestion agroecolégica. Para algunos auto-
res, el «acortamiento» debe ser, ademas de espacial, en térmi-
nos de poder entre los agentes involucrados (Sevilla Guzman
et al., 2012).

Otros autores afinan mas en esta idea y hablan de espacios
comerciales en los que produccion y consumo mantienen un
alto poder de decisiéon sobre qué y como se produce, y sobre la
definicion del valor de aquello que se produce (Lopez, 2011).
Ademas, el hecho de recuperar el abastecimiento con produc-
tos frescos, de proximidad y ecologicos mediante los circuitos
cortos alimentarios supone una alternativa econémica de in-
terés para los agricultores ubicados en los espacios agrarios
periurbanos, puesto que su localizacién les da bastantes opor-
tunidades por la proximidad a un mercado con gran poten-
cial de consumo. Existen diferentes formas de circuitos cortos
de comercializacion, como los grupos de consumo, la venta
en finca, el abastecimiento de comedores ptblicos y privados
de colectividades o los mercados locales o campesinos; todos
ellos son canales adecuados para el fortalecimiento de las ren-
tas de la agricultura localizada cerca de las ciudades.
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Puesto con verduras del parque agrario en la Feria Agroecologica de Fuenlabrada.
Fuente: Carolina Yacaman Ochoa.

En este sentido, es un desafio prioritario recuperar los mercados
locales y la venta directa, y fomentar los circuitos cortos alimenta-
rios desde la figura de parque agrario, pues suponen un elemento
dinamizador fundamental del consumo de proximidad y de calidad.
Estas formas de comercializacion ayudan a restaurar los lazos que
se crean con el contacto personal, tan necesarios para la consoli-
dacién de una renovada actividad agraria mas responsable con el
medio ambiente y la salud de las personas. Suponen también una al-
ternativa para el consumidor, porque «se diferencian sobre la base
de una gama de criterios socialmente construidos, dando lugar a la
aparicion de nuevos mercados de calidad de alimentos frente a los
mercados de alimentos an6nimos y en masa» (Renting et al., 2003).
Los ejemplos mas destacados que estan ayudando a mejorar el acce-
so del consumidor urbano a productos frescos y locales, a la vez que
se fortalecen las rentas agrarias, son precisamente los mercados de
agricultores dinamizados por los parques agrarios.
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¢) Mejorar la transparencia en el manejo y el origen de los
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alimentos

La mejora en la escalabilidad de los circuitos cortos depende
mucho de la confianza de los consumidores y de nuevas re-
laciones institucionales que garanticen la calidad de los ali-
mentos de forma mas creible (Renting et al., 2003). En este
sentido, la certificacién de los alimentos es una herramienta
que sirve para mejorar la informacién y fortalecer la confianza
del consumidor sobre productos que han seguido determina-
dos criterios en la fase de produccion, y de los que se conoce
su origen, los principios que rigen la empresa o los interme-
diarios que intervienen en la cadena.

En concreto, las certificaciones de origen tienen un gran po-
tencial para reconectar la producciéon con las caracteristicas
sociales, culturales y ambientales de lugares especificos, dis-
tinguiéndolos de bienes an6nimos producidos en masa y me-
jorando una mayor responsabilidad y compromiso con el lugar
(Barham, 2003). El certificado de origen es tal vez una de las
herramientas méas adecuadas para dinamizar la agricultura y
el consumo de proximidad, porque aporta un valor anadido
al asociar el producto a determinados elementos naturales y
paisajisticos de un determinado territorio y a la identidad de
cada lugar. En este sentido, existen diversas iniciativas de par-
ques agrarios que estan impulsando etiquetados de identifica-
cion de la calidad y el origen de sus productos para el fomento
del consumo local. Algunos ejemplos son la marca Producte
Fresc del Parque Agrario del Llobregat, la marca de Produc-
to Fresco del Parque Agroecoldgico Soto del Grillo o la marca
de Producto Fresco y de Proximidad del Parque Agrario de
Fuenlabrada.
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FIGURA 4.3
Diferentes marcas comerciales
para identificar el producto fresco

Fuente: https://parcs.diba.cat/web/BaixLlobregat; www.parqueagrariofuenlabrada.
es, http://www.rivasciudad.es/

d) Integrar la identidad y el caracter del paisaje en el consumo
de proximidad desde el proyecto de parque agrario
El paisaje, concebido, de acuerdo con el Convenio Europeo del
Paisaje (cdE, 2000), como el caracter del territorio percibido
por la poblacidn, constituye a la vez un valor y un recurso patri-
monial que debe desempenar un importante papel en el forta-
lecimiento de la identidad y marca de los productos locales y en
la recuperacion de los vinculos entre agricultores y habitantes
urbanos a través de una lectura paisajistica compartida del pai-
saje (Mata Olmo, 2015; Silva Pérez, 2010). El reconocimiento
por parte de los consumidores del «saber hacer» de las explo-
taciones familiares o de pequefia escala, de su importante la-
bor en el mantenimiento de los valores de los agroecosistemas
y en la conservacion de los elementos y tradiciones vinculados
con la actividad agraria, genera un valor afiadido de los produc-
tos locales frente a aquellos producidos en masa, provenientes
de «no lugares». Cuando el consumidor opta conscientemente
por determinados productos locales, proximos, frente a otros
de procedencia mas o menos lejana, esta convirtiendo el acto de
alimentarse en un ejercicio de compenetracion, de interiori-
zacion del territorio (Yacaman y Mata, 2014) y, por tanto, en
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una forma de compromiso con la conservacion de los espacios
agrarios periurbanos, no como un museo o un parque tematico,
sino como un espacio esencial para la produccion de alimentos.

La expresion de una agricultura viva a través de la puesta en
valor de su identidad, que el paisaje sintetiza y expresa, consti-
tuye un elemento muy importante de diferenciacion y promo-
cion de los productos alimentarios y de innovacion territorial
(Yacaman y Mata, 2017a). Como ejemplos pueden servir, en-
tre otros muchos, el uso de la nocién de terroir en Francia aso-
ciado a las producciones del lugar y a la territorializacion de la
agricultura periurbana o el anclaje paisajistico de las produc-
ciones locales por parte de determinadas «cartas del paisaje»
en Cataluna, para promocionar, por ejemplo, algunas zonas
vitivinicolas. En esa misma linea se sittia el Parque Agrario de
Fuenlabrada que, a través de su eslogan «Comete Fuenlabra-
da», fomenta y vincula el consumo de productos locales con el
proceso de patrimonializacion de la huerta y el disfrute civico
del paisaje agrario como bien colectivo.

Pese a lo dicho, la introduccién de los paisajes de la agricul-
tura como valor y recurso en la gestion de los parques agrarios
es aun incipiente. Es necesario seguir profundizando en la in-
corporacion de los valores materiales y percibidos del paisaje
en la activacion de la agricultura periurbana multifuncional;
se trata de un gran reto, porque los paisajes agrarios periur-
banos padecen con frecuencia el deterioro de su calidad o la
irreversible desaparicion de conjuntos paisajisticos valiosos
(Mata y Yacaman, 2016).

Asumir el paisaje y los servicios paisajisticos desde la figura
de parque agrario implica incorporarlos a su proyecto y a su
plan de gestion y desarrollo. Pero no como una tutela anadi-
da, sino como la expresion de una agricultura viva, conscien-
te de la identidad y los valores que su paisaje comunica, y de
la experiencia sensorial —no solo organoléptica— de consumir
alimentos de calidad y proximidad, fortaleciendo asi los lazos
de conocimiento y confianza entre productores y consumido-
res locales. A partir de la experiencia, se sugieren algunas vias
para la integracion del paisaje en la gestion del parque agrario:
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a) Promoviendo, en el marco del ente de gestion del parque,
un foro y un protocolo de caracterizacion y activacion del

paisaje.

b) Conociendo y valorando su caracter a partir de los prin-
cipales componentes, de sus estructuras agroecologicas e
historicas, de su patrimonio agrario y de los valores simbo-
licos y de identidad que alberga.

¢) Abordando el conocimiento y la construccion del relato
paisajistico de forma colaborativa y consensuada entre es-
pecialistas, técnicos, agricultores y otros actores locales.

d) Integrando y conservando los elementos y tramas paisajis-
ticas de mayor significado y valor dentro del parque.

e) Incorporando los servicios paisajisticos al proyecto de par-
que, en la agenda de su ente gestor y en su plan de gestion

y desarrollo.

f) Fomentando el uso publico y la interpretacion del paisaje
ligado al lugar, al agrosistema y a la alimentacion.

TABLA 4

Resumen de politicas y medidas que refuerzan
las tres herramientas obligatorias del parque agrario

Estrategias estructurales

Instrumentos

Politicas de gestion y planificacion
agroalimentarias orientadas a la
dinamizaci6én de la agricultura
periurbana.

Plan de Gesti6n y Desarrollo

Banco de Tierras

Marca Comercial del Parque

Instrumentos y medidas para proteger,
ordenar y valorizar el espacio agrario y
su paisaje.

Plan Especial

Plan de Paisaje

Plan de Uso Pubico

Plan de Gestidon de Residuos

Procesos y 6rganos de gobernanza
que permitan gestionar los valores y
funciones del sistema agrario.

Organo de Gestién

Consejo Agroalimentario

Fuente: Yacaméan (2017a).
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1.6 Los parques agrarios en Espana

Como se ha dicho, los parques agrarios comienzan a desarrollarse
en Espafia en la década de los noventa, pero no es hasta la segunda
mitad del siglo xx1 cuando se incorporan explicitamente en la nor-
mativa autonomica. El primer parque en Espafia fue el de Sabadell,
aprobado en el afio 1993, con un caracter meramente protector en
sus inicios. En los afios siguientes, atin en la década de los afios no-
venta, las reflexiones en torno al concepto y su aplicacion practica
se profundizan y llenan de contenido, superando el primer modelo
de Sabadell, lo que ayud6 al futuro desarrollo del modelo innovador
del Parque Agrario del Llobregat, adaptado a su contexto metropo-
litano (Patil, 2015).

El Parque Agrario del Baix Llobregat (1996) es sin duda el modelo
mas maduro y a la vez el mas consolidado; supone «el altimo reducto
que queda de espacio agricola en el entorno méas inmediato de Bar-
celona» (Terricabras, 2005). El parque gestiona 2.900 hectareas de
cultivos hortofruticolas de alta calidad que abastecen los mercados
locales de Barcelona y el Mercabarna, con aproximadamente 600 ex-
plotaciones agricolas —de entre 1y 4 hectareas— y 1.200 trabajadores
agrarios en activo (Montasell y Callau, 2008). La clave de su consoli-
daci6n en el tiempo se debe sin duda a que, por un lado, cumple con
todas las exigencias teoricas descritas en apartados anteriores, ne-
cesarias para su articulacion —un Consorcio (1998), un Plan de Ges-
tion y Desarrollo (2002) y un Plan Especial (2004)-y, por otro, que
ha contado desde sus inicios con el apoyo politico explicito de dos
autoridades regionales, la Diputacion de Barcelona y el Consejo Co-
marcal del Baix Llobregat, y, posteriormente, de los 14 ayuntamien-
tos que tienen tierras dentro de su perimetro, destinandose recursos
economicos y técnicos, infraestructuras y servicios para apoyar la
viabilidad de la actividad agraria. Todo ello se articula en un consor-
cio, expresion de gobernanza multinivel y multiactores. Para Zazo
(2013: 156), la clave de su consolidaciéon obedece también al hecho
de que «los agentes que hoy forman el consorcio prioricen la activi-
dad productiva frente a otras actividades de dimension social para la
salvaguarda de la actividad agraria y, con ella, la continuidad de este
espacio agrario periurbano» de referencia internacional.
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Otro de los parques catalanes de referencia es el Parque Agricola
y Natural del Gallecs, integrado por seis municipios de la comarca
del Vallés Occidental (provincia de Barcelona). El Gallecs cuenta con
un total de 733 hectareas, de las que el 75 % corresponde a espacios
agrarios, en su mayoria de secano, y el restante 14 % a terrenos fo-
restales. Cabe sefialar que la propiedad de las tierras incluidas en el
parque es del Instituto Catalan del Suelo (1NvcasoL), caracteristica que
le confiere una singularidad especial frente a otros parques agrarios
de escala supramunicipal (Yacaman y Zazo, 2015). Este parque es
uno de los ejemplos mas consolidados en agricultura de secano terri-
torializada (Mata Olmo et al., 2018) y ha reorientado su modelo de
gestion, dedicado tradicionalmente a la produccion de cereales-pien-
so, a garantizar la calidad de los alimentos a través de la producciéon
ecoldgica, la recuperacion de variedades tradicionales de diferentes
tipos de cereales, la promocion de la comercializacion en circuitos
cortos y el fomento del asociacionismo agrario, impulsando asi la
biodiversidad y el paisaje (Safont, Chamorro y Sans, 2008).

Los otros dos parques agrarios de referencia —el Parque Agro-
ecologico Soto del Grillo (2009) y el Parque Agrario de Fuenlabrada
(2012)— se encuentran ubicados en la region urbana madrilena y
estan sometidos a una dinamica general de pérdida de superficie
y de intensidad productiva, sin apenas ayudas publicas regionales,
hecho agravado por la escasez de competencias de los ayuntamien-
tos en materia de agricultura y empleo tras la tltima reforma de la
legislacion de régimen local. Sin embargo, las dos iniciativas muni-
cipales estan empezando a hacer frente a la presion derivada de la
expansion urbana y a la dindmica de pérdida de intensidad y aban-
dono de los regadios tradicionales, sobre la base de la gestion terri-
torial participativa, el apoyo técnico a las buenas préacticas agrarias,
a la comercializacién de proximidad y a la puesta en valor de los
paisajes de la agricultura (Mata y Yacaman, 2015). La principal li-
mitacion de estos parques es, sin duda, que no cuentan con el apoyo
politico de la Administracién autonémica, que tiene las competen-
cias en ordenacion del territorio y agricultura, lo que dificulta tam-
bién que se incorporen municipios limitrofes en una escala y una
perspectiva comarcal.
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El Parque Agroecologico Soto del Grillo (Rivas-Vaciamadrid) se
ubica dentro de una finca de titularidad municipal de 90 hectéareas,
con la prevision de incorporar en una segunda fase otras 300 hec-
tareas de suelo no urbanizable protegido del término municipal. El
elemento que diferencia a este parque de los anteriores es que ha
puesto en marcha un banco de tierras con el objetivo de favorecer la
incorporacion de nuevos proyectos emprendedores de agricultura y
ganaderia ecologica para su posterior insercion en el mercado, y la
consiguiente creacion de empleo y riqueza agraria en el tejido pro-
ductivo del municipio (Yacaman y Zazo, 2018).

El otro caso es el del Parque de Fuenlabrada, el mas maduro de la
Comunidad de Madrid, en particular, por su dimension (800 hecta-
reas), por la importante produccién horticola destinada a abastecer
el mercado urbano y madrileno, y por la existencia de un impor-
tante grupo de explotaciones agrarias familiares con gran arraigo
en el territorio. El proceso de patrimonializaciéon del espacio pro-
ductivo, fortaleciendo el sentimiento de identidad y pertenencia de
los productores y los consumidores, promovido institucionalmente
por el parque y la Administracion local, aunque planteado de abajo
arriba, constituye uno de los ejercicios més singulares de gobernan-
za alimentaria en comparaciéon con otros parques, imprescindible
también para la gestion y activacién como patrimonio comun de un
paisaje apropiado por sus actores —los hortelanos y hortelanas—,
que lo mantienen vivo, y por una poblacion urbana que lo disfruta
cuando lo pasea y cuando se alimenta con sus productos.
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Se pude concluir que, en el contexto espanol, el parque agra-
rio es una de las figuras territoriales méas efectivas a escala local y
supramunicipal para restablecer la conexién entre la ciudad y su
agricultura proxima, y asegurar que resulte viable en un contexto
de urbanizacidon y metropolitizacion crecientes. Figuras como los
parques agrarios permiten, sobre la base de la proteccién del suelo
agrario y la viabilidad econ6mica de la actividad agraria profesional,
el desarrollo de estrategias que conectan el mercado agroalimenta-
rio urbano de productos frescos y las demandas ciudadanas de una
alimentacion sana y préxima con un paisaje de calidad.

2. La infraestructura verde, un instrumento renovador
para mejorar la conectividad ecologica y territorial
de los espacios agrarios periurbanos

La infraestructura verde (1v), desde su formulacién conceptual e
institucional a finales del siglo xx, se ha ido incorporando a la pla-
nificacion territorial a distintas escalas (Mell, 2012; Austin, 2014),
siguiendo y ampliando el enfoque de la conectividad ecologica es-
pacial, con objeto de hacer frente al reto de la conservaciéon y me-
jora de la biodiversidad y calidad de los habitats en el territorio,
desde los espacios de mayor interés natural hasta los &mbitos «ver-
des» rurales, urbanos y periurbanos. En un libro como este interesa
la v como instrumento de planificacion y gestion territorial en el
que dar cabida a espacios agricolas de interés ambiental y alimen-
tario en las areas urbanas y regiones metropolitanas. La incorpo-
racion de la v en el proceso de planificacion resulta novedosa al
abordar de forma integrada los servicios de los ecosistemas y su
relacién con el bienestar humano (Lafortezza et al., 2013) desde
una perspectiva estratégica y multifuncional, capaz de introducir
racionalidad en los procesos expansivos de las aglomeraciones ur-
banas. Este instrumento, basado en sus origenes en la teoria de la
red ecologica (Lotta, 2013) como se vera a continuacion, supone
una aproximacion estratégica renovada y un cambio relativo de
perspectiva sobre el tratamiento de los espacios libres (Mata y Ya-
caman, 2018), marcado por la bisqueda de un equilibrio entre los
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componentes artificiales y naturales del sistema territorial urbano
(Feria y Santiago, 2017).

En Europa ha comenzado a tener una incidencia significativa tras
la Comunicacién de la Comision Europea al Parlamento y al Con-
sejo que promovid su constitucion y desarrollo (com, 2013), como
resultado, a su vez, de la recomendacién de la Estrategia sobre la
Biodiversidad 2020 para fortalecer territorialmente la Red Natura
2000. Sobre la base de antecedentes conceptuales, metodologicos
y técnicos, especialmente en el mundo anglosajon, y de los trabajos
elaborados por la Agencia Europea de Medio Ambiente, la citada
Comunicacion define infraestructura verde como:

una red de zonas naturales y seminaturales y de otros elementos
ambientales, planificada de forma estratégica, disefiada y gestio-
nada para la prestacion de una extensa gama de servicios ecosis-
témicos. Se incorporan en la red tanto espacios verdes (o azules,
en el caso de ecosistemas acuaticos) como otros elementos fisicos
de espacios terrestres (incluidas las zonas costeras) y marinos.
En los espacios terrestres, la v esti presente en los entornos ru-
rales y urbanos (ck, 2013a: 3).

En Espana, al igual que ha ocurrido con la aplicacion del Conve-
nio Europeo del Paisaje (cde, 2000), han sido las comunidades au-
tonomas las que han tomado la iniciativa en la aplicaciéon normativa
e instrumental de la infraestructura verde en la planificacion urbana
y territorial, en algunos casos ligada a la politica de paisaje, y en el
ambito de los espacios naturales. La Comunitat Valenciana consti-
tuye un buen ejemplo al respecto, siendo la precursora al incorporar
esta figura por primera vez en la Ley de Ordenacion del Territorio
y Proteccion de Paisaje de la Comunidad Valenciana (2004),5 junto
al Plan de Infraestructura Verde y de Paisaje 2011, estrechamen-
te ligado al Convenio Europeo del Paisaje, pero también a la tradi-
cion norteamericana de lanscape planning (Mufioz Criado, 2008).

5. En la actualidad esta vigente la Ley 5/2014, de 25 de julio, de Ordenacion del
Territorio, Urbanismo y Paisaje, de la Comunitat Valenciana, Urbanismo y Paisaje,
de la Comunitat Valenciana.
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Hasta el momento, es de hecho la Comunitat Valenciana la tinica
que cuenta con una estrategia territorial que contiene una propues-
ta regional para la infraestructura verde, aprobada por el Decreto
1/2011, de 13 de enero, del Consell.® Se establece, en el tercer bloque
de dicha estrategia, que la citada infraestructura debe definirse en
distintas escalas territoriales en el marco del planeamiento urbanis-
tico y territorial para garantizar la funcion territorial, paisajistica,
ambiental y cultural que tiene encomendada (cap. 1). La Estrate-
gia Territorial incide especialmente en la importancia que tiene la
actividad agraria, desde un punto de vista multifuncional, para ga-
rantizar la viabilidad de la red ecologica, para lo que se consideran
estratégicos tanto los regadios como los secanos, al estimarse que
desempenan un papel fundamental en la sostenibilidad del terri-
torio en su conjunto. Define, también, la figura del agricultor como
agente territorial imprescindible para alcanzar este objetivo, desde
el punto de vista tanto econ6mico como ambiental y social.

En general, la incorporacion en la planificacion de escala regional
y subregional en otras comunidades autébnomas, como el Pais Vasco,
La Rioja, Galicia o Andalucia, esta siendo heterogénea tanto por las
escalas a las que se elaboran los planes (provinciales, comarcales, me-
tropolitanas, etc.) como por las figuras de proteccién utilizadas (malla
verde, anillo verde, corredores verdes, zonas de especial proteccion,
sistema d’espais oberts, etc.) y por la representacion espacial (Rodri-
guez et al., 2015). La situacion a escala estatal se ha visto fortalecida
al incorporarse el concepto de 1v en el ordenamiento juridico espafiol
através de la Ley 33/2015, que modifica la Ley de Patrimonio Natural
y de la Biodiversidad de 2007, donde se adquiere el compromiso de
contar en tres anos con una «Estrategia Estatal de la Infraestructura
Verde y de la Conectividad y Restauracion Ecologicas» y promover la
colaboracion y cooperacion transdisciplinar de multiples agentes —
politicos, gestores, organizaciones sociales y la ciudadania en su con-
junto— para su elaboracién, desarrollo y aplicacion. El Ministerio de
Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente publicé en 2017

6. Decreto 1/2011, de 13 de enero, del Consell, por el cual se aprueba la Estrategia
Territorial de la Comunitat Valenciana.
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las Bases cientifico-técnicas para la Estrategia Estatal de Infraes-
tructura Verde y de la Conectividad y Restauraciéon Ecoldgicas, exis-
tiendo un borrador de la citada Estrategia de mayo de 2019

para la identificacion y conservacion de los elementos del territo-
rio que componen la infraestructura verde del territorio espafiol,
terrestre y marino, y para que la planificacién territorial y secto-
rial que realicen las Administraciones publicas permita y asegu-
re la conectividad ecologica y la funcionalidad de los ecosistemas,
la mitigaciéon y adaptacion a los efectos del cambio climético, la
desfragmentacion de areas estratégicas para la conectividad y
la restauracion de ecosistemas degradados, incidiendo la cone-
xi6n espacial de los paisajes y la provision de los servicios de los
ecosistemas.

Hasta el momento la proteccion del sistema de espacios abiertos
ha recaido prioritariamente en las figuras e instrumentos de con-
servacion de la naturaleza (parques nacionales, naturales y otras
figuras, asi como la Red ecologica europea Natura 2000, EUROPARC-
Espafia, 2018), que han dado prioridad a la conservacién de la bio-
diversidad en las 4reas de mayor valor ecologico, aunque resultando
insuficiente para el logro de ese objetivo por no abordar de forma
sistémica otros habitat de interés y paisajes dentro de la matriz te-
rritorial. Dicha matriz territorial, de acuerdo con la ecologia del pai-
saje, constituye la base espacio-temporal resultante del medio fisico,
el componente biologico, sus relaciones funcionales y las transfor-
maciones que la actividad humana introduce en el sistema, expre-
sada en configuraciones concretas del paisaje (Marull et al., 2008:

440; Burel y Baudry, 1999).

2.1 Aproximacion a la génesis, definicion y beneficios
de la infraestructura verde

Como ya se ha senalado, la incorporacion de la v a la normativa
de la ordenacion del territorio en Espana es relativamente reciente.
De ahi el interés en profundizar en el concepto y en sus principales
caracteristicas para determinar, en primer lugar, su capacidad para
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dar respuesta a los problemas presentes derivados del crecimiento
urbano disperso y de fragmentacion y pérdida de habitats y paisa-
jes de interés; y, en segundo lugar, en relacion con el tema que nos
ocupa, para evaluar su potencialidad estratégica relacionada con la
conservacion y gestion de los espacios de la agricultura periurba-
na en las nuevas politicas de ordenacion sostenible del territorio de
ambitos metropolitanos.

Tras la revision de diferentes documentos cientificos y técnicos,
se constata que el término de 1v tiene sus raices en la planificacion
urbana con base ecologica y en la ecologia del paisaje. Aunque el tér-
mino aparece en la década de los afios noventa, la concepcion nor-
teamericana ya disponia de referencias historicas de los siglos xvii
y xix (Cantd, 2014b: 12). El concepto inicial descansa en dos ideas
fundamentales, segin Benedict y McMahon (2002): la primera, que
la preservacion y conectividad de las 4reas naturales beneficia a la
biodiversidad y evita la fragmentaciéon de los habitats; la segunda,
que la conexion entre espacios verdes redunda en beneficio de la ca-
lidad de vida de las personas.

Es en el afio 1999 cuando el Servicio de Bosques de Estados Uni-
dos y otras entidades conservacionistas y agencias federales institu-
cionalizaron el término con la idea de crear una red interconectada de
areas naturales, que se visualizara de forma parecida a como lo hacen
otras infraestructuras urbanas, como la eléctrica o la de comunicacio-
nes (Farifa, 2012). Se cred el Green Infraestructure Working Group,
que formul6 la primera definicion para la infraestructura verde:

Es una red interconectada de los cursos de agua, humedales,
bosques, habitats de vida silvestre y otras areas naturales, vias
verdes, parques y otras areas de conservacion y bosques y otros
espacios abiertos que mantienen los procesos ecologicos, la cali-
dad del aire y el agua y contribuyen a la salud y calidad de vida
de las comunidades y personas (Benedict y McMahon, 2002: 6).

En el contexto europeo, el desarrollo de la v surge con la apro-
bacién de la Estrategia de la Union Europea sobre la Biodiversidad
2020. La Comision plantea la v como la nueva estrategia que de-
ben adoptar los Estados miembros para detener la pérdida de bio-
diversidad, potenciar y fortalecer la Red Natura 2000 y acelerar la
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transicion de la Unién Europea hacia una economia ecologica capaz
de utilizar eficientemente sus recursos (cg, 2011: 1). Para alcanzar los
objetivos de dicha estrategia se sefiala la necesidad de un cambio de
paradigma sobre la forma de entender el crecimiento econémico. En
mayo de 2013 la Comision Europea publica la Estrategia Europea de
Infraestructura Verde con el objetivo de promover su implementa-
cion en todas las escalas territoriales (nacional, regional y local) de
los Estados miembros. Sin embargo, en 2014, a través del Balance
Intermedio de la Estrategia, la Comision Europea reconocia el limi-
tado progreso realizado hasta el momento para el logro de los ob-
jetivos marcados inicialmente, como consecuencia del contexto de
crisis economica. Es un balance que se mantiene en el mas reciente
informe de la Comisién de 2019 (com (2019) 236 final).

A partir de esta primera aproximacion, el marco metodologico se
ha ido orientando hacia nuevas propuestas por un cambio en los mo-
delos territoriales que buscan reconectar las areas urbano-rurales,
yendo un paso mas alla con respecto al objetivo inicial de conecti-
vidad ecologica y conservacion de la biodiversidad. En general, las
nuevas definiciones inciden en las ideas de flujos, sistemas y servi-
cios (Rodriguez et al., 2015: 384), en promover la economia ecolgi-
cay circular, en aumentar la resiliencia y las soluciones basadas en
la naturaleza y en mejorar la capacidad de adaptacion para avanzar
hacia un nuevo paradigma de planificacion sostenible (Valladares y
Forner, 2017; Bryant, 2006; Davies et al., 2015; Hansen et al., 2016).

En el caso espafiol, las diferentes experiencias analizadas mues-
tran una clara conexion con el concepto de sistema de espacios abier-
tos (Rodriguez y Aguilera, 2016). Por sistema de espacios abiertos se
entiende «todo terreno no urbanizado en sentido amplio, el «suelo
rural», habitualmente definido y tratado como residual, como «no ur-
banizable», pero que alberga valores ambientales estratégicos esen-
ciales para la ordenacion del territorio» (Mata y Olcina, 2010: 91). Se
trata de una definicion muy proxima a la de Ramoén Folch, para quien
el espacio libre es «el suelo no dedicado a usos urbanos o paraurba-
nos, es decir, el espacio mayoritariamente exento de construcciones,
sea de uso forestal, pastoral, agricola o plenamente silvestre, con in-
dependencia del estatuto juridico o del régimen de propiedad a que
esté sometido» (Folch, 2003: 200). Anos antes, Fleury y Moustier

147



CAROLINA YACAMAN, ESTHER SANZ, RAFAEL MATA

(1999) definian la agricultura periurbana y los espacios abiertos que
la contienen como una nueva «infraestructura para la ciudad soste-
nible». Desde esta perspectiva, la matriz territorial” de los espacios
abiertos acoge los paisajes agrarios y sus actividades productivas
como elementos estratégicos de ordenacion territorial en relaciéon con
el sistema de ciudades y las redes de espacios naturales protegidos de
las areas metropolitanas (Yacaman y Mata, 2017b).

A falta de una definicidon consensuada, y sin perjuicio del debate
cientifico y técnico existente en torno a la nocion de infraestructura
verde,® algunas experiencias en su diseno y gestion a través de los
instrumentos de planificacion territorial y urbanistica estan ponien-
do de manifiesto su caracter innovador para sentar las bases de un
nuevo modelo territorial que integre el desarrollo econémico y social
como garantia de mantenimiento de los servicios de los ecosistemas
y la conservacion de la biodiversidad. De hecho, se estdn desarrollan-
do nuevas propuestas dirigidas al tratamiento sistémico de la matriz
territorial que fortalecen especialmente la economia local y el empleo
verde integrando los diferentes intereses en juego de una sociedad
cada vez mas urbanizada (Borelli et al., 2015). De acuerdo con esta
perspectiva, las Bases Cientifico-Técnicas para la Estrategia Estatal
de la v senalan que la aplicacion de una infraestructura verde sigue la
logica de la economia circular «al optar por soluciones basadas en la
naturaleza, por ejemplo, para mitigar los efectos negativos del cambio
climatico, resultando més rentable que sustituir esos servicios perdi-
dos por soluciones tecnoldgicas humanas» (Valladares, Gil y Forner,
2017: 53). Igualmente, la funciéon econémica se materializa cuando,
en el &mbito de las areas metropolitanas, se incorpora de forma es-
tratégica la planificacion y gestion de los valores del patrimonio na-
tural, cultural y paisajistico de los agroecosistemas y la gestion de la

7. El Consejo de Proteccién de la Naturaleza es el drgano consultivo con funcién de
asesoramiento y emision de informes y dictimenes a requerimiento del Parlamento
sobre los espacios naturales de Cataluia. Fue creado por la Ley 12/1985 de Espacios
Naturales y se constituy6 el afio 1990.

8. Véase el encuentro «Caminando hacia la infraestructura verde. Presente y
futuro», Zaragoza, 20-21 de octubre de 2016. Disponible en: <http://greeninfraes-
tructure-zaragoza.com/es/>.
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actividad agraria para mejorar el tamano de las explotaciones y para
contrarrestar la fragmentacion generada por los cambios de uso del
suelo; eso ayuda a solucionar uno de las principales causas de la baja
rentabilidad econ6mica de las explotaciones agrarias periurbanas, tal
y como dice el Dictamen Europeo de la Agricultura Periurbana (cEsk,
2004). Todo ello permite a su vez el cumplimiento de la importante
funcion social de los paisajes agrarios, al favorecer la soberania ali-
mentaria, la mejora del bienestar de las personas y el uso racional del
territorio, asi como la mejora de las condiciones econ6micas, sociales
y culturales de las personas que se dedican a la agricultura, especial-
mente en el entorno de las ciudades. En definitiva y de acuerdo tam-
bién con los principios de la Estrategia Territorial Europea (1999),
conscientes del creciente valor del suelo rastico como activo patrimo-
nial, ambiental y alimentario, la v se configura como una herramienta
muy importante de desarrollo econdmico sostenible en la ordenaciéon
territorial de las 4reas metropolitanas.

TABLA 6
Definiciones cientificas, normativas
y técnicas de la infraestructura verde

Autor Definicion

«Es un concepto de la planificacion estratégica ca-
paz de abordar los problemas ambientales, sociales
y econdmicos a través de la mejora de una variedad
de beneficios para la sociedad».

Wilker et al. (2016)

«Es un concepto en el que subyacen las ideas de red
y servicios de los ecosistemas, y es una mas de las
infraestructuras de servicios (transporte, comuni-
cacion, saneamiento, etc.) con las que cuenta cual-
quier sociedad».

Rodriguez et al.
(2015)

«Es un sistema de gestion de espacios abiertos in-
tegral que puede contener tanto elementos urbanos
como elementos para conectar los espacios verdes
de las ciudades con el entorno rural, y en conse-
cuencia se fijan una serie de directrices y criterios
para la planificacion y gestion».

Cant6 (2014a)
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TABLA 6 (cont.)

Autor Definicion
Ley 5/2014, de
25 de julio, de
la Generalitat,
de Ordenaci6on
del Territorio,
Urbanismo y
Paisaje.

«Es un concepto, una nueva metodologia de apro-
ximaci6n a la realidad territorial, que incluye los te-
rrenos con mayores valores del territorio y, al igual
que las infraestructuras tradicionales, tales como
carreteras, vias férreas, etc., vertebra el territorio y
le dota de continuidad».

«Es una red de elementos de valor ambiental de un
territorio, que estan interconectados y, por lo tan-
to, generan mayores beneficios por la potenciacion
de la multifuncionalidad y la resiliencia».

Agencia Europea
de Medio
Ambiente, 2011

Amundsen et al.

Es un proceso n producto».
(2009) « u p yu p u »

«Son corredores naturales establecidos para co-
nectar grandes areas de espacios abiertos y para
proporcionar la conservacion de los recursos natu-
rales, la protecciéon de habitats, el movimiento de
plantas y animales, y para ofrecer oportunidades
para la recreacion lineal, transporte alternativo y
estudio de la naturaleza».

Maryland
Department of
Natural Resources
(2003)

«Es una conservacion inteligente (smart conserva-
Benedict y tion) que se ocupa de los impactos ecologicos y so-
McMahon (2002) | ciales de la expansion y el consumo acelerado y la
fragmentacion del territorio».

Fuente: Yacaméan y Mata (2017b).

De las anteriores definiciones se deduce, en primer lugar, que el ob-
jetivo central de la v es la conservacion de la biodiversidad y la pro-
vision de bienes y servicios de los ecosistemas (ocio, cultura, calidad
del aire, producciéon de alimentos, etc.) para asegurar el bienestar
humano a diferentes escalas. Sin embargo, se suscitan otras cues-
tiones relevantes como el hecho de que la 1v incorpora un enfoque
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smart y proactivo de actuacién para lograr un modelo mas racional
de los usos del suelo. Se basa en una concepciéon multifuncional del
territorio, al integrar en una pieza funcional las diversas dimensiones
—econOmicas, ambientales y sociales— de los elementos que la com-
ponen y con distintos fines, desde la proteccion al desarrollo local
endogeno. Y, por encima de todo, funciona como una red ecolégica
estratégicamente planificada que integra diferentes piezas delimita-
das fisicamente, ubicadas en entornos urbanos y rurales, orientada a
mejorar la conectividad funcional del paisaje desde una perspectiva
holistica del territorio. Se sustenta, pues, en los planteamientos de la
ecologia del paisaje, para «disefar el sistema de espacios libres con
el objetivo de defender y mejorar la biodiversidad y los hébitats fuera
de los parques y reservas» (Mata y Olcina, 2010: 93).

FIGURA 4.4
Conceptos asociados
a la definiciéon de infraestructura verde

Fuente: elaboracion propia.
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La 1v tiene un enorme potencial para poner limites y ofrecer solucio-
nes al urban sprawl, basadas en la resiliencia, la economia ecologica
y el ecodesarrollo, y evitar asi la pérdida de espacios agrarios estra-
tégicos en las areas metropolitanas. Es, por lo tanto, una herramien-
ta valiosa para mejorar la toma de decisiones sobre los diferentes
tipos de paisaje y para el establecimiento de politicas orientadas al
desarrollo regional sostenible al considerar de forma integrada areas
intensamente humanizadas con otras de dominante natural y rural.
Del objetivo general formulado por la Comisiéon de mejorar la capa-
cidad de la naturaleza para facilitar bienes y servicios ecosistémicos
multiples y valiosos se derivan otros objetivos especificos, alcanza-
bles con el desarrollo de una 1v (Comisién Europea, 2012 y 2014):

— Mejora de la biodiversidad local y global.

— Mitigacion y adaptacién al cambio climatico.

— Fomento de un enfoque mas inteligente e integrado del de-
sarrollo, que garantiza que el limitado espacio europeo y sus
recursos naturales se utilicen de la forma mas eficiente y cohe-
rente posible.

— Minimizacion del urban sprawl y sus efectos negativos en la
biodiversidad, los servicios de los ecosistemas y las condicio-
nes de vida de las personas.

— Contribucion a una vida saludable, mejores lugares para vivir,
espacios abiertos con nuevas oportunidades recreativas.

— Aumento de las conexiones urbano-rurales y de las infraes-
tructuras naturales y artificiales.

— Mejora del valor econémico de los servicios ambientales y
oferta de nuevas oportunidades para las comunidades locales.

El caracter eminentemente multifuncional de la v es una de sus
principales caracteristicas y un atributo que le permite responder a
diversas demandas de forma simultanea, lo que la convierte en un
instrumento de caracter transversal que puede ayudar al desarro-
llo de numerosas politicas, tanto territoriales como sectoriales (cEa,
2014: 6), en concreto la agraria y de desarrollo rural con un enfoque
multifuncional y sostenible. En definitiva, son muchas las oportuni-
dades que brinda el desarrollo de una infraestructura verde por el
modo inteligente e integrado de gestionar el capital natural.
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La tabla 7 muestra un listado de beneficios especificos, segin su
impacto ambiental, socioecon6mico, en relacion con el cambio cli-
matico y sobre la biodiversidad de acuerdo a la Comisiéon Europea.

TABLA 7

Beneficios potenciales de la infraestructura verde

Grupo
de beneficios

Beneficios especificos

Ambientales

Suministro de agua limpia

Eliminacién de contaminantes del agua y del aire
Mejora de la polinizacion

Proteccion contra la erosion del suelo

Retencion de las aguas pluviales

Incremento del control de plagas

Mejora de la calidad del suelo

Reduccidén de la ocupacion de tierras agrarias y del
sellado del suelo

Socioecondémicos

Mejora de la salud y del bienestar de las personas
Creacion de puestos de trabajo

Diversificacion de la economia local

Ciudades maés atractivas y mas verdes

Mayor valor de la propiedad y distinci6n local
Soluciones de energia y transporte més integradas
Mejora de las oportunidades de ocio y turismo

En relacion con
la mitigacion del
cambio

Mitigacion de las inundaciones

Fortalecimiento de la resiliencia de los ecosistemas
Almacenamiento y retencion del carbono
Mitigacion de los efectos urbanos de isla térmica

climatico Prevencion de catastrofes (como tormentas,
incendios forestales, deslizamientos de tierra)
Mejora de los habitats para la vida silvestre

Sopre la Corredores ecologicos

biodiversidad 5

Permeabilidad del paisaje

Fuente: ct (2014: 6).
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2.2 Planificacién y gestion de la infraestructura verde

Para garantizar que la v cumpla con sus objetivos, se requiere, por
lo tanto, que se sumen al menos las funciones bésicas en el planea-
miento urbano y territorial, que segiin Davies et al. (2015) y Hansen
et al. (2016) son las siguientes: a) la integracion de las infraestruc-
turas grises y verdes; b) la conectividad; c¢) la multifuncionalidad, y
d) la cohesion social y territorial. A través de la adopciéon de estas
funciones la 1v contribuye a generar ciudades compactas (Lafortez-
za et al., 2013), al tener la vocacion de guiar el desarrollo urbano,
facilitando la conservacion de servicios ambientales en contextos de
dispersion urbana (Rodriguez y Aguilera, 2016).

En ese sentido, y de acuerdo con Benedict y McMahon (2002:
18), la integracion de la v dentro del proceso de planificacion terri-
torial produce una serie de beneficios:

— Reconoce y aborda las necesidades de las personas y de la na-
turaleza de forma integrada.

— Proporciona mecanismos para equilibrar factores ambienta-
les y econdmicos.

— Proporciona un marco para la integracion de diversos recur-
sos naturales y el crecimiento de actividades de gestion desde
un enfoque ecosistémico.

— Asegura que tanto los espacios abiertos como los sistemas
de asentamientos se localicen donde resulta mas necesario y
adecuado.

— Identifica areas ecoldgicas vitales y vinculaciones previas al
desarrollo en zonas suburbanas y en paisajes rurales.

— Identifica oportunidades para la restauraciéon y la mejo-
ra del funcionamiento natural de los sistemas en areas ya
desarrolladas.

— Proporciona una visién amplia y unificadora del futuro mode-
lo territorial en el que diversos agentes sociales y organizacio-
nes estan implicados.

— Permite a las comunidades crear un sistema integrado que es
mas rico y complejo que la suma de las partes.
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— Permite que la conservacién y el desarrollo econémico se des-
plieguen armonicamente como partes integrantes de un mis-
mo sistema con recursos limitados.

2.3 Elementos que integran la red

Desde el punto de vista funcional, y adoptando los postulados de
la ecologia del paisaje (Forman y Godron, 1986), la v debe estar
formada por una serie de elementos que trabajan de forma conjun-
ta para favorecer los procesos ecoldgicos y socioecondémicos desde
la escala de la ciudad hasta las escalas intermedias (regional, su-
pramunicipal). Siguiendo las indicaciones de Benedict y McMahon
(2002) y Amudsen et al. (2009), hay dos grandes categorias que
conforman la 1v, en las que se integran los diferentes elementos den-
tro de la matriz territorial:

1. Nodos: Son los anclajes de la red y proporcionan el lugar de
origen y destino para la vida silvestre y los procesos ecologi-
cos que se mueven a través de ella. Pueden ser de diferentes
formas y tamafios, asi como de titularidad publica o privada.
Estarian compuestos fundamentalmente por areas de alto va-
lor ecologico y ecosistemas bien conservados.

2. Conectores: Son los elementos lineales que permiten unir el
sistema y garantizar la conectividad ecologica y ambiental
para mantener los flujos entre los nodos con el objetivo de que
la red pueda funcionar. Al igual que los nodos, tienen dife-
rentes formas y tamafios y pueden ser también de titularidad
publica o privada.

Por su parte, las Bases cientifico-técnicas para la Estrategia Es-
tatal de Infraestructura Verde y de la Conectividad y Restaura-
cion Ecologica, del Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion
y Medio Ambiente, hacen una descripcion a escala nacional, regio-
nal (tabla 8) y local més completa de acuerdo con las funciones en-
comendadas a cada elemento dentro del sistema.
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TABLA 8

Elementos territoriales a escala regional
que conforman una infraestructura verde*

Tipo

Caracteristicas

Elementos territoriales

nucleo

Areas

Areas de alto valor
ecoldgico

— Figuras reguladas en la Ley 42/2007 corres-
pondientes a espacios naturales protegidos.

— Espacios protegidos Red Natura 2000.

— Espacios protegidos por acuerdos internacio-
nales (excepto algunas zonas de las Reservas
de la Biosfera).

— Espacios protegidos por la legislacion auto-
némica: paraje natural, parque regional, etc.

Otros ecosistemas
bien conservados y
areas de alto valor
ecologico fuera de los
espacios protegidos:
llanuras aluviales,
humedales, litorales,
bosques naturales,
etc.

— Red de Reservas Naturales Fluviales.

— Montes publicos.

— Otros terrenos forestales, segtin definicion de
la Ley 43/2003, excluidas las plantaciones
forestales.

— Otras aguas superficiales naturales conti-
nentales, transicion y costeras, segin los
inventarios de los Planes Hidrologicos de
Demarcacion.

— Superficies ocupadas por Hébitats de Interés
Comunitario prioritarios.

— Areas de especial interés que asf vengan de-
terminadas en los Planes de recuperacion
de especies amenazadas.

— Otras zonas de alto valor ecolbgico.

Corredores
ecologicos

Corredores lineales

— Red de Vias Pecuarias, reguladas en la Ley
3/1995.

— Corredores definidos por Planes de Ordena-
ci6n del Territorio de Ambito Subregional, en
Su caso.

— Dominio Puablico Hidraulico (pr) y Dominio
Publico Maritimo Terrestre (ppmt) definidos
por los Planes Hidrolégicos de Demarcacion.

— Stepping stones: Enclavados forestales y
bosques islas.

— Corredores paisajisticos: Puertas verdes, cin-
turones urbanos, etc.
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TABLA 8 (cont.)

Caracteristicas Elementos territoriales

=
=
S

— Las plantaciones forestales, segtin definicion
de la Ley 43/2003.

— Zonas de influencia forestal/zonas de peligro
de incendios forestales o similares.

— Terrenos agricolas patrimoniales.

de amortiguacion

— Espacios protegidos segin convenios inter-
nacionales (Ley 42/2007): Reservas de la
Biosfera (zonas tampdn sobre la que no se
superpone otra figura de proteccion).

Buffer zones

7

O areas

— Zonas de agricultura de montana.

— Terrenos agricolas extensivos/secano.

— Sistemas agroforestales.

— Zonas agricolas de alto valor natural.

— Superficies ocupadas por Hébitats de Interés
Comunitario no prioritarios fuera de los es-
pacios protegidos.

— Espacios definidos por los Planes de Ordena-
ci6n de Ambito Subregional.

— Espacios en suelo no urbanizable definidos

Otros elementos
multifuncionales

por Planes Generales de Ordenaciéon Urbana.

* Seglin la Estrategia Estatal de Infraestructura Verde y de la Conectividad y Res-
tauracion Ecologica. Fuente: elaborado a partir de Valladares, Gil y Forner (coord.,
2017: 120-121).

2.4 Estructura multiescalar de la planificacion

Considerando el concepto de 1v definido por la Comision Europea,
un aspecto decisivo para asegurar la conectividad ecologica y terri-
torial del paisaje, entendido como matriz territorial que acoge y da
sentido a la 1v, es garantizar la gestion sistematica de las diferentes
escalas de intervencion desde las mayores para espacios mas reduci-
dos, por ejemplo, los parques urbanos, pasando por la escala muni-
cipal hasta la subregional. Segtin el marco que presentan Lafortezza
et al. (2013), se explicita la importancia de trabajar en diferentes
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escalas de intervencion para la planificacion del uso del suelo y con-
seguir mejorar los resultados de los diferentes ecosistemas integra-
dos en la red tanto en la dimension temporal como en la espacial.
El marco propuesto consta de tres bloques principales, cada uno
correspondiente a una funcion especifica (biodiversidad, cohesion
social y territorial, desarrollo sostenible). Cada funcion esta directa
o indirectamente relacionada con las deméas para mejorar los bene-
ficios ecosistémicos y de bienestar social de la matriz territorial. En
la escala local, los componentes se definen como espacios verdes
individuales, y, a medida que se aumenta la escala, se incrementan
los servicios de la red (Lafortezza et al., 2013).

FIGURA 4.5
Marco de la infraestructura verde

Fuente: Lafortezza et al. (2013) (traduccion propia).

La Agencia Europea de Medio Ambiente, en su informe sobre And-
lisis espacial de la infraestructura verde (AEMA, 2014 ), desarrolla una
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propuesta metodologica para el diagnoéstico de la v, en la que propo-
ne un analisis cartografico en el que, en primer lugar, se cartografian
las principales areas y corredores con capacidad de proveer servicios
ecosistémicos de regulacion (calidad del aire, flujos de agua, poliniza-
cion, etc.) y, en segundo lugar, se identifican los habitats clave para la
conservacion de la biodiversidad y el anélisis de la conectividad entre
ellos. Conviene aclarar que los componentes que integran la red pue-
den tener tamanos y formas heterogéneos en relaciéon con la escala
espacial. En este sentido, cabe destacar que la efectividad de la red
ecologica no reside en la superficie de los nodos y los corredores sino
mas bien en la capacidad de interconectar diversos elementos desta-
cados de la matriz territorial con importancia ambiental, paisajistica,
patrimonial y productiva para asegurar los correspondientes procesos
y flujos ecologicos, economicos y ambientales. El objetivo de carto-
grafiar los diferentes tipos de nodos es orientar las iniciativas de ges-
tion y actuacion, ya sean para la conservacion o para la restauracion.

FIGURA 4.6
Esquema de trabajo para la elaboracion
del analisis espacial de una v

Fuente: recogido en las Bases cientifico-técnicas para la Estrategia Estatal de In-
fraestructura Verde y de la Conectividad y Restauracion Ecologicas. Agencia Euro-
pea de Medio Ambiente (2014, en AEMA, 2014).
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2.5 Marco normativo e integracion en la planificacion territorial

Para la Comision Europea, los Estados juegan un papel fundamental
a la hora de concretar la vision y el marco estratégico de la 1v, que se
materializara en los &mbitos nacionales y, fundamentalmente, regio-
nales (cg, 2013c: 10). De acuerdo con el art. 149.1.23 de la Constitu-
cion Espafiola, se atribuye al Estado la competencia de la legislacion
béasica sobre proteccion del medio ambiente, justificado por el carac-
ter interterritorial de la materia y por la necesidad de salvaguardar
los principios de solidaridad, igualdad de los ciudadanos y unidad
del mercado, asi como el interés general. Por ello, le corresponde
formular las orientaciones e instrucciones que deben guiar a las au-
toridades autonomicas o locales en esta materia. A la vista de la com-
petencia exclusiva de las comunidades autdbnomas sobre ordenacion
del territorio, deben ser ellas las responsables de su integracion tanto
en las politicas sectoriales como territoriales, definiendo en detalle
sus componentes y valores, en el marco de la Estrategia Estatal, te-
niendo en cuenta su ubicacién, amenazas, limitaciones, prioridades,
oportunidades y factores regionales (geograficos, ambientales, socia-
les, politicos, econdmicos, etc.) (cE, 2013c: 11).

En la escala estatal, la definicion de la v debe coordinarse con
las figuras reguladas en la Ley 42/2007 correspondientes a espa-
cios naturales protegidos y espacios integrados en la Red Natura
2000, con el dominio publico hidraulico (los cauces naturales y
margenes, los lechos de lagos, lagunas y embalses y las servidum-
bres de paso asociadas), y con otras determinaciones basicas como
leyes estatales de Aguas, Costas y la Red de Vias Pecuarias regulada
porla Ley 3/1995. En la escala autonémica y comarcal, debera estar
coordinada e integrarse en los planes territoriales y de los recursos
naturales de los espacios protegidos y Zonas de Especial Conser-
vacion, y con aquellos instrumentos y directrices que puedan ema-
nar del Convenio Europeo del Paisaje y las politicas sectoriales y
territoriales de incidencia espacial. En la escala municipal y local,
se tendran que coordinar los planes de ordenacion urbana y las in-
tervenciones a nivel de finca (pac, Contratos Territoriales) con la v
a escala regional.

160



INSTRUMENTOS PARA LA CONSERVACION DE LOS ESPACIOS AGRARIOS

FIGURA 4.7
Estructura multiescalar de la infraestructura verde

Fuente: Yacaméan (2017a).

Segtn las directrices de la Estrategia Nacional de 1v, las comunidades
autonomas tendran que aprobar, en el plazo de tres afios, una vez pu-
blicada dicha estrategia nacional, sus propias estrategias. Para lograr
una mayor coherencia, la delimitacion de la v a escala supramunici-
pal debe ser previa a la planificaciéon de las nuevas demandas de suelo
en la escala municipal. En este sentido, las nuevas demandas de ocu-
pacion del suelo deberan estar bien justificadas a partir de una estra-
tegia territorial racional para garantizar espacios abiertos suficientes
y de calidad, con senas de identidad cultural visibles a través de sus
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paisajes y con capacidad de albergar actividades econémicas diver-
sas. En la escala municipal, esto no implica que cada ayuntamiento
no «pueda determinar su propia clasificacion y calificaciéon urbanis-
tica del suelo, sino que determinadas areas se zonifiquen y se regulan
con arreglo a la funcion territorial y a la interconexion con el resto de
elementos», integrados en la red (coNnama, 2014: 15).

La coordinacién y el compromiso de los agentes publicos y priva-
dos sera imprescindible, tal y como senala el Informe para la Eva-
luacion de los Ecosistemas del Milenio en Espana:

La transicion hacia la sostenibilidad en Espana pasa por lograr
una gestiéon adaptativa del capital natural para el bienestar de
su poblacion, lo cual requiere de la adopcion de medidas estruc-
turales encaminadas a construir un nuevo marco de gobernanza
que module las interacciones entre la sociedad humana y los eco-
sistemas y que redefina el verdadero papel de la economia en un
modelo de desarrollo justo socialmente y sostenible en términos
ecoldgicos (EME, 2011: 13).

Por ello, dado su caracter multifuncional y sus implicaciones en
diferentes escalas politicas y en las politicas sectoriales, es necesario
incorporar un modelo de gobernanza multinivel para su planificacion,
implementacién y evaluacion orientado a generar una nueva cultura
del territorio entre los diferentes agentes sociales, politicos y econo-
micos implicados y lograr asi la efectividad de la infraestructura verde.

2.6 El tratamiento del paisaje agrario en la infraestructura verde
metropolitana

Los cambios de uso del suelo estan teniendo efectos considerables so-
bre los servicios de los ecosistemas y el bienestar humano, resultado
en muchos casos de una enorme presion urbana sobre los paisajes y
ecosistemas (Lafortezza et al., 2013), tal y como pone de manifiesto,
por ejemplo, la citada Evaluaciéon de los Ecosistemas del Milenio en
Espana, que indica que dichos cambios constituyen el mayor ele-
mento de presion sobre la biodiversidad, componente fundamental
de los ecosistemas y, por tanto, de los servicios que estos dan a las
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personas (EME, 2011). La expansion de las adreas metropolitanas a
costa de la reduccion del suelo agrario, junto con la continua frag-
mentacion causada por las infraestructuras viarias, esta generando
un contexto de muy dificil gestion de los suelos urbanisticamente
considerados como rusticos o no urbanizables protegidos (Yacamén
y Mata, 2017b). En este contexto, hay que situar la nocién de la v
como herramienta que no solo identifica los elementos territoria-
les —de dominantes naturales, agrarias y paisajisticas— que pueden
mejorar los servicios de los ecosistemas y la conectividad ecologica,
sino que también tiene la capacidad de fomentar una gestion acti-
va de estos, ligada a la puesta en valor de usos agrarios sostenible,
asi como otros propios del sistema de espacios abiertos para contri-
buir a la dinamizacion socioeconémica de la matriz territorial. Todo
ello comporta un enfoque renovado para la planificacién en la escala
metropolitana «frente a los enfoques tradicionales de conservacion,
de caracter reactivo en lugar de proactivo, y restringidos esencial-
mente a la limitacion y regulacion de usos sobre determinados ele-
mentos del territorio» (Feria y Ramos, 2017: 122).

Un paso crucial para este cambio de perspectiva de naturaleza
estratégica es integrar en la red no solo los espacios protegidos y de
alto valor ecolégico como nodos principales, sino también determi-
nados paisajes cotidianos, como los de la agricultura periurbana, en
calidad de componentes estructurales y funcionales de los sistemas
urbanos. En este contexto, adquieren un especial valor los regadios
tradicionales, como nucleos centrales para el disefio de una infraes-
tructura verde en la ordenacion metropolitana para garantizar la
alimentacion de proximidad y la preservacion de suelos de alto valor
agrologico (Yacaman y Mata, 2017b). Desde esta propuesta metodo-
logica, al zonificar reservas estratégicas de suelo agrario para hacer
frente a la presion derivada de los cambios en los usos del suelo
(abandono, intensificacion, sellado) y a la fragmentacién asociada
al urban sprawl, que generan economias poco competitivas y ponen
en entredicho la supervivencia de la agricultura periurbana, se con-
tribuye decididamente a mejorar la calidad de los espacios abiertos,
al conectar las areas de elevado interés natural con otras de alto va-
lor productivo y cultural (Yacaméan, 2017a).
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Favorecer la generacion de areas econdémicas multifuncionales
en las que se promuevan servicios asociados a la transformaciéon
agroalimentaria (almazaras, mataderos, obradores, etc.), permi-
tiendo la presencia de diferentes actividades econémicas, como la
agricultura y la ganaderia extensiva o el agroturismo, entre otras,
resulta fundamental para fortalecer la dimensién econémica y pro-
ductiva de la agricultura periurbana en el sistema de espacios abier-
tos metropolitanos. La 1v resulta asi de interés como herramienta
que permite avanzar hacia el paradigma agrourbano, porque es lo
suficientemente flexible como para poder incorporar otros aspectos,
adema4s de la conservacién de la naturaleza —su objetivo principal—,
como la seguridad alimentaria, la relocalizacion del sistema alimen-
tario y la conexi6on campo-ciudad.

2.7 Propuesta para el disenio de una infraestructura verde
sobre terrenos agrarios aplicada al sur de la region
urbana de Madrid

Desde un punto de vista espacial y funcional, y a los efectos de la
siguiente propuesta, el conjunto de grandes ntcleos urbanos con-
tiguos o méas proximos a la capital merece, como aglomeracion ur-
bana, un tratamiento diferenciado del resto de los que integran la
region metropolitana madrilefia segin su mas reciente delimitaciéon
(Feria, 2016). La densidad de la mancha urbana y de las infraestruc-
turas viarias resulta protagonista en la ocupaciéon de este espacio
nuclear metropolitano, que concentra mas del 80 % de la poblaciéon
de la Comunidad y que viene a coincidir, grosso modo, con los limi-
tes del area metropolitana definida a finales de los afios sesenta del
pasado siglo.

A pesar de las estrechas relaciones funcionales internas, esta
pieza metropolitana carece, como es bien sabido, de institucion de
gobierno compartido y de figura de planificacién supramunicipal
—tampoco la hay regional- que gestione territorialmente una rea-
lidad tan compleja y dindmica, de casi seis millones de habitantes,
con una fuerte polarizaciéon social y ambiental: las zonas de mayor
renta y calidad paisajistica se ubican en el norte y noroeste, con
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significativa presencia de espacios protegidos, mientras que en el
sur y sureste vive mayoritariamente la poblacion de menores ingre-
sos, en un medio de saturaciéon creciente (Naredo y Frias, 2003),
con paisajes méas degradados en los que, a falta de espacios foresta-
les, la agricultura periurbana se ha visto suplantada y fragmentada
por el avance de la urbanizacién, a lo que se suma el muy escaso
apoyo publico a las agriculturas de proximidad. En algo mas de diez
anos, entre 1987 y 2000, tales superficies se incrementaron en mas
de 30.000 ha (un 47 %) a base sobre todo de terrenos agricolas,
pastizales y matorral, y solo excepcionalmente, de espacio arbolado
(Mata et al., 2009: 38).

FIGURA 4.8
Principales usos del suelo en los municipios
de la aglomeracion urbana de Madrid

N

Leyenda A
Zonas artificiales
Zonas agricolas

Zonas forestales

B superficie de agua
Rnyes
o

Fuente: Yacaméan y Mata (2017b) a partir de los datos de coriNne Land
Cover (2012).
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El primer hecho destacable de la informacion cartografica analizada
durante el periodo 1987-2012, utilizando las bases de datos de corINE
Land Cover, es el considerable aumento de las coberturas denomi-
nadas «artificiales» en los municipios del corredor sur y sureste que
circunda la capital, con una importante fragmentacion ambiental del
territorio como consecuencia, no solo del aumento de la mancha ur-
bana, sino de la disposicién de la red de infraestructuras viarias, que
genera un efecto barrera sobre los ecosistemas y los paisajes agra-
rios, que favorece el abandono de la actividad agraria profesional.
Entre 1987y 2000, las tierras de labor, mayoritariamente de secano,
se redujeron en 29.870 ha (cam, 2010). En el caso de la superficie re-
gada, se ha producido la irreversible desapariciéon de conjuntos pai-
sajisticos valiosos, que presentan en la actualidad una configuracion
discontinua, con un deterioro evidente de su calidad y capacidad
productiva. La superficie forestal, sin embargo, ubicada preferente-
mente al norte y noroeste, se mantiene relativamente estable en la
Comunidad, debido fundamentalmente a la existencia de figuras de
proteccion (pN y Red Natura 2000). Aun asi, el ambito de estudio
presenta una falta manifiesta de conectividad ecoldgica y agraria, por
lo que se ha considerado necesario identificar los elementos princi-
pales que podrian contribuir a restablecer cierto equilibrio ambien-
tal, social y paisajistico entre el norte y sur, sefialando en concreto
los espacios agrarios estratégicos para garantizar su conservacion,
su contribucion al aprovisionamiento de alimentos de cercania de la
aglomeracion y sus multiples servicios ecosistémicos y paisajisticos.

2.7.1 METODOLOGIA ABIERTA PARA LA DEFINICION
DE LA INFRAESTRUCTURA VERDE

La metodologia utilizada para el disefio de esta primera propuesta
toma como referencia el Informe sobre planificacion de corredores
ecologicos de la Comunidad de Madrid (cam, 2010), y el Informe so-
bre el Analisis Espacial de la infraestructura verde de la Agencia Eu-
ropea del Medio Ambiente (gEa, 2014). Su principal y mas novedosa
contribucion es la integracion de los servicios ecosistémicos de los
paisajes de la agricultura, entendidos como matriz territorial en la
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que se integra la v, asi como los elementos patrimoniales ligados a la
actividad agraria como nodos estratégicos de la red, lo que consigue
evitar el caracter subordinado y residual que, frecuentemente, con-
cede la planificacién convencional a los espacios de la agricultura en
la ordenacion de las areas metropolitanas. La metodologia adopta la
escala y el enfoque del paisaje, y tiene la ventaja de su uso facil y apli-
cabilidad, porque esta apoyada fundamentalmente en informacion
disponible o descargable de visores cartograficos de las administra-
ciones publicas, tratable con sistemas de informacion geografica. La
modelizacion de los elementos territoriales y paisajisticos explotados
permite evaluar, desde un enfoque sistémico del territorio, la conec-
tividad entre los diferentes espacios naturales protegidos del ambito
de estudio, y su funcionalidad territorial a partir de la evaluacion de
los servicios ecosistémicos de los diferentes paisajes que componen
la matriz territorial a escalas intermedias.

El primer paso consiste en recopilar la informacion descargable en
formato vectorial (sap y geodatabase de ArcGis) y con formato raster
desde el Geoportal de Infraestructura de Datos Espaciales de la Comu-
nidad de Madrid y entidades publicas (MaPam, cNIG, UAM), que sirven
de base para la elaboracion de la v (nodos y conectores). Una vez des-
cargada la informacion georreferenciada se prepara para su gestion a
través de un Sistema de Informacion Geografica. Asi mismo, se selec-
cionan las capas de las principales variables ambientales, paisajisticas,
productivas, estructurales y funcionales del &mbito de estudio:

— Areas nucleo de alto valor en términos de biodiversidad (exe y
Red Natura 2000).

— Areas ntcleo de alto valor agroecoldgico de interés nacional
segun el Mapa de clases agrologicas.

— Capas de regadios (c6digo 121 coriNe Land Cover).

— Paisajes con interés ecoldgico y patrimonial (nivel de valora-
cion final alta y media).

— Corredores naturales protegidos (red hidrografica, riberas y
vias pecuarias).

— Areas de la trama urbana: parques urbanos y forestales; te-
rrenos clasificados como «Suelo No Urbanizable Protegido»
(snup) v «Suelo No Urbanizable Comtin» (SUBNS).
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FIGURA 4.9
Operaciones realizadas, mediante un siG, para obtener
los elementos necesarios para la creacion de la red de 1v

Fuente: Yacamén y Mata (2017b).

El segundo paso de la metodologia consiste en identificar las areas
principales y las areas secundarias de anclaje de la red, que resultan
esenciales para la conservacién de la biodiversidad y para proveer
los servicios ecosistémicos de regulacion de la matriz territorial (cli-
ma local y calidad del aire, secuestro y almacenamiento de carbo-
no, moderacion de fendmenos extremos, prevencion de la erosion y
conservacion de la fertilidad del suelo, polinizaciéon, control biolo-
gico de plagas y regulacion de los flujos de agua). Posteriormente,
se identifican los elementos lineales que permiten la conectividad
entre ellos, con objeto de mejorar los flujos y servicios entre los no-
dos de la red.

A continuacion, se recogen algunos ejemplos de los componentes
potenciales de la 1v a escala metropolitana incorporando los elemen-
tos asociados a los sistemas agrarios de acuerdo con las dos princi-
pales categorias (nodos y conectores) (Tabla 9):
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TABLA 9
Ejemplos de componentes
de la infraestructura verde metropolitana

Nodos o manchas

Espacios ligados al tejido urbano

Parques periurbanos y metropolitanos

Parques urbanos y zonas verdes

Zonas verdes privadas

Elementos arquitectonicos (fachadas y cubiertas vegetales)

Huertos urbanos

Espacios naturales/forestales

Espacios naturales protegidos (parques nacionales, parques naturales,
Red Natura 2000)

Manchas de habitats restaurados

Ecosistemas sanos fuera de zonas protegidas

Zonas multifuncionales con valor ambiental
Montes de utilidad publica
Embalses, lagos y pantanos

Espacios agrarios

Espacios agrarios periurbanos

Parques agrarios

Regadios tradicionales

Conectores ecolégicos

Elementos de conexion para uso publico (senderos, carriles bici, etc.)
Red fluvial
Setos y cercados

Vias pecuarias, caiadas reales, caminos rurales y forestales y vias
verdes.

Anillos verdes

Sistemas de regadio tradicionales y acequias

Calles arboladas, setos vivos y arbustos en la ciudad

Fuente: elaboracion propia a partir de Feria y Santiago (2017) y AEMa (2011).
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El tercer paso consiste en llevar a cabo la operacion propuesta de
la red, para lo cual se procede a su agrupacion mediante las capas
«nodos principales», «nodos secundarios» y «conectores» en for-
mato vectorial, fusiondndolas posteriormente para la conformaciéon
del modelo resultante de la 1v.

El cuarto paso metodologico supone la identificacion de los ser-
vicios culturales que proveen cada uno de los tipos de paisajes que
conforman la red delimitada previamente (actividades de recreo,
agroturismo, experiencia cultural, apreciacion estética). Para la me-
todologia propuesta, los servicios culturales identificados tienen
una estrecha relacion con los servicios de abastecimiento y de re-
gulacion. Su identificacion sigue el método desarrollado en estudios
previos (Mata et al., 2009), valorando en cada unidad de paisaje su
integridad, es decir, el estado de conservacion segtin los cuatro cri-
terios siguientes:

— Bases ecolbgicas del paisaje: estructura territorial de los eco-
sistemas que configuran el paisaje.

— Coherencia: adecuacion de los paisajes a las caracteristicas
geoecologicas y al proceso histérico de modelado.

— Valores estéticos

— Fragilidad.

Estos criterios intervienen de manera diferente en el conjunto de
la valoracion de las distintas unidades de paisaje identificadas en
funcion de su peso, cuya suma total alcanza un valor de 100 puntos
(tabla 10).
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TABLA 10
Criterios para determinar
los servicios culturales de los paisajes

Criterios Valores
Aspectos ecolbgicos 30
Coherencia 30
Valores estéticos 15
Fragilidad 25
Total 100

Fuente: elaboracion propia a partir de Mata et al. (2009).

Una vez identificados los pesos totales de los diferentes criterios, se
pasa a transformar las variables cuantitativas en cualitativas de tipo
categorico, con objeto de obtener un valor que permita diferenciar
entre aquellos conjuntos paisajisticos que necesitan una interven-
cion directa de restauracion para establecer criterios de proteccion
y ordenacion del territorio o para determinar, en su caso, los paisa-
jes que tienen determinado interés para desarrollar actividades de
agroturismo, recreativas y de sensibilizacion (tabla 11).

TABLA 11
Distribucion cualitativa y semicuantitativa
de los grados de valor cultural reconocidos
en los paisajes del ambito de estudio

Nulo o)
Muy bajo — >1-< 10
Muy bajo y J
Muy bajo + >10 < 20
. Bajo — >20< 30
Bajo .
Bajo + >30< 40
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TABILA 11 (cont.)

Medio — > 40 < 50
Medio - 49=5

Medio + > 50 < 60

Alto — > 60 < 70
Alto 7

Alto + > 170 < 80

Muy alto — > 80 <90
Muy alto y K

Muy alto + > 90-100

Fuente: elaboracion propia a partir de Mata et al. (2009).

El altimo paso metodolégico consiste en identificar los servicios de
abastecimiento de los agroecosistemas (alimentos y materias pri-
mas). Para ello se identifican y cartografian las clases agrologicas
en el ambito de la v utilizando la base de datos del mapa de cla-
ses agrologicas de la rao o elaborado por otro organismo publico, o
realizandolo en su defecto. Una vez identificado su potencial pro-
ductivo se pueden abordar las estrategias y acciones especificas, ya
sea para su conservacion, restauracion o para dinamizar la actividad
agraria orientada a abastecer los mercados locales.

2.7.2 PROPUESTA DE INFRAESTRUCTURA VERDE PARA EL SUR METROPOLITANO
DE MADRID

La propuesta que se sintetiza a continuacion ha identificado los ele-
mentos territoriales —de dominante natural, agraria y paisajistica—
que pueden mejorar la conectividad ecologica y la sostenibilidad
territorial de la aglomeracion urbana de Madrid, integrados dentro
de la v elaborada. Para ello se ha delimitado una primera red fun-
cional en el sur y sureste metropolitano, que conecta los espacios
naturales protegidos con los regadios tradicionales y los paisajes de
la agricultura de interés patrimonial. También se incorporan a la
propuesta las zonas verdes urbanas, los parques forestales periurba-
nos, los espacios abiertos supramunicipales y los parques agrarios.
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El suelo protegido por el planeamiento municipal, asi como el Suelo
No Urbanizable Comiin de valor agrolégico medio-alto, se incluyen
también en la red como nodos secundarios, con la intencién de que
puedan ser recuperados como suelos agrarios productivos a través
de la colaboracion entre las administraciones locales integrantes de
la red y los agentes sociales.

Siguiendo el marco conceptual y la metodologia anteriormen-
te descrita, se identifican los nodos principales y secundarios, asi
como los conectores principales, que estan recogidos en el mapa de
la figura 4.10.9 «El criterio de inclusion de estos elementos no se ha
basado exclusivamente en la calidad (natural o ambiental), sino en
que se integren de forma coherente con el resto de elementos (for-
mar una red) para ofrecer servicios ecosistémicos aceptables» (Ro-
driguez et al., 2015). Los municipios seleccionados para el disefio de
la v forman parte de la aglomeracion urbana de Madrid, conservan
aun espacios regados permanentemente y se ubican en la zona sur y
suroriental de la aglomeracion. Todos ellos han tenido una impor-
tante tradicion agraria, que empez6 a perderse a partir de los afnos
setenta. Son, concretamente, San Fernando de Henares, Velilla de
San Antonio, Rivas-Vaciamadrid, Getafe, Pinto, Leganés, Fuenla-
brada, Humanes de Madrid, Moraleja de Enmedio y Méstoles. La
escala del trabajo utilizada es 1:25:000, tanto para la identificacion
como para la caracterizacion de los servicios de los ecosistemas de
los grandes conjuntos paisajisticos de la 1v.

A continuacion, se muestra la propuesta para la ordenacion del
sistema de espacios abiertos tratado como una 1v una vez identifica-
dos y conectados los corredores (red hidrografica y vias pecuarias),
los nodos centrales (Parque Regional del Sureste, Parque Regional
del curso medio del rio Guadarrama, Lic y zepa, y regadios) y los

9. La cartografia de base de la clasificacion de suelo del planeamiento municipal
para identificar el suelo protegido y el suelo urbanizable, y las clases agrologicas
para el desarrollo de la propuesta fue suministrada por la Consejeria de Medio Am-
biente, Administracién Local y Ordenacion del Territorio, especificamente para
una ponencia presentada en el XXV congreso de la Asociacion de Geografos Espa-
fioles (acE). La identificacion de areas multifuncionales con proyectos de dinami-
zacion agraria (parques agrarios) se ha llevado a cabo a partir de trabajo de campo.
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nodos secundarios (sNup, suBNs, Parques Forestales periurbanos y
Parques Urbanos) (figura 4.10). La Red tiene una disposicion este-
oeste para conectar el Parque Regional del rio Guadarrama con el
Parque Regional del Sureste (figura 4.11).

FIGURA 4.10
Propuesta para la ordenacion del sistema
de espacios abiertos tratado como una v
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Fuente: Yacaman y Mata (2017b).
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FIGURA 4.11
Propuesta de la 1v para el sur
de la region urbana de Madrid

Fuente: Yacaman y Mata (2017b).

A la escala de trabajo adoptada, en la v propuesta se han identi-
ficado trece unidades de paisaje, agrupadas en tres conjuntos pai-
sajisticos principales: vegas, campifnas y llanos. Cada uno de estos
conjuntos paisajisticos, diferenciables desde el punto morfologico,
funcional y visual, presenta una alta diversidad y riqueza patrimo-
nial, lo que requiere por tanto medidas urgentes de conservacion
y gestion ante la importante presion urbana a la que estan someti-
dos, mas atin cuando no hay un plan de ordenacién de escala regio-
nal que prevenga los procesos de fragmentaciéon y pérdida de piezas
significativas.
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FIGURA 4.12
Tipos de paisaje integrados en la propuesta de v
para el sur de la region urbana de Madrid

Leyenda
Tipos de Paisaje
Artificial
Cuestas y taludes del Jarama medio
I Dehesas y vertices del Guadarama
I Lianos alomados
Lianos del sur metropolitano
Campifias y cerres del sur metropolitanc
Bl Jarama-Manzanares
Aljezares de la margen derecha del Jarama
B Jarama medio
Campifias del Jarama-Henares
Ml Vegas y terrazas del Henares |
Valles y cuestas del Anchuelo y 8l Pantuefio, s
Vertientes del paramo de Campo Real
Regadios

>z

. i

Fuente: Yacaman y Mata (2017b).

Para la identificacion de los servicios culturales, segin la integridad
de cada unidad del paisaje identificada y conforme al método de
caracterizacion y valoracion seguido, se observa que los valores del
paisaje son mas elevados en el caso de los parques regionales, como
ocurre en las vegas del rio Jarama y las dehesas del Guadarrama.
Las campifas y los llanos del sur, con una gran superficie y caren-
tes de criterios de proteccion y puesta en valor, excepto el Parque
Agrario de Fuenlabrada y algunos tramos dentro de los parques re-
gionales, presentan valores de integridad en general bajos a pesar
de su importante papel para la conservacion de aves asociadas al
cultivo de cereal, lo que pone de manifiesto la necesidad de politi-
cas activas para su salvaguarda y la mejora de los servicios de regu-
lacién y culturales, asi como de los relacionados con la produccion
alimentaria.
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FIGURA 4.13
Valoracion de los diferentes tipos de paisajes
integrados en la propuesta de 1v para el sur
de la region urbana de Madrid

yenda )
Limite de términos municipales de la Infraestructura Verd |
loracién del interés paisajistico

Bajo

Fuente: Yacaman y Mata (2017b).

Una vez definida espacialmente la 1v, se identificaron los servicios de
abastecimiento alimentario a partir del mapa de clases agrologicas
de la Comunidad de Madrid para las categorias 2 y 3 (figura 4.13):
a) las campifnas cerealistas, el paisaje que mayor superficie ocu-
pa, aunque es también el que méas extension ha perdido entre 1987
y 2012, estd dominado por el cultivo extensivo de cereales de seca-
no, principalmente cebada y trigo, con algunos terrenos de olivar y
vifia; las aves esteparias son el elemento e indicador de biodiversi-
dad mas significativo de este paisaje; b) las vegas asociadas al curso
bajo del rio Jarama estan mayoritariamente ocupadas por cultivo de
maiz en regadio y, en menor cuantia, por hortalizas —la abundancia
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de materiales sedimentarios ha propiciado la extracciéon de aridos;
presentan un alto interés productivo, faunistico, floristico y geomor-
fologico, contando con los suelos mas productivos de la v—; c) los
regadios tradicionales abastecidos con agua subterranea, que desem-
pefan una importante funcién productiva y cuentan con un valioso
patrimonio hidraulico y etnografico que merece ser preservado; y d)
los parques agrarios, instrumentos que promueven usos multifun-
cionales vinculados a la actividad agraria profesional sobre espacios
estratégicos que pretenden fortalecer la agricultura de proximidad,
ademas de ofrecer espacios recreativos y didacticos en el entorno ur-
bano; en el &mbito de estudio hay dos parques agrarios, ubicados en
los municipios de Fuenlabrada y Rivas-Vaciamadrid.

FIGURA 4.14
Potencialidad de servicios de abastecimiento
alimentario de la v propuesta para el sur
de la region urbana de Madrid

eyenda N
Limite de términos municipales de la Inf Verde A |
ses Agroldgicas
2- Tierras con limitaci deradas que reducen la gamade cultivos posibles

[ 3- Tierras con limitaciones severas que reducen de forma significat|

iva la gama de cultivos posibles
b v

Fuente: Yacamén y Mata (2017b).
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La metodologia propuesta para la modelizacion de los servicios eco-
sistémicos permite la identificacion y cartografia de la v de manera
sencilla y evaluar la conectividad entre los espacios naturales pro-
tegidos del ambito de estudio y la funcionalidad territorial de los
distintos elementos que componen la matriz del sistema de espa-
cios abiertos. La incorporacion de los regadios como nicleos de la
propuesta es innovadora, dada la escasa atencidon que, en general,
merecen este tipo espacios en las politicas de ordenacién de ambi-
tos metropolitanos, pese a que resultan estratégicos para asegurar
la alimentacion de proximidad y la preservacion de suelos de alto
valor. El diseno e implementacion de una 1v puede mejorar de esta
forma la calidad de los espacios abiertos al conectar las areas de
elevado interés natural con las de alto valor productivo y cultu-
ral. Estratégicamente, la v también es de interés porque es lo su-
ficientemente flexible como para poder incorporar otros aspectos,
ademas de la conservacion de la naturaleza sensu stricto, como los
servicios de los ecosistemas, en concreto los de abastecimiento en
relacion con la seguridad alimentaria o el fortalecimiento de la iden-
tidad cultural.

3. La custodia del territorio. Conservacion y gestion
territorial de la agricultura desde la sociedad civil

La custodia del territorio es una herramienta de conservacion par-
ticipativa y colaborativa que estd alcanzando cierto prestigio y de-
sarrollo en los dltimos afios. Una de las razones que explica su
paulatino avance es la capacidad que posee para legitimar el papel
de la sociedad en la defensa de los valores del territorio. Lo que re-
sulta innovador y marca la diferencia con otras estrategias de con-
servacion es el hecho de que el protagonismo esta en manos de la
sociedad civil organizada. Esta lleva a cabo una gestion directa al
entender que la responsabilidad de la conservacion no puede ser ex-
clusiva de las administraciones publicas. Su peculiaridad consiste,
pues, en implicar activamente a la iniciativa privada en la consecu-
cion de fines de interés general (Barreira Lopez et al., 2010).
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Esta herramienta de conservacion es ademas de gran utilidad
para complementar las iniciativas de conservacion y gestion de los
valores y funciones naturales, culturales y paisajisticas del sistema
de espacios abiertos a través de distintas estrategias convergentes
de las instancias publicas, el sector privado y la sociedad civil. La
custodia del territorio no pretende en ningtin caso asumir el papel
de las administraciones publicas como garantes de la conservacion.
Reconoce el papel que tienen aquellas publicas para crear un marco
institucional favorable tanto para su desarrollo como para la movi-
lizacion de beneficios y oportunidades adaptados a los propietarios
del patrimonio sujeto a custodia (Campos et al., 2016). Asi, la con-
servacion y el uso sostenible de la biodiversidad son asumidos como
un reto colectivo que se aborda desde una perspectiva global y con
un enfoque integrador, considerando a todos los actores sociales y
sectores econdémicos de la sociedad (pepNB, 2011).° De una forma
precisa y sintética se puede definir la custodia como:

un conjunto de valores e instrumentos que pretenden implicar
a los propietarios y usuarios del territorio en la conservacion y
buen uso de los valores y recursos naturales, culturales y pai-
sajisticos. Para conseguirlo, promueve acuerdos y mecanismos
de colaboracion continua entre propietarios, organizaciones sin
animo de lucro y fin de interés social relacionado con la con-
servacion y otros agentes publicos y privados (Basora y Sabaté,
2006).

Los argumentos fundamentales sobre la necesidad de mecanis-
mos complementarios de proteccion y gestionados directamente
por los agentes sociales y privados, como ocurre con la custodia,
son de tres tipos: en primer lugar, la proteccion del medio ambien-
te y de los recursos naturales es una cuestion que incumbe tanto a
los poderes publicos como a la ciudadania (Barreira Lopez et al.,
2010), por lo que la responsabilidad de la conservaciéon no debe

10. pepNB. Real Decreto 1274/2011, de 16 de septiembre, por el que se aprueba el
Plan Estratégico del Patrimonio Natural y la Biodiversidad 2011-2017, en aplicacion
ala Ley 42/2007, de 23 de diciembre del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad.
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recaer exclusivamente sobre las administraciones publicas; en se-
gundo lugar, como han demostrado diferentes autores, la mejora
en la gobernanza y la implicacién ciudadana mejora a su vez la
conservacion y la sostenibilidad a largo plazo (Balloffet y Martin,
2007; EUROPARC, 2015; Mugica et al., 2014); por altimo, la actua-
cion de las administraciones publicas presenta limitaciones, par-
tiendo del hecho de que los recursos econdémicos y humanos son
limitados, siendo recomendable la implicacion de otros actores so-
ciales (Barreira Lopez et al., 2010; Basora y Sabaté, 2006).

En el Estado espafiol, la custodia tiene un gran potencial para
cooperar en la consecucion de los objetivos de conservacion que
marca la Ley 42/2007, teniendo en cuenta la gran extension de te-
rrenos en manos de propietarios privados con importantes valores
naturales y paisajisticos, estén o no integrados dentro de algtin area
protegida." Por ejemplo, en el caso de Espana, mas del 75 % de la
superficie esta constituida por terrenos de propiedad privada (Dur4,
2015). Aunque la totalidad de la superficie de los parques naturales
esta protegida, casi el 60 % es de titularidad privada (De Lucio Fer-
nandez et al., 2008), como en el caso de la Comunidad de Madrid,
por ejemplo, donde hay decenas de miles de hectareas de espacios
libres en las campifias, pAramos y vegas, con interesantes paisajes
culturales que amasan naturaleza, historia y cultura, y que poseen a
la vez un potencial agroecologico importante, pero que no cuentan
con ninguna figura de proteccion (Mata Olmo et al., 2010). La titula-
ridad de la tierra es «un aspecto determinante en la conservaciéon de
la naturaleza y su uso sostenible, por lo que es necesaria la colabora-
cion de los propietarios privados» para lograr los objetivos de con-
servacion del patrimonio natural (Ruiz Salgado, Gémez y Sanchez,
2018: 5). En este sentido, los propietarios son finalmente quienes
pueden favorecer un determinado tipo de funcionalidad agrosilvo-
pastoril y de externalidades positivas que contribuyan a la defensa
del patrimonio natural y la biodiversidad. Conviene recordar que el

11. La Ley 42/2007 establece como éreas protegidas los parques nacionales y natu-
rales, los espacios de la Red Natura 2000 y las areas protegidas derivadas de con-
venios y acuerdos internacionales.
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art. 33.1 de la Constitucion espafiola reconoce el derecho a la pro-
piedad privada y determina que la funcién social delimitara su con-
tenido de acuerdo con las leyes.

Los datos recogidos por los Inventarios Nacionales de Custodia'
indican la gran utilidad de esta herramienta para complementar la
conservacion realizada por las administraciones publicas, lo que se
confirma por el aumento de superficie total bajo acuerdos de custo-
dia desde los primeros datos recogidos en el primer inventario de
2008.3 El quinto Inventario de Iniciativas de Custodia del Territo-
rio del Estado Espaiiol, publicado en el afio 2018, indica que la su-
perficie total en custodia a finales de este afio era de mas de medio
millén de hectareas, con 166 entidades de custodia activas, 9 redes
regionales' y 2.487 acuerdos de custodia registrados. La tendencia
apunta a la consolidacion de las entidades y al incremento de acuer-
dos alcanzados en todas las comunidades auténomas.

3.1 Estado de la cuestion y marco normativo

La custodia del territorio tiene su origen en el mundo anglosajon
a finales del siglo xix. Se pretendia la proteccion de espacios na-
turales sobresalientes, pero de iniciativa privada con el apoyo del
Estado. Sin embargo, su introduccion en Espafia fue mucho més

12. La fuente de referencia para conocer los datos relacionados con la informa-
cion de las entidades y los acuerdos de la custodia del territorio en Espaiia son los
inventarios que realiza la Fundacion Biodiversidad perteneciente al Ministerio de
Transicion Ecoldgica, que se basan en los de las entidades y redes de custodia re-
gionales. Estos inventarios se publican cada dos afios. El quinto inventario recoge
informacion de los acuerdos vigentes en 2016 y 2017.

13. Segtn el 5.° Inventario de Iniciativas de la Custodia del Territorio del Estado
Espafiol (septiembre de 2018), la superficie terrestre en custodia es de 370.272 hec-
tareas, a la que se suman 308.200 hectareas de superficie marina.

14. Las redes de custodia del territorio estan compuestas por entidades de custodia,
administraciones publicas y entidades privadas. Las redes son, por lo tanto, orga-
nizaciones de segundo nivel. Estan representadas en el Foro de Redes y Entidades
de Custodia del Territorio, que es la entidad de tercer nivel que trabaja a nivel del
Estado espaiiol.
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tardia, sobre los afios setenta del siglo xx (Pietx, 2008), de la mano
de organizaciones conservacionistas que importan el modelo de los
landtrusts® norteamericanos e ingleses. La custodia representaba,
claramente, una oportunidad para hacer conservacion en terrenos
de titularidad privada.

Pero el reconocimiento institucional de la custodia como movi-
miento y como herramienta de conservacion y entre las organiza-
ciones conservacionistas en Espana no se consolida hasta principios
del siglo xx1, con tres hitos fundamentales: la Declaracion de Mon-
tesquiu (Parlament de Catalunya, 2000), la creaciéon de la Xarxa de
Custodia del Territori (2003) y, finalmente, la promulgacion de la
Ley 42/2007 de Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, donde se
recoge legalmente.

La Declaracion de Montesquiu se considera el primer documen-
to marco que sistematiza el concepto de custodia del territorio en
Espafia. Dicho documento profundizo en el contexto legislativo del
momento en Cataluiia y defini6 los principales retos para el futuro
del movimiento de la custodia. La declaracion fue el resultado de
unas jornadas internacionales celebradas en el aho 2000, impulsa-
das por la Fundaci6 Territori i Paisatge en colaboracion con el De-
partamento de Medio Ambiente de la Generalitat de Catalunya y el
Area de Espacios Naturales de la Diputacién de Barcelona.

Segun esta declaracion, la custodia del territorio se define asi:

El conjunto de estrategias diversas (de educacién, de gestion,
de mediacion, de desarrollo comunitario...), que pretenden fa-
vorecer y hacer posible la responsabilidad en la conservacion y
uso adecuado (sostenible) del espacio terrestre, fluvial y marino
y de sus recursos naturales, por parte de propietarios y usuarios
de este territorio, y se dirige principalmente a la propiedad priva-
da (Parlament de Catalunya, 2000: 1).

15. Un landtrust es un fideicomiso (trust en inglés) de tierras, a través del cual se
conserva un terreno mediante un contrato entre el donante (fiduciante) y el recep-
tor (fiduciario), encargado de su administracién a fin de legarlo a un fideicomisa-
rio, que puede ser un tercero o el mismo fiduciario. Su origen es el Common Law
(derecho anglosajon).
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En un sentido amplio, esta definicién promueve una gestién in-
tegral del territorio y enfatiza la responsabilidad de los propietarios
en la conservacion de la naturaleza. En el afilo 2003, se constitu-
ye la primera red de organizaciones implicadas en la custodia en
Catalufia, bajo el nombre de Xarxa de Custodia del Territori, con
el objetivo de promover el desarrollo, la promocion y el uso de la
custodia. Desde entonces, se han ido consolidando otras redes de
caracter regional.

En la primavera de 2006, la Fundaci6 Territori i Paisatge, miem-
bro de la Xarxa de Custodia del Territori, publica el primer manual
en Espafia, en catalan y en castellano: Custodia del territorio en la
practica. Manual de introduccion a una nueva estrategia partici-
pativa de conservacion de la naturaleza y el paisaje (Basora y Sa-
baté, 2006). Este manual se convierte en una referencia importante
para el incipiente movimiento de custodia, exponiendo con gran de-
talle las bases tedricas y aportando una vision practica de la aplica-
cion de este instrumento, que se concibe del siguiente modo:

El conjunto de estrategias e instrumentos que pretenden impli-
car a los propietarios y usuarios del territorio en la conservacion
y el buen uso de los valores y los recursos naturales, culturales
y paisajisticos. Para conseguirlo, promueve acuerdos y mecanis-
mos de colaboracién continua entre propietarios, entidades de
custodia y otros agentes publicos y privados (Basora y Sabaté,
2006: 9).

Los aspectos culturales y paisajisticos aparecen por primera vez,
y se incorpora el papel de las entidades de custodia en el desarrollo
de las estrategias de conservacion.

Como se ha avanzado, no es hasta el ano 2007 cuando el concep-
to de custodia es reconocido por primera vez en un texto normativo
de caracter estatal como mecanismo de conservacion. Aparece in-
corporado en la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio
Natural y de la Biodiversidad.

Los objetivos de la custodia, segiin esta ley, son los siguientes:

— Fomentar su aplicacion entre los principales actores (entida-
des de custodia y propietarios publicos o privados).
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— Establecer la finalidad de los acuerdos, aclarar el papel de la
Administracion General del Estado cuando sea titular de te-
rrenos situados en espacios naturales y el papel que deben de
desempenar las comunidades auténomas a la hora de regular
los mecanismos y las condiciones que incentiven las externa-
lidades de los acuerdos.

En su art. 3.9, la custodia se define como: «El conjunto de estra-
tegias o técnicas juridicas a través de las cuales se implica a los pro-
pietarios y usuarios del territorio en la conservacién y el buen uso de
los valores y los recursos naturales, culturales y paisajisticos» (Go-
bierno de Espaiia, 2007).

De esta definicion se desprende que el conjunto de estrategias e
instrumentos de la custodia no tienen como finalidad sustituir las
politicas de conservacion de la Administracion. Se entiende que son
un complemento de las politicas publicas, sobre todo en aquellos te-
rritorios en los que no se cuenta con medios adecuados para hacer-
lo, por ejemplo, en espacios carentes de figuras de proteccion y de
titularidad privada. Aunque no excluye aquellas propiedades ubica-
das en zonas con figuras legales de proteccién.

Como resultado de ello, se reconoce la necesidad de que las ad-
ministraciones publicas utilicen técnicas de negociaciéon o concer-
tacion con agentes privados para un mejor cumplimento de sus
responsabilidades en materia de proteccion de espacios naturales
protegidos (Barreira Lopez et al., 2010) o con valores de interés
ambiental, patrimonial y paisajistico. También se sefiala que pue-
de haber acuerdos bajo diferentes férmulas juridicas o mediante
acuerdos informales.

Con posterioridad a la Ley 42/2007 de Patrimonio Natural y
de la Biodiversidad, se aprueba el Plan Estratégico del Patrimonio
Natural y de la Biodiversidad'® como instrumento de planificaciéon
de la actividad de la Administracién General del Estado. A partir de

16. Real Decreto 1274/2011, de 16 de septiembre, por el que se aprueba el Plan Es-
tratégico del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad 2011-2017, en aplicacién de
la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad.
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ahi, la concrecién de la custodia del territorio ha tenido diferentes
ritmos en las comunidades autonomas a causa en gran medida de
la capacidad organizativa de las redes territoriales y el compromiso
politicos de las diferentes administraciones autonémicas. En este
sentido, Catalufa es por excelencia la region con méas avances en el
desarrollo de la custodia, con 766 acuerdos firmados, seguida por la
Region de Murcia (337), Castilla-La Mancha (222) y la Comunidad
Valenciana, con 215 (Prada, Fundaciéon Biodiversidad y Ministerio
para la Transicion Ecolégica, 2018).

En el Estado espanol, el marco legislativo que regula y define los
mecanismos especificos de la custodia para la Administracion Gene-
ral del Estado es, como se ha dicho, la Ley 42/2007, siendo por tan-
to esta norma la base fundamental para la aplicacion de la custodia
en los paisajes de la agricultura. No obstante, hay diversos tratados
y declaraciones internacionales de caracter estratégico que recogen
y orientan las actividades relacionadas con la conservacion de la na-
turaleza y el paisaje.

En el titulo V de dicha ley se recogen las disposiciones especificas
que debe asumir la Administracion dirigidas al fomento del conoci-
miento, la conservacion y restauracion del patrimonio natural y de
la biodiversidad, y se pone de relieve la importancia de la promocién
de la custodia de forma maés precisa en el art. 72.

Desde el movimiento de la custodia, se reconoce la necesidad de
que las administraciones publicas utilicen técnicas de negociacion
o concertacién con agentes privados para un mejor cumplimento
de sus responsabilidades en materia de proteccién de espacios na-
turales protegidos (Barreira (coord.) et al., 2010) o con valores de
interés ambiental, patrimonial, agrario y paisajistico. También se
sefiala que puede haber acuerdos bajo diferentes formulas juridicas
o mediante acuerdos informales.
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FIGURA 4.15
Esquema basico de la custodia del territorio

Fuente: Yacaman (2017a).

Para lograrlo, el art. 76 enumera los siguientes objetivos:

— Las administraciones publicas fomentaran la custodia del
territorio mediante acuerdos entre entidades de custodia y
propietarios de fincas privadas o publicas que tengan por ob-
jetivo principal la conservacion del patrimonio natural y la
biodiversidad.

— La Administraciéon General del Estado, cuando sea titular de
terrenos situados en espacios naturales, podra llevar a cabo
el desarrollo de los acuerdos de cesion de su gestion, total o
parcial, de estos a entidades de custodia del territorio. La se-
leccion de estas entidades se llevara a cabo de acuerdo con los
principios de publicidad, objetividad, imparcialidad, trans-
parencia y concurrencia competitiva. Los acuerdos para la ce-
sion de la gestion tendran una duracion limitada de acuerdo
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con sus caracteristicas, y no daran lugar a renovacién auto-
matica, no conllevando, una vez extinguida, ningan tipo de
ventaja para el anterior cesionario ni para personas vincula-
das a él.

— Estos acuerdos para la cesion de la gestion se estableceran por
escrito, en forma de convenio administrativo plurianual que
prevera el sistema de financiacion para su desarrollo, bien
mediante aportaciones economicas, edificaciones, equipa-
mientos, maquinaria, vehiculos o cualquier otro bien o servi-
cio, asi como las directrices minimas de gestion, fijadas en un
precedente plan de gestion.

Mas adelante, en el art. 77, se mencionan los incentivos para pro-
mover las externalidades positivas en el &mbito de los espacios pro-
tegidos y de los que cuenten con acuerdos de custodia del territorio,
estableciéndose los servicios que deben ser incentivados:

Las Comunidades Auténomas regularan los mecanismos y las
condiciones para incentivar las externalidades positivas de te-
rrenos que se hallen ubicados en espacios declarados protegidos
o en los cuales existan acuerdos de custodia del territorio debi-
damente formalizados por sus propietarios ante entidades de
custodia.

El estudio juridico sobre la custodia del territorio encargado por
la Fundacion Biodiversidad sefiala que el alcance del marco de ac-
tuacion que recoge la Ley 42/2007 es amplio: ni se limita el uso de
los distintos acuerdos de custodia posibles ni se desprecian otras
estrategias o mecanismos de utilidad en el cuidado del territorio
(Barreira Lopez et al., 2010: 35). Por lo tanto, el desarrollo de la
custodia sobre los espacios abiertos no protegidos ofrece un mar-
co muy amplio de desarrollo. Pero para ello es necesaria la aplica-
cion de un sistema de planificacion estratégica capaz de establecer
sinergias entre herramientas destinadas a la conservacién y man-
tenimiento del patrimonio y los agentes del territorio (Ayuso y Al-
varez-Uria, 2009).

Posteriormente, el 16 de septiembre de 2011, entré en vigor
el Plan Estratégico del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad
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(pEPNB)” como instrumento de planificacion de la actividad de
la Administracion General del Estado en esta materia, que tiene
su origen en la citada Ley 42/2007. Con su aprobacién se regu-
la normativamente la custodia y se formaliza el marco de accion
y financiero para el desarrollo de la norma bésica. Su objeto es el
establecimiento y la definicion de objetivos, acciones y criterios que
promuevan la conservacion, el uso sostenible y la restauraciéon del
patrimonio, los recursos naturales terrestres y marinos, la biodi-
versidad y la geodiversidad.

El pePNB otorga un papel destacado a la custodia del territorio.
Sefala cuestiones importantes para su implementacion, resaltan-
do la importancia de establecer una mayor cooperacién publico-
privada, definiendo el papel que han de tener la Administracién y
las entidades de custodia. Ademas, realiza un extenso diagnostico
sobre la situaciéon actual de las entidades de custodia, analiza el
alcance de los acuerdos y la relevancia de su seguimiento. Tam-
bién aparecen otras cuestiones novedosas, como la participacion
de las empresas a través de la responsabilidad social empresa-
rial o corporativa y el establecimiento de incentivos fiscales para
los propietarios con acuerdos tanto desde el ambito estatal como
autonomico.

En la meta 5 de dicho plan, se recomienda la participacion de
la sociedad en la conservacion de la biodiversidad fomentando su
concienciacién y compromiso.

Con el objetivo de promover la custodia del territorio para la con-
servacion de la biodiversidad, se establecen cinco tipos de acciones:

— Accidn 5.1.1. Crear un registro de entidades de custodia y deter-
minar las tipologias y condiciones de entidades y acuerdos de
custodia y formas de gestion concertada.

— Accién 5.1.2. Promover acuerdos de custodia del territorio en
terrenos de titularidad estatal.

17. El Plan Estratégico, segtn el art. 13.4 de la Ley, debe ser aprobado mediante real
decreto y tendra que ser revisado como maximo cada seis afnos.
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— Accibén 5.1.3. Desarrollar acciones para la promocion de la
custodia del territorio.

— Accion 5.1.4. Desarrollar criterios de buenas précticas para la
custodia del territorio, modelos de acuerdos de custodia y mo-
delo de seguimiento.

— Accion 5.1.5. Fomentar la responsabilidad social de las empre-
sas a través de iniciativas de custodia del territorio y gestion
concertada de espacios naturales.

Del marco legal vigente se concluye que hay cuatro elementos
imprescindibles para que esta estrategia de conservacion pueda im-
plementarse correctamente (Basora y Sabaté, 2006):

— Las Entidades de Custodia del Territorio: organizaciones pu-
blicas o privadas sin animo de lucro, que participan activa-
mente en la conservacion del territorio mediante las técnicas
de custodia del territorio.

— Los propietarios o gestores de la propiedad, sujetos necesarios
de los acuerdos.

— La propiedad: fincas objeto de custodia, de titularidad pri-
vada o publica sobre las cuales se realizan las medidas de
conservacion.

— Elacuerdo de custodia del territorio: instrumento que permite
la colaboracion entre la propiedad y las entidades de custodia.

A partir de su concrecién normativa, la custodia del territorio ha
tenido diferentes ritmos en las comunidades auténomas segan la
capacidad organizativa de las redes territoriales y el compromiso
politico de las diferentes administraciones autonémicas. Los da-
tos recogidos por los Inventarios Nacionales de Custodia son es-
peranzadores sobre los avances producidos, lo que se confirma por
el aumento de superficie total bajo acuerdos de custodia desde los
primeros datos recogidos en el primer inventario de 2008. El 5.°
Inventario de Iniciativas de Custodia del Territorio del Estado Espa-
nol, publicado en el afio 2018, indica que la superficie total en cus-
todia a finales de este ano era de més de medio millén de hectareas,
con 166 entidades de custodia activas, 9 redes regionales y 2.487
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acuerdos registrados. Segun los datos recogidos en este inventario,
la custodia agraria es el tipo de custodia mas importante, con 1.352
acuerdos y 174.485 ha, lo que supone el 56,26 % de todos los acuer-
dos y el 47,12 % de toda la superficie bajo este sistema. La tendencia
de los acuerdos de custodia sobre terrenos agrarios apunta a la con-
solidacion de las entidades y al incremento de acuerdos alcanzados
en todas las comunidades auténomas.

Existen otras disposiciones legales que pueden servir de apoyo
a los acuerdos de custodia, muy especialmente para los espacios
agrarios, como son la Directiva Marco Europea del Agua (pma) y la
Estrategia Tematica Europea para la Proteccion del Suelo. La Di-
rectiva Marco del Agua establece el marco legal en materia de po-
liticas del agua y las medidas que se deben adoptar para conseguir
un buen estado ecolbgico (criterios fisico-quimicos, biologicos y
morfodinamicos) de rios, lagos, lagunas y humedales a nivel comu-
nitario. Afecta, pues, de lleno a la actividad agraria y, para el caso
que nos ocupa, a los espacios agrarios periurbanos. Esta dirigida
principalmente a la agricultura convencional, por su incidencia so-
bre el sistema hidrolégico y por los impactos sobre la calidad de
las aguas, de los cauces y las riberas (Moral Ituarte, 2006). La pma
es una oportunidad para que a través de un acuerdo compartido
entre el sector agrario y las entidades de custodia se reduzcan los
niveles de nitratos en el agua,® mitigando uno de los problemas
mas importantes de contaminaciéon producidos por la agricultura
convencional.

Por su parte, la Estrategia Tematica para la Proteccion del Suelo
tiene por objeto impulsar una politica de conservacion y uso soste-
nible del suelo en su sentido edafico, e insta a los Estados miembros
a integrar la proteccion del suelo en las politicas sectoriales, espe-
cialmente en las de agricultura, desarrollo regional, transportes e
investigacion. Con su aprobacion en el afio 2006, se establecen una

18. Por ejemplo, para la Comunidad de Madrid los niveles de vulnerabilidad de los
nitratos y su delimitacion espacial estan recogidos en la Orden 2331/2009, de 22 de
junio, de la Consejeria de Medio Ambiente, Vivienda y Ordenacion del Territorio,
de la Comunidad de Madrid.
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serie de medidas orientadas a la proteccién del suelo y el manteni-
miento de su capacidad de desempenar distintas funciones ecologi-
cas, econOmicas, sociales y culturales. En este sentido, la custodia
puede funcionar como una herramienta que promueve técnicas de
mejora de la calidad de los suelos mediante buenas practicas de la-
boreo o abonado, por ejemplo, establecidas en los acuerdos con la
propiedad (Sabaté, Basora, O’'Neil y Mitchell, 2013) y a través de
medidas concretas orientadas a reducir los factores que conducen a
la aceleracion de la erosion del suelo (Castillo Sanchez, 2004), ga-
rantizando asi su uso sostenible. Este tipo de acuerdos contribuyen
también, indirectamente, a introducir racionalidad ante los feno-
menos de ocupacion de viviendas ilegales y de pérdida de calidad de
muchos espacios agrarios periurbanos.

3.2 Los agentes de la custodia

Para alcanzar los objetivos de la conservacion desde un enfoque
estratégico y holistico es imprescindible contar con el apoyo y la
implicacion de la sociedad en general. Las organizaciones conser-
vacionistas y ecologistas han jugado un papel fundamental a la hora
de velar por la conservacion de la naturaleza y la gestiéon sosteni-
ble de los recursos naturales. En el marco de la custodia del territo-
rio, se identifican dos grandes grupos de agentes para la consecucion
de estos fines: los que son necesarios para la consecucion de acuer-
dos y otros que resultan importantes en la medida en que contribu-
yen al correcto desarrollo de las actuaciones.
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FIGURA 4.16
Principales agentes
de la custodia del territorio

Fuente: elaboraciéon propia.

Los agentes involucrados pueden dividirse ademas en funcion del
papel que desempenan:

Los propietarios y usuarios de los terrenos: constituyen los
agentes imprescindibles de la custodia. Son los propietarios, ya sean
administraciones publicas (locales, provinciales, confederaciones
hidrograficas, etcétera), personas fisicas, empresas o fundaciones,
que mediante un acuerdo voluntario quieren desarrollar una ges-
tion sostenible sobre su propiedad.

Las entidades de custodia: son las promotoras de los acuerdos de
custodia, por lo que son también actores imprescindibles. Se trata
de organizaciones civicas que forman parte del tercer sector am-
biental.** Deben ser organizaciones validamente constituidas y no

19. El llamado tercer sector ambiental lo integran aquellas entidades sin dnimo
de lucro cuya mision constitutiva esta vinculada principalmente a la proteccion y
mejora ambiental, y al uso racional de los recursos naturales, a la promocion de
los derechos politicos, civiles, econémicos, sociales y culturales de las personas,
que permiten disfrutar en plenitud de un medio ambiente sano y que promueven
las condiciones que permiten el libre desarrollo de la persona y el disfrute de la
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tener animo de lucro: onG, asociaciones, organismos publicos, en-
tidades locales publicas, fundaciones y cooperativas. Estas propo-
nen las actuaciones a realizar y se encargan del seguimiento de los
acuerdos.

Agentes que apoyan la custodia: en este grupo heterogéneo en-
tran las administraciones publicas, responsables de crear el soporte
legal y que promueven el desarrollo de la custodia a través de ayu-
das, subvenciones o incentivos fiscales; también, las universidades y
los grupos de investigacion que enriquecen el marco teorico-practi-
co, las empresas que contribuyen a su financiacion y voluntariado a
través de la responsabilidad social corporativa, y los voluntarios que
respaldan la custodia a través de su trabajo e iniciativas puntuales.

Las redes de custodia: representan el tercer sector y visibilizan
las demandas del movimiento de la custodia. Sirven ademas de apo-
yo a las entidades de custodia y a su difusion dentro de sus &mbitos
de actuacion. Son de caracter asociativo y de escala regional. Agru-
pan a entidades de custodia, propietarios, administraciones, empre-
sas y personas fisicas interesadas. A escala estatal, el organismo de
referencia de las redes de custodia es el Foro de Redes y Entidades
de Custodia del Territorio (FEct, 2011).

La sociedad civil: son los usuarios del territorio y quienes reci-
ben los beneficios derivados de la conservacién y mantenimiento
del patrimonio natural, cultural y paisajistico, y de los servicios de
los ecosistemas.

3.3 Los acuerdos de custodia: herramientas de gestion para el
fomento de una agricultura periurbana sostenible

Para formalizar el pacto impulsado por parte de la sociedad civil
organizada para la conservacion de los valores que albergan los pai-
sajes y para la gestion responsable de los recursos naturales del te-
rritorio, la Ley 42/2007 establece la formula de acuerdo o contrato

naturaleza y los recursos por las generaciones presentes y futuras (Ruiz, Arias, y
Navarro, 2016).
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de custodia. Los acuerdos deben establecerse entre un propietario
y una entidad de custodia.?° Por ello, las entidades de custodia, jun-
to con los propietarios de la tierra, son los agentes clave para que
a través de los contratos se garantice la permanencia de los valo-
res historicos y patrimoniales de los paisajes agrarios. En el caso de
los contratos sobre practicas agrarias sostenibles, estos deben estar
orientados a la consecucion de objetivos de conservacion concretos,
pero ademas abordar aspectos como fomentar sistemas de gestion
agraria que mejoren la calidad de los alimentos que se producen.
Asimismo, han de definir y establecer indicadores que permitan co-
nocer la evolucion de las medidas que se acuerdan previamente en-
tre propietarios y las entidades de custodia, para evaluar a través de
su seguimiento el grado del cumplimiento. No hay un acuerdo igual,
pues todos ellos se hacen a la medida de los diferentes tipos de agro-
ecosistemas (policultivos, cultivos lefosos, silvopastoriles, regadio
intensivo, etc.) y los manejos que se acuerden entre ambas partes.
Estos acuerdos, en ultimo término, buscan fomentar sistemas de
gestion sostenible de las fincas a través de incentivos que mejoren
los objetivos de viabilidad econémica y la preservacion de valores
destacados de las explotaciones agrarias, en concreto los paisajisti-
cos (figura 4.17) (coB Menorca, 2008). Los acuerdos son de caracter
voluntario y se basan en el derecho privado. Su naturaleza y dura-
cion son variables en funcion de los valores naturales, culturales y
paisajisticos que se quieran proteger y de los recursos (de tiempo y
econdmicos) con los que cuentan ambas partes.

20. Segun la Ley 42 /2007, la entidad de custodia del territorio es una organizacion
publica o privada validamente constituida, sin &nimo de lucro, que lleva a cabo
iniciativas que incluyan la realizacién de acuerdos de custodia del territorio para la
conservacion del patrimonio natural y la biodiversidad. Segtn esta definicion, le-
galmente solo pueden ser consideradas entidades de custodia si tienen establecidos
acuerdos de custodia. Estas organizaciones pueden estar constituidas bajo diferen-
tes figuras juridicas: cooperativas, asociaciones, organizaciones conservacionistas,
fundaciones, ayuntamientos, consorcios u otro tipo de entidades publicas o priva-
das, siempre y cuando estén validamente constituidas y su finalidad social sea sin
animo de lucro, segtn establece la Ley.
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FIGURA 4.17
Incentivos de contratos
sobre practicas agrarias sostenibles

Fuente: elaboracion propia a partir de cos (2008).

Los acuerdos de custodia son de tres tipos segtin Sabaté et al. (2013),
y se definen como:

Acuerdos de apoyo a la gestion: la propiedad mantiene la gestion
de la finca, pero establece convenios de colaboraciéon con entidades
de custodia, para garantizar la conservacion de sus valores naturales
y paisajisticos. El acuerdo suele incluir varias medidas de la gestion
de las labores agricolas, ganaderas o forestales que debe llevar a cabo
en la finca, y la entidad se compromete a velar por su cumplimiento.

Acuerdos con transmisién de la gestion: en este caso, la entidad
de custodia gestiona la finca, mientras que el propietario conserva
sus derechos de propiedad. Como en el caso anterior, la entidad y la
propiedad acuerdan acciones a desarrollar, pero en este caso es la
entidad de custodia quien las ejecuta.

Acuerdos con transmision de la propiedad: en este caso, la enti-
dad de custodia se convierte en la propietaria y gestora de la finca, y
las actuaciones a implantar son las que la entidad asuma como mas
importantes, sin necesidad de establecer acuerdos con el antiguo
titular de la propiedad.
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Los acuerdos pueden ser verbales o escritos. En el primero de los
casos no es necesaria la firma por escrito, mientras que los segundos
quedan cerrados por la firma, que establece el compromiso entre la
entidad de custodia y la propiedad, y su duracion.

TABLA 12
Clasificacion de los diferentes acuerdos de custodia

Con transmisioén de la gestion | Con transmision de la propiedad
Acuerdos de gestién Donacién
Cesion de usos Compraventa
Arrendamiento Permuta
Usufructo Herencia o legado
Servidumbres

Diversos autores sefialan los principales rasgos que deben tener to-
dos los acuerdos (Asensio, Cortina, Pietx y Collado, 2015; Basora y
Sabaté, 2006): 1a voluntariedad, el caracter participativo, el enfoque
multidisciplinar, su estrategia complementaria y el fin conservacio-
nista. El caracter de voluntariedad hace referencia a que, a diferen-
cia de otras herramientas o métodos de conservaciéon de caracter
normativo y tutelar, como la conservacion de los espacios naturales
protegidos, los contenidos en los acuerdos de custodia son negocia-
dos y aceptados tanto por parte de la entidad de custodia como por
parte de los propietarios o gestores del territorio. Existe, por lo tan-
to, una corresponsabilidad entre las partes, sobre la que se cierra un
acuerdo tras un proceso de negociacion. Los acuerdos de custodia
derivan de actos de voluntad alimentados por la motivacion perso-
nal y las expectativas de satisfaccion basadas en la ética, la solidari-
dad, el reconocimiento y la responsabilidad social (Barreira (coord.)
et al., 2010: 32).
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FIGURA 4.18
Marco conceptual de los acuerdos
de custodia del territorio
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Fuente: Gomez et al. (2015).

El caracter participativo deriva de que son los propietarios y las
entidades de custodia las que por mutuo acuerdo ponen en marcha
medidas de conservacion del territorio. Se establece, por lo tanto,
una gestion coparticipada del territorio, lo que permite sumar es-
fuerzos a la conservacién publica. Ademas de estos agentes, tam-
bién se promueve la implicacion de otros actores que fortalezcan
el proceso (administraciones publicas, patrocinadores, universi-
dades, voluntarios, etc.). Una de las fortalezas mas caracteristicas
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de la custodia es, precisamente, «su capacidad de empoderar a
la sociedad civil para que esta actie en favor de la conservacion
y la gestion del territorio, sobre el terreno, y de forma totalmente
autonoma a la administracion publica, dentro del marco de la legis-
lacion especifica del mundo no lucrativo y los contratos privados»
(FECT, 2011: 15).

En cuanto a la aproximacion que se aplica en los acuerdos,
lejos de ser cerrada, se utiliza un enfoque participado adaptado
al contexto territorial que se quiere proteger. Utiliza un enfoque
multidisciplinar, sistémico y flexible, y adopta numerosas técnicas
diferentes de acuerdo con las realidades diversas de cada territorio
(Donada y Ormazabal, 2005). Ademas, las diferentes estrategias
recogidas en el plan de gestion, que acompana en general a los
acuerdos de custodia, abordan cuestiones heterogéneas que tienen
que ver con la biodiversidad, el patrimonio arquitecténico y cons-
truido vinculado a la actividad agropecuaria, o las buenas practicas
agrarias. Por ejemplo, la conservacion puede hacerse desde la pro-
teccidn de una especie mediante la proteccion de su habitat o a tra-
vés del asesoramiento técnico en agricultura ecologica para incidir
en la calidad de los suelos, el agua superficial y/o subterranea. Sin
embargo, el que su finalidad sea la conservaciéon no excluye que la
custodia agraria pueda orientarse también para generar beneficios
economicos con enfoques mas propios de la economia de mercado
(Sabaté et al., 2013), por ejemplo, complementando la conserva-
cion con actividades de agroturismo, de educacién ambiental o a
través de la venta de productos agroalimentarios provenientes de
fincas con acuerdos. Las obligaciones que adquieren los propieta-
rios una vez alcanzado un acuerdo pueden ayudar a garantizar la
conservacion del suelo, su fertilidad y la biodiversidad del paisaje
agrario, y mantener las condiciones productivas agrarias del te-
rreno. También pueden conseguir resultados positivos mediante
la adopcion de medidas que ayuden a evitar riesgos de erosion y
mantener en buen estado los sistemas tradicionales de riego. Pero,
ademas de las obligaciones que se asumen de forma voluntaria, los
propietarios también obtienen ventajas como las siguientes:
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— Reconocimiento social por la gestion y los valores de sus
fincas.

— Asesoramiento y apoyo por parte de las entidades de custodia
para mejorar la gestion de la propiedad y la planificacion a
futuro.

— Valor afiadido a los productos producidos bajo acuerdos de
custodia.

— Satisfaccion personal por los valores y servicios que presta la
explotacion agraria.

— Nuevas oportunidades para poner en marcha una agricultura
multifuncional.

— Mejora de las posibilidades de financiacion.

3.4 La custodia como instrumento para mejorar la defensa
y la gobernanza de los espacios agrarios

Estamos ante el complejo reto de que las instituciones promue-
van y asuman una nueva cultura politica y territorial, y establezcan
los mimbres para la construcciéon de un marco politico adaptado a
los derechos y obligaciones que tienen los ciudadanos segun esta-
blece la Constitucion espafnola de 1978 en lo referente a la forma
de administrar lo publico, concretamente en el campo de la con-
servacion del medio ambiente. No es suficiente con el reconoci-
miento del papel que ejerce la ciudadania sobre las actuaciones
desinteresadas sobre el medio ambiente; es preciso también que
se acometan reformas que permitan a la sociedad poder contribuir
y participar en la elaboracion, gestion y evaluacion de las politicas
ambientales (Barreira Lopez, 2003). Como senala el Consejo Eco-
nomico y Social Europeo, es preciso empoderar a la sociedad civil
para lograr una mayor legitimidad y capacidad de gestion sobre el
desarrollo territorial sostenible de las ciudades y las areas metro-
politanas (ces, 2007). En este sentido, los Gobiernos nacionales y
regionales deben reforzar su papel en el establecimiento del marco
legal, esto es, de las precondiciones para que puedan producirse
las acciones y procesos de gobernanza territorial (Romero y Fari-
nods, 2011: 312).
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En el campo de la planificacidon territorial y urbanistica, la par-
ticipacion ciudadana ha estado relegada a las consultas publicas
regladas. Sin embargo, como hemos visto a lo largo de este libro,
hacer frente al dificil desafio de la salvaguarda de los espacios agra-
rios en contextos intensamente urbanizados como los metropoli-
tanos solo sera posible a través de marcos normativos especificos
elaborados de abajo-arriba para evitar la desaparicion de areas tan
fragiles y presionadas. En la gran mayoria de los Programas de De-
sarrollo Rural autonémicos en Espana, la custodia ha sido reco-
gida (Andalucia, Canarias, Galicia, Madrid y Murcia), pero no se
ha sabido implicar de forma activa a los agricultores en la defensa
del medio ambiente con la creacién de incentivos que fomenten un
cambio de comportamiento voluntario para impulsar estrategias
de produccion ecoldgicas, siendo la agricultura sostenible una asig-
natura pendiente.

Tras la Declaracion de Cork, la redaccion de la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible y el Pacto de Politicas Alimentarias de Mi-
lan ha quedado més que patente la necesidad de dar mayor visibi-
lidad a los bienes ptiblicos que genera la agricultura en el marco de
las renovadas politicas agroalimentarias locales. En este sentido, la
gobernanza y la responsabilidad social son sin duda la forma més
coherente para la recuperacion de la memoria de los paisajes de la
agricultura y hacer visible su interés, sobre todo cuando se preten-
de actuar sobre espacios vivos, con una importante carga cultural
(Yacaman y Mata, 2014). Sin embargo, para lograr dichos objetivos
es imprescindible fortalecer el papel de los consumidores y de los
pequenos productores. A pesar de ser relativamente novedoso en el
campo normativo y suponer cierta complejidad asociada, la coordi-
nacion multinivel y multiagente para la defensa y gestion de areas
con importantes valores naturales y paisajisticos es necesaria y evi-
dente (Balloffet y Martin, 2007).

Existe una larga demanda por parte de las organizaciones con-
servacionistas y las entidades de custodia sobre el derecho de poder
administrar lo publico y gobernar los asuntos relacionados con la
conservacion, planteando estrategias innovadoras para revertir el
modelo territorial imperante, derrochador de recursos, y fomentan-
do una transicién hacia una nueva cultura del territorio. A pesar de
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que en Espafia hay cierto retraso en la transicion hacia formas de
gobernanza auténticamente democraticas, se advierte la aparicion
de iniciativas publicas y privadas en torno a la defensa del territorio
desde el marco de la custodia, en su mayoria guiadas por valores
éticos de conservacion de los bienes comunes (Ruiz Salgado et al.,
2018) (figura 4.19). Resulta una oportunidad la incorporacion de los
contratos de agricultura sostenible en las politicas del Estado y en
los Planes de Desarrollo Rural, con objeto de incorporar un régimen
de ayudas publicas para apoyar figuras contractuales entre entida-
des de custodia y agricultores que ayuden a fijar poblacion en el te-
rritorio vinculada con la actividad agraria multifuncional sostenible.

FIGURA 4.19
Heterogeneidad de iniciativas
en torno a la custodia del territorio

Nalogo para la conservacion del
patrimonio natural

Administraciones Plblicas
supernvision y reconocimiento

" Incentiva social,
ecantmica. fiscal
Conocimiento Gestion adaptaliva
clentifico y Entidad de Propiedad / ¥ colaborativa
tradicional Custodia Contrata. propietario
usuarnio

e

Sociedad
apoyo

Valores éticos comunitarios de
consarvacitn de los bienes comunes

Fuente: Ruiz Salgado et al. (2018).
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A pesar de esta diversidad en enfoques, algunas experiencias in-
dican que cuando hay una verdadera participacion ciudadana los
resultados obtenidos son mucho méas duraderos. Por ejemplo, un
estudio realizado sobre la efectividad de la gesti6on en areas prote-
gidas a escala internacional sefiala que, tras evaluar diferentes es-
trategias de gestion, la eficacia sobre la conservaciéon de las areas
naturales es mayor cuando se mejora la toma de decisiones desde
los diferentes enfoques de gobernabilidad impulsados por las insti-
tuciones (Leverington et al., 2010).

Otros autores senalan que la calidad y el tipo de gobernanza en
areas protegidas esta siendo fundamental para incrementar la co-
nectividad ecologica, para facilitar una mayor participacion de la so-
ciedad civil y alcanzar los objetivos de sostenibilidad a largo plazo
(Borrini-Feyerabend, 2007).

En concreto, cuando se habla de gobernanza para la conserva-
cion, los principales enfoques se diferencian en funcién de cémo y
quién asume la toma de decisiones sobre los instrumentos, tanto de
protecciéon como de gestion del espacio en cuestion. La Union Inter-
nacional para la Conservacion de la Naturaleza (uvicy), por ejemplo,
define cuatro categorias de gobernanza para orientar la gestion en la
conservacion (Stolton, Redford y Dudley, 2014):

— Gobernanza publica: hace referencia a las politicas publicas
de conservacion llevadas a cabo por las administraciones pt-
blicas. La responsabilidad de la toma de decisiones reside en
la autoridad administrativa. Este modelo es el utilizado por la
mayoria de parques naturales.

— Gobernanza compartida: la responsabilidad en la toma de
decisiones se hace entre gobiernos transfronterizos.

— Gobernanza privada: la gestion y la conservacion es impulsa-
da por organizaciones de la sociedad civil. Este modelo es en
el que se basan fundamentalmente los acuerdos de custodia
del territorio y engloba diferentes estrategias para incentivar
la conservacion.

— Gobernanza comunitaria: la gestion y las normas de la ges-
tién y aprovechamiento de los recursos naturales las estable-
cen los agentes locales del territorio. Algunos ejemplos son los
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montes comunales, los montes de socios, las sociedades de ca-
zadores o las comunidades de regantes.

Segun el marco legal y la filosofia de la custodia agraria, esta esta-
ria enmarcada dentro de la categoria de buen gobierno, al ser consi-
derada una estrategia complementaria de los mecanismos existentes
de protecciéon. También puede ser considerada segtn las categorias
de la uicNy como gobernanza privada, que se caracteriza «no por el
lugar en el que se realiza (terrenos publicos privados), sino por la
forma en que surgen los compromisos de los propietarios, gestores
y usuarios, y por los acuerdos alcanzados con entidades de custodia
de forma voluntaria» (Ruiz Salgado et al., 2018). Por lo tanto, esta-
mos ante un modelo de gobernanza que reconoce la tutela del Es-
tado, pero que reivindica una mayor colaboracién y protagonismo
de la sociedad civil en los asuntos relacionados con la proteccion,
gestion y evaluacion de los recursos naturales y, en este caso, de es-
pacios agrarios valiosos y de paisaje de interés. Se trata ademas de
un modelo que pretende fortalecer el buen gobierno (Prats, 2005),
reforzando «los fundamentos de la democracia, la ciudadania y su
capacidad de organizacion para la defensa de los valores e intereses
individuales y colectivos» (Romero y Farinos, 2011: 312).

De acuerdo con este enfoque, el proyecto espon 2.3.2 (Farinos
Dasi, 2007) propone ya tres dimensiones necesarias para avanzar
hacia una gobernanza territorial duradera: la coordinacion mul-
tinivel (entre diferentes niveles politico-administrativos), la coo-
peracion horizontal (entre politicas sectoriales, entre territorios
y actores publico-privados-tercer sector) y la participacion en es-
trategias de desarrollo territorial. Ademas, deben darse al menos
dos principios basicos: asegurar la legitimidad y la voz de los agen-
tes clave implicados (poblacion local, papel de las mujeres, entre
otros), asi como asegurar la transparencia y la rendicion de cuentas
(Mugica et al., 2014).

Si se analiza en profundidad la Ley del Patrimonio Natural y de
la Biodiversidad y el Plan Estratégico de dicha ley, se observa que
el marco legal vigente es muy generalista a la hora de concretar las
medidas para impulsar el desarrollo de la custodia agraria desde
las administraciones publicas. Por ejemplo, a pesar de que se han
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establecido planes de gestion para los espacios integrados en la Red
Natura 2000, en la actualidad no hay suficientes recursos para apo-
yar su gestion y restauracion por parte de entidades de custodia en
colaboracion con la propiedad. En este sentido, algunos autores se-
nalan que el soporte legal vigente es insuficiente, llamando la aten-
cién sobre la necesidad de que se elabore una regulacion especifica
de la custodia y un marco juridico propio, y se definan claramente
las medidas para regular los incentivos econ6micos o fiscales (Ba-
rreira (coord.) et al., 2010; Campos et al., 2016; Quer et al., 2012),
cuestion que resulta fundamental para asegurar la participacion
de las entidades en la conservacion y gestion activa de los espacios
agrarios. Las bonificaciones fiscales ambientales son sin duda una
de las formas mas efectivas para incentivar cambios beneficiosos
para el medio ambiente, asi como para favorecer la participacion de
terceros en la custodia, por ejemplo, a través de las donaciones de
particulares y empresas que financian la labor realizada por entida-
des de custodia. Tampoco el marco normativo existente define con
claridad como pueden colaborar los diferentes agentes de la custo-
dia con los distintos niveles administrativos (estatal, autonémico y
local), lo que limita su accion al &mbito del desarrollo de las politicas
publicas y, por lo tanto, su efectividad en las diferentes esferas de
la gobernanza. Aun asi, hay otros recursos alternativos para pro-
mover la conservacion de los valores naturales y paisajisticos de la
actividad agraria desde lo privado, como la propia iniciativa de los
propietarios para invertir en la conservacion de sus tierras, lo que
puede llevar asociado otros beneficios (turismo rural, caza, etc.), o
las donaciones a fundaciones y oxg y la financiacién colectiva.

3.5 El mercado de la custodia y su papel en la seguridad
alimentaria

Entre las estrategias de la custodia agraria destaca el Mercado de
la Custodia Agraria, que se define como un conjunto de iniciativas
orientadas a fomentar un sector agrario sostenible y diversificado
que garantice la seguridad alimentaria y esté comprometido con
la conservacion del medio ambiente en las fincas con contratos de
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custodia (Yacamén, 2015¢). El objetivo de las acciones englobadas
en el Mercado de la Custodia Agraria es apoyar una mejora en la
renta de explotaciones y fortalecer la posicion de los productores en
la cadena agroalimentaria gracias al valor anadido que se incorpora
a sus productos. Para ello, tiene asociada una marca que identifi-
ca los productos agrarios y servicios generados bajo el marco del
acuerdo con el objetivo de visibilizar los productos cuyas fincas tie-
nen una gestion eficiente de los recursos naturales, principalmente
biodiversidad, agua y suelo. De este modo, se incentiva a los agricul-
tores a conseguir objetivos de conservacion mediante la diferencia-
cion de su producto.

FIGURA 4.20
Marca del Mercado de la Custodia
de la Red de Custodia del Territorio
de Madrid y Castilla-La Mancha

La marca simboliza un territorio, con sus
parcelas dentro de un arbol esquematizado,
elemento del paisaje que representa la Red
de Custodia del Territorio. Fuente: Gbmez
et al. (2015).

Desde el ambito de la sensibilizacion sobre el consumo responsable,
las iniciativas en torno al Mercado de la Custodia promueven actua-
ciones encaminadas a impulsar una sociedad critica y responsable,
que reconoce los servicios ambientales aportados por la actividad
agrariay esta dispuesta a pagar por ellos un precio justo para ayudar
a su conservacion. Esto se consigue poniendo en marcha mecanis-
mos que ayuden a mejorar y afianzar la relacion y la confianza entre
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productores y consumidores (informacién, etiquetas, transparencia
en los criterios de los acuerdos, mejor acceso a puntos de venta di-
recta, etc.) (Gémez et al., 2015).

De esta forma, se esta avanzando, a partir de la ratificacion de un
acuerdo en favor de la conservacion, en la promocion de un sistema
alimentario territorializado y socialmente mas justo, al considerar
todos los aspectos del proceso, desde el cultivo o la cria animal hasta
su consumo final, e implicando a todos los agentes que intervienen
en el proceso. Tomando como referencia la Guia sobre el Merca-
do de la Custodia Agraria, se resenan a continuacién algunas de las
practicas que pueden establecerse en el marco de los acuerdos de
custodia agraria, especialmente indicadas para la agricultura pe-
riurbana (Goémez et al., 2015):

— Aplicar practicas para conservar y fomentar la biodiversidad
de la explotacion y sus alrededores (paisajes, variedades horti-
colas locales, razas autéctonas, conservacion de recursos para
polinizadores, medidas de conservaciéon del suelo y el agua,
ete.).

— Realizar practicas recomendadas para la sostenibilidad eco-
nomica de la explotacion agraria a través de mecanismos que
requieran minimizar el uso de insumos externos y cerrar los
ciclos (agricultura ecologica, reciclar desechos organicos, ro-
tacion de cultivos, proteger el suelo, reducir el uso de fertili-
zantes, venta directa, etc.).

— Inventariar y conservar el patrimonio construido, como las
edificaciones (viviendas tradicionales y otros elementos de ar-
quitectura rural vernacula) y las infraestructuras ligadas a la
actividad agraria (fuentes, acequias, balsas, abrevaderos, pa-
lomares, etc.).

— Potenciar los servicios ecosistémicos y conservar los habitats
y los paisajes.

En este sentido, las entidades de custodia desempefian un papel
fundamental junto con los propietarios de fincas agrarias para fre-
nar la banalizacion de los paisajes, conservando vivos sus estruc-
turas y elementos mas caracteristicos, y reduciendo los impactos

207



CAROLINA YACAMAN, ESTHER SANZ, RAFAEL MATA

derivados de la produccion agraria industrial a través de los com-
promisos concretos de los acuerdos de custodia, al tiempo que se
apoya la viabilidad econémica de las explotaciones agrarias, para lo
cual el paisaje de calidad es un activo y no un lastre. De forma com-
plementaria, se destinan recursos alternativos para impulsar la via-
bilidad de las explotaciones agrarias a través de donaciones que se
realizan a fundaciones y oNG que prestan apoyo y asesoramiento en
el marco del acuerdo. En algunos paises hay experiencias que incen-
tivan la custodia agraria mediante deducciones de impuestos sobre
la propiedad de terrenos cultivados, reduccién de impuestos para
favorecer un turismo sostenible, créditos de carbono o pagos por
servicios ambientales.

A pesar de todo lo avanzado en custodia agraria, la ausencia de
incentivos econémicos por parte de la Administracion sigue siendo
la principal barrera con la que se encuentran las entidades de custo-
dia a la hora de impulsar acuerdos con los propietarios de terrenos
rasticos (Campos et al., 2016), al tiempo que el marco legal actual si-
gue siendo insuficiente. Por ejemplo, el art. 77 de la Ley del Patrimo-
nio Natural y de la Biodiversidad abre la puerta a la implantaciéon de
una fiscalidad para la custodia y la gestion concertada en el ambito
estatal y autonomico, pero no establece los mecanismos para llevar-
lo a cabo. Sin embargo, en paises como Canad4, Estados Unidos y en
otros de la Uk, destacando Francia y el Reino Unido, se cuenta con
marcos legales claros que podrian servir de ejemplo. En este senti-
do, resulta prioritario el compromiso por parte de las comunidades
autonomas con el desarrollo y la aplicacion de incentivos fiscales
por las externalidades positivas derivadas de los acuerdos de custo-
dia, tal y como senala la legislacion basica.

Otro de los grandes handicaps son las pocas lineas de ayudas y
subvenciones publicas disponibles en este campo. Sin embargo, a
escala de la Union Europea si se dispone de recursos dentro de las
subvenciones de la Politica Agricola Comun (rac). Lamentablemen-
te estan poco adaptadas a las explotaciones horticolas, pues hasta
ahora quedaban excluidas de los pagos directos. Esto ha obligado
a que explotaciones pequenas y medianas tengan que competir en
desventaja en el mercado globalizado con las grandes explotaciones
mecanizadas de los paises del norte y que estén mas expuestas a la
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volatilidad de los mercados globales. El actual proceso de greening
de la nueva rac incorpora los pagos directos para promover sistemas
agrarios ambientalmente sostenibles (mejora del bienestar y sani-
dad animal, reduccion de insumos quimicos, avance en los procesos
de produccion para evitar la contaminacion del suelo y del agua,
etc.), lo que constituye una oportunidad para que las entidades de
custodia puedan asesorar a los productores y adquieran los conoci-
mientos necesarios para adoptar practicas agricolas en beneficio del
medio ambiente, el clima y los paisajes. Estos pagos pueden tener
un papel decisivo no solo para garantizar la rentabilidad de explo-
taciones agrarias comprometidas con la conservacion sino también
con la estabilizacion de las entidades de custodia.

Otra de las novedades de la rac que beneficia a la custodia es que
considera la diversificacion de cultivos, el mantenimiento de pastos
permanentes y el establecimiento de diferentes superficies de interés
ecoldgico, la conservacion de la naturaleza y la protecciéon ambiental
entre las practicas a subvencionar, aunque hasta la fecha sean esca-
sos los resultados. En este contexto, el contrato territorial de explo-
tacion, en el que se integran los contratos de custodia, surge como
un instrumento para ayudar a incentivar a los agricultores para que
adopten los cambios que sean necesarios para mejorar la sostenibili-
dad de sus fincas dentro del marco de la multifuncionalidad agraria.

La custodia del territorio es, por todo lo dicho, necesaria para
hacer frente a los desafios que deben afrontar la agricultura y la
alimentacion gracias a la implicacion directa de las organizaciones
conservacionistas y de custodia. En ese horizonte se podran vincular
las estrategias de custodia del territorio con las directrices del Con-
venio Europeo del Paisaje y la Agenda 2030 para el Desarrollo Sos-
tenible para mejorar la gestion de los espacios agrarios periurbanos
y su necesaria integracion en los procesos de planificacién metro-
politana, generando sinergias con otros instrumentos o figuras de
dinamizacion de la actividad agraria, como pueden ser los parques
agrarios o las cartas del paisaje y las infraestructuras verdes. Eso es
lo que justifica que se haya tratado la potencialidad de esta figura en
la materializacion del proyecto agrourbano, a sabiendas de que esté
casi todo por hacer para la efectiva implementacion de la custodia
en relacion con la agricultura y los espacios agrarios periurbanos.
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Como se pone de manifiesto en distintos momentos de este libro, la
territorialidad y la gobernanza son dos conceptos que, combinados,
resultan fundamentales para que la planificaciéon del desarrollo te-
rritorial sostenible se materialice. Dematteis y Governa (2005: 43)
definen la territorialidad como la «relacion dinamica entre los compo-
nentes sociales (economia, cultura, instituciones, poderes) y aquello
de material e inmaterial que es propio del territorio donde se habita,
se vive y se produce». Este concepto, por lo tanto, tiene mucho que ver
con el hecho de aprovechar el capital territorial disponible para avan-
zar hacia un desarrollo endogeno de cada lugar. Desde esta perspecti-
va, el territorio es percibido de forma integral y bajo los parametros de
la sostenibilidad, como un producto social, como recurso, patrimonio,
paisaje, bien publico y espacio para la solidaridad (Melo, 2018).

El segundo concepto, la gobernanza, incorpora una concepcion
mas estratégica, con un enfoque de abajo arriba para el disefio de
las politicas ptblicas, y remite a un sistema de relaciones multini-
vel y multiagente que incluye nuevas experiencias de cooperacion
territorial, entre las que destacan las redes de ciudades y las redes
en defensa del territorio. En este sentido, la gobernanza territorial
se interpreta como «la emergencia y puesta en practica de formas
de planificacion y gestion de las dinamicas territoriales innovadoras
y compartidas (caracterizadas por la relacion, negociacion y forma-
cion de consensos), respaldadas por una multiplicidad de actores
que comparten unos objetivos y conocen y asumen cual debe ser su
papel en su consecucion» (Farinos, 2008: 14). Incorporar estos dos
conceptos —y estas dos perspectivas— en la accion politica permi-
te pasar de «posiciones que sostienen que las decisiones sobre los
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asuntos publicos pueden adoptarse de forma unilateral y jerarquica
a otro estilo de gobierno que se centra en la accion colectiva, en el
que la participacion y la cooperacion (incluida la pablico-privada)
juegan un papel importante» (Hildenbrand, 2007: 156) para el de-
sarrollo territorial sostenible.

La identificacién de buenas préacticas que incorporan la territo-
rialidad y la gobernanza en los procesos de activacion del territorio
resultan, pues, de gran utilidad para solventar cuestiones atin no
resueltas por la planificacion territorial a distintas escalas. El de-
nominado proyecto agrourbano y los instrumentos para su imple-
mentacion, tratados en el capitulo anterior, tienen precisamente la
territorialidad y la gobernanza en el ntcleo de su formulacién y de-
sarrollo. En esa linea es interesante analizar los resultados y efectos
positivos que se obtienen con la puesta en marcha de determinadas
politicas y proyectos que buscan fortalecer las relaciones entre los de-
rechos de la ciudadania, el desarrollo endogeno, el bienestar social,
la sostenibilidad, la resiliencia y la cohesion territorial. Este capitulo
trata precisamente de diferentes iniciativas orientadas a promover la
proteccion y dinamizacion de los espacios agrarios periurbanos, su
agricultura y el patrimonio cultural que encierran sus paisajes desde
la planificacién y la gestion territorial, en la linea conceptual y es-
tratégica del proyecto agrourbano presentado en los capitulos ante-
riores. Se trata de experiencias inspiradoras que permitiran extraer
algunas conclusiones relevantes para actuar en el futuro.

Las dos experiencias que se abordan a continuacion son de muy
distinto alcance espacial y diferente trayectoria. En primer término,
se aporta una sintesis de la contribucion francesa en este campo,
que cuenta con una evolucion larga y muy rica, llena de ensefianzas
para la politica de los espacios agrarios en entornos urbanos y areas
metropolitanas, con soluciones innovadoras ante la magnitud de los
desafios e impactos que las afectan. La segunda tiene un caracter
distinto; se trata de un balance abierto de la experiencia reciente en
la Huerta de Valencia, un espacio agrario periurbano sobresaliente y
emblematico en muchos sentidos, con una evolucion negativa y muy
preocupante en los ultimos decenios, como en tantas otras aglome-
raciones urbanas espafiolas, que ha puesto en marcha un proceso
renovado de gobierno del territorio que sitia la agricultura y sus
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multiples funciones en el centro de la definicion del modelo territo-
rial de la region urbana de Valencia, respondiendo a muchos afos
de reivindicacion ciudadana por la defensa y activacion de ’'Horta.

1. La ordenacion de la agricultura periurbana
en Francia

1.1 Una cronologia sintética

La agricultura periurbana se incorpora explicitamente a la agenda
politica francesa a finales de la década de 1980, coincidiendo con
fuertes trasformaciones econémicas bajo la primacia del mercado,
la aceleracion de la dispersion urbana y la creciente relevancia de la
ideologia ecologista y de las preocupaciones medioambientales (Jo-
llivet, 1992). El periurbano esta ya entonces muy desarrollado y los
nuevos residentes en estos espacios comienzan a movilizarse con-
tra las iniciativas de urbanizacién, de las que ellos mismos se ha-
bian beneficiado, para proteger la calidad paisajistica de su marco
de vida rural de usos del suelo no deseados y, por ende, el valor de
sus propiedades (Martin et al., 2006; Perrin, 2013).

La agricultura en contextos periurbanos es reivindicada enton-
ces por su funcion medioambiental y como fuente de servicios pai-
sajisticos, escenario de instalaciones recreativas y espacio de ocio
«verde» en las inmediaciones de la ciudad (Sanz Sanz, 2016). La
figura de ordenacion mas emblematica es el entonces llamado parc
de campagne (parque de campo) en el entorno urbano, donde se
recrea una agricultura inspirada en imagenes nostalgicas anteriores
a la modernizacion agraria, muy alejada de la realidad del momen-
to. En esta etapa surgen también numerosas redes y foros que re-
flexionan sobre la cuestion de la agricultura periurbana. Un ejemplo
emblematico es la Bergerie Nationale de Rambouillet,* centro in-
terministerial de recursos para el desarrollo sostenible desde 1994.

1. http://www.bergerie-nationale.educagri.fr/.
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FIGURA 5.1
Parc de campagne urbano
en el Parque Provincial de las Lilas
(Parc Départemental des Lilas), en Vitry-sur-Seine

Municipio situado a 5 km al sudeste de Paris, que asocia actividades agrarias de
antafio con espacios de paseo y propone diversas actividades, como recorridos his-
toéricos o la venta directa. Fuente: Elaboracion propia del plano de situacion; plano
del parque: Conseil Général de Val de Marne; foto aparecida en el periédico Le Pa-
risien en 2016 ilustrando el articulo «Vitry: les Rencontres de ’agriculture lancées
au parc des Lilas».

En cuanto al marco legal sobre el tratamiento de la cuestion agraria
periurbanay los servicios generados por este tipo de agricultura, va-
rias normas e instrumentos veran la luz en esos afios. Por ejemplo,
lallamada Loi Paysage (Ley del Paisaje)? de 1993 pretende la puesta
en valor del paisaje en las operaciones de concentracion parcelaria,

2. Ley 93-24, de 8 enero de 1993, sobre la Proteccion y Puesta en Valor de los
Paisajes.
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especialmente agraria, con disposiciones obligatorias para los pla-
nes directores y de ocupacion del suelo. Algunos municipios utiliza-
ron esta ley para impedir la urbanizacion de ciertas zonas agricolas,
incluso de determinadas construcciones necesarias para las explo-
taciones agropecuarias.3

Mas tarde, la Ley de Orientacidon Agraria de 1999+ cre6, ademas
de los contratos territoriales de explotacion (contrats territoriaux
d’exploitation), dos figuras para la proteccion de las zonas agrarias:
en primer lugar, el Documento de Gestion de Espacios Agricolas y
Forestales y las Zonas Agricolas Protegidas (zar). Posteriormente, la
Ley sobre Solidaridad y Renovacion Urbana (sru)® de 2000, que re-
forzo la cooperacion intercomunal y renovo la planificacion del pe-
riurbano creando los Esquemas de Coherencia Territorial (Schéma
de Cohérence Territoriale, scor), documento de urbanismo de esca-
la intermunicipal, a cuyas determinaciones estan sujetos los Planes
Locales de Urbanismo (Plans Locaux d’'Urbanisme, pLU), de Aambi-
to municipal y cuyo reglamento es de obligado complimiento para
los propietarios del suelo. El scot «fija las orientaciones generales
de la organizacion del espacio y de la reestructuracion de los espa-
cios urbanizados y establece los grandes equilibrios entre los es-
pacios urbanos y a urbanizar y los espacios naturales y agricolas o
forestales»,® pero puede también atribuir funciones al suelo a tra-
vés de orientaciones precisas y espacializadas en la definicion del
proyecto de territorio. De este modo, el scotr puede definir con gran
precision el perimetro de las tierras reservadas exclusivamente para
la actividad agraria (por ejemplo, los limites estratégicos del scor
de la zona urbana de Grenoble; véase Martin et al., 2006: 337). El
scoT no dispone de reglamento aplicable a escala de parcela, como
es en el caso del rLu, pero genera un «mandato de conformidad» (es

3. Estas zonas paisajisticas, aun queriendo contribuir a la reducciéon de la especu-
laci6on del suelo y a preservar la agricultura, congelaron las explotaciones ubicadas
en su interior, negando incluso su dimensién econémica e impidiéndoles construir
edificaciones necesarias para la actividad agricola.

4. Lot d' Orientation Agricole, Ley 99-574, de 9 de julio de 1999.

5. Ley 2000-1208, de 13 de diciembre de 2000.

6. Loi Solidarité et Renouvellement Urbain (sru), art. L. 122-1.
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decir, de no contradiccion) a los pLU y a otras figuras de ordenacion
del territorio. Por ello, el scot permite abordar la ordenacién del te-
rritorio sin interferencias de intereses particulares en relacion con
los titulares de la propiedad del suelo.

Por otro lado, la aplicacion de la ley sru obliga a que los planes
locales de urbanismo (pLU) consideren las zonas agricolas como una
clase especifica A, reservadas estrictamente a la actividad agricola, a
diferencia de la clasificacion indiscriminada como parte del conjun-
to de «zonas naturales» que operaba hasta entonces, y que también
incluia zonas de urbanizacion futura o espacios forestales.

Los cambios introducidos por la Ley de Solidaridad y Renovaciéon
Urbana de 2000 en los documentos de urbanismo denotan la vo-
luntad del legislador de modificar la naturaleza de los conflictos
locales sobre el espacio: proyectos contra proyectos en vez de te-
rrenos construibles contra terrenos agricolas o naturales (Martin
et al., 2006).”

El cuerpo legislativo que regula actualmente la agricultura
periurbana en Francia se desarrolla principalmente en los afios
2000. En 20035, la ley relativa al Desarrollo de los Territorios
Rurales (Développement des Territoires Ruraux, ptrR)® instaura
los Perimetros de Proteccion de los Espacios Agricolas y Natura-
les Periurbanos (Périmetre de Protection des Espaces Agricoles
et Naturels Périurbains, PAEN), inspirandose en los programas
agrourbanos. En 2009, el Plan Naturaleza en la Ciudad (Plan Na-
ture en Ville),° de la Ley Grenelle I, formula dos acciones en favor

7. «Les changements apportés par la Loi Solidarité et Renouvellement Urbain en
2000 aux documents d’urbanisme ont révélé la volonté du législateur de modifier
la nature des conflits locaux sur 'espace: projets contre projets plutot que terrains
constructibles contre terrains agricoles ou naturels» (Martin et al., 2006: 331).

8. Ley TR 2005-157, de 23 de febrero de 2005.

9.El plan para «restaurar y valorizar la naturaleza en la ciudad» es uno de los obje-
tivos acordados en los encuentros politicos celebrados en 2007 para decidir a largo
plazo en materia de medio ambiente y desarrollo sostenible, conocidos en Francia
con el nombre de Grenelle de 'Environnement, y que seran posteriormente recogi-
dos en la Ley Grenelle I (Ley 2009-967, de 3 de agosto de 2009, de Programacion
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de la agricultura periurbana: la guia Les agriculteurs, acteurs de
la nature en ville (Los agricultores, actores de la naturaleza en la
ciudad) y la puesta en marcha de circuitos alimentarios de proxi-
midad. Por su parte, la Ley de Modernizacion de la Agricultura de
2010% instaura las comisiones departamentales de consumo de
espacios agricolas (Commission Départementale de Consom-
mation des Espaces Agricoles, cbcea), asi como los planes regio-
nales de agricultura sostenible con el fin de delimitar los espacios
que deben protegerse. Simultdneamente, la Ley Grenelle 1I'* de
2010 considera que ha llegado el momento de densificar y reabsor-
ber los espacios periurbanos existentes, obligando a los scor a fijar
objetivos cuantitativos en materia de consumo de suelo. Las esca-
las territoriales (scot), intermunicipales (PLUI, PAEN) y municipales
(rLUs, zAP) se convierten asi en los ambitos espaciales de definicion
y de implementacion de los proyectos agricolas territoriales.

1.2 Los programas agrourbanos (les programmes agri-urbains)

La regulacion de la agricultura periurbana en el nuevo marco de
la multifuncionalidad posproductivista exige una gran flexibilidad
para responder a los cambios de los usos del suelo, que contrasta
con los reglamentos de urbanismo basados en planes estaticos de
ocupacion del suelo. Para ello, las politicas publicas buscan la cola-
boracién y la alianza de todos los actores de los espacios agricolas
periurbanos, inspiradas en los programas agrourbanos y en pro-
puestas arquitectonicas y paisajisticas para ordenar el periurbano,
compatibles con la actividad agricola existente (Poulot, 2011).

Relativa a la Implantacion de la Grenelle de 'environnement y en el Plan Ciudad
Sostenible).

10. Lot de Modernisation de UAgriculture et de la Péche, Ley 2010-874, de 27 de
julio de 2010.

11. En Francia, el département es el nivel administrativo correspondiente a la pro-
vincia en Espana.

12. Ley 2010-788, de 12 de julio de 2010, de Compromiso Nacional en Materia de
Medio Ambiente.
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Los programas agrourbanos' son reconocidos oficialmente en
julio de 2001 por el Comité Interministerial de Ordenaciéon y De-
sarrollo del Territorio (Comité Interministériel d’Aménagement et
de Développement du Territoire, ciapt)*4 para federar a todos los
actores implicados en la gestion de la agricultura periurbana. Es
un momento, por otro lado, en el que la cuestion de los espacios
periurbanos es objeto de interés y debate en diversos foros euro-
peos, como, por ejemplo, en el Comité Econémico y Social Euro-
peo (Comité Economique et Social Européen, 2004). Las politicas
publicas buscan entonces limitar la expansion urbana y reducir el
consumo de espacios agricolas. En este contexto, los programas
agrourbanos cuestionan la logica de la separacién entre lo urbano
y lo agrario para abordar la agricultura como elemento fundamen-
tal del proyecto de territorio, tanto en su calidad de componente
de la trama espacial y paisajistica propia como de soporte identita-
rio y de actividad econémica.

Los programas agrourbanos se aplican en territoires de projet's
(territorios-proyecto), cuyo perimetro es definido por los organis-
mos participantes en el proyecto, que acuerdan también el con-
tenido y el alcance de la ordenaciéon propuesta. Las orientaciones

13. La palabra agri-urbanisme aparece por primera vez en un texto cientifico con
ocasion de la publicacion de las actas de las jornadas Entretiens du Pradel, organi-
zadas por la Asociacion Francesa de Agronomia de 2000 (Fleury, 2001).

14. Los programas agrourbanos han sido desarrollados de manera informal desde
los afios setenta, tanto en la regidén metropolitana de Paris como en otras regiones.
Su reconocimiento oficial se produce en julio de 2001, cuando el Comité Inter-
ministerial de Ordenacién y Desarrollo del Territorio (crapt) decide conceder una
ayuda financiera a siete de ellos: Agen, Amiens, Le Mans, Nice, Rambouillet, Saint
Pierre de la Réunion y Tours.

15. Formula de ordenaciéon que aparece con las leyes de descentralizacion en los
afnos ochenta. Un territoire de projet se define como el espacio econémico, social
y fisico sobre el que se elabora un proyecto de ordenacion y/o de desarrollo terri-
torial, cuya geometria no coincide con limites politico-administrativos, sino que
depende del tipo de proyecto. La construcciéon de un territoire de projet responde
con frecuencia a una motivacién financiera para la obtenciéon de subvenciones (por
ejemplo, de la Union Europea en propuestas de los programas Leader) e implica la
participacion de la sociedad civil (Berriet-Solliec y Trouvé, 2013).
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y los ejes de intervencién se traducen en forma de «carta»,® que
no tiene validez normativa, pero que supone una forma de com-
promiso entre las partes involucradas en el programa de acciones.
Los actores definen la duracién de la carta y evalian los resulta-
dos al término de esta. Un comité dirige la puesta en practica de
los diversos proyectos agrourbanos y los programas de acciones,
que se plasman en contratos con plazos especificos, por ejemplo:
contratos locales de abastecimiento de alimentos firmados por los
habitantes (comedores escolares, cestas...), contratos de conserva-
cion del paisaje firmados por los agricultores (reabsorciéon de los
terrenos agricolas abandonados y de los eriales, mantenimiento de
estanques...), contratos de insercion social, contratos de explota-
ciones relevo, ete. (De Biasi et al., 2005).

El mundo académico se interesa igualmente por los progra-
mas agrourbanos como marco para desarrollar proyectos en los
que la agricultura tenga un papel estratégico en la ordenaciéon
del territorio (Vidal, 2014; Vidal y Fleury, 2009). Con este obje-
tivo, el Colectivo Universitario de Ensefianza e Investigaciéon en
Agrourbanismo y Proyecto de Territorio cErAPT organiza talleres
con alumnos y profesores de las escuelas de ingenieros agronomos
AgroParisTech, de arquitectos Ensa de Versalles y de paisajistas
Ensp de Versalles en territoires de projet en vias de definir su pro-
grama agrourbano (figura 5.2).

16. A titulo de ejemplo, podemos citar el proyecto del «Tridngulo verde», que retine
cinco municipios del sur de Paris y cuya carta fue firmada en 2008 (http://www.
trianglevert.org). Otro ejemplo es el proyecto de la meseta de los Alluets promovido
por la asociacion patrimonial de la llanura de Versalles, cuya carta fue firmada en
2014 (http://www.plainedeversailles.fr/index.php).

17. Pagina web del colectivo cerapr (http://agriurbanisme.fr/#agriurb).
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FIGURA 5.2
Ejemplo de estudio realizado por el alumnado
de la Escuela Nacional Superior de Paisajismo
de Versalles (Enspv) en 2005-2006
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Los programas agrourbanos son instrumentos para la gestion,
prevencion y mediacion de conflictos sobre los usos de los espa-
cios agrarios periurbanos (Darly y Torre, 2009). En la actuali-
dad, hay en Francia una veintena de programas agrourbanos que
estan en fase de negociacion o de realizacion, doce de los cua-
les se localizan en la regién Ile-de-France (regién metropolitana
de Paris). En Espana e Italia, el desarrollo de proyectos de tipo
agrourbano se lleva a cabo en el marco de las figuras de parque
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agrario® y cartas territoriales’ como instrumentos de gestiéon y
concertacion del espacio agrario, con el objetivo de formalizar
acuerdos entre las administraciones local y supralocal y los agri-
cultores (Branduini y Scazzosi, 2011; Daligaux, 2001; Freire Trigo,
2010; Giacché, 2014; Lardon et al., 2015; Smeets, 2011; Yacaman y
Mata, 2014; Yacaman y Zazo, 2015).

1.3 Instrumentos normativos en Francia para integrar
la agricultura en la ordenacién del territorio

Los instrumentos de ordenacion del territorio en Francia han evolu-
cionado hacia el reconocimiento de la multifuncionalidad de la agri-
cultura y del territorio. Algunos abordan directamente los retos que
supone integrar la agricultura periurbana como elemento estructu-
rante de la ordenacion, otros no han sido concebidos explicitamente
para gestionar los espacios agricolas, pero pueden ser utilizados con
ese fin. Desde este punto de vista, podemos considerar tres grupos de
instrumentos regulatorios (Sanz Sanz, 2016): los instrumentos para
gestionar el suelo entendido como un recurso territorial de interés
colectivo, los que estan concebidos para la ordenacion del territorio
y los instrumentos establecidos para la conservacion del paisaje. A
continuaciéon, abordaremos brevemente tales instrumentos.2°

18. Las experiencias de parque agrario que inspiran las iniciativas actuales son,
como hemos desarrollado anteriormente, el Parque Agrario del Sur de Milan,
creado en 1990 (Parco Agricolo Sud Milano, pasm; disponible en: http://parcosud.
cittametropolitana.mi.it/parcosud/it/index.html), o el parque agrario del Baix Llo-
bregat en Espafia, creado en 1998 (Parc Agrari del Baix Llobregat; disponible en:
http://parcs.diba.cat/web/BaixLlobregat).

19. Véase, por ejemplo, la carta del Parque Agrario del Baix Llobregat (Consortium
du Parc Agraire du Baix Llobregat et al., 2010).

20. Un panorama mas amplio puede consultarse en Sanz Sanz (2016).
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1.3.1 INSTRUMENTOS PARA GESTIONAR LA TENENCIA Y USO DEL SUELO COMO
UN RECURSO TERRITORIAL DE INTERES COLECTIVO

Pueden distinguirse tres tipos de instrumentos de esta naturaleza:

a) La zonificacidon reglamentaria, creada especificamente para
proteger el suelo agricola periurbano en la ordenacién del te-
rritorio, como hemos visto mas arriba: las Zonas Agricolas Pro-
tegidas (Zones Agricoles Protégées, zar) creadas por la Loa de
1999 y los Perimetros de Proteccion de los Espacios Agricolas
y Naturales Periurbanos (Périmetre de Protection des Espaces
Agricoles et Naturels Périurbains, pAEN) creados por la pTR de
2005. Tanto las zap como los PAEN son instrumentos que pueden
ser implementados con independencia del Plan Local de Urba-
nismo (pLU) por otras autoridades que no sean las municipales.

FIGURA 5.3
Las Zonas Agricolas Protegidas (zAr)

Las zap han sido concebidas para impedir la urbanizacién de las zo-
nas agricolas, cuya proteccién resulta de interés general en razén de
la calidad de sus producciones o en virtud de su situaciéon geografi-
ca (por ejemplo, la presion inmobiliaria en zonas metropolitanas).
Una zap consolida el caracter no edificable de los espacios agrico-
las delimitados, que solo podréan ser clasificados como urbanizables
por decision del Estado. Es un area de protecciéon cuyo perimetro
est4 delimitado por decisi6n prefectural,® a propuesta o después de
la aprobacion por los ayuntamientos de los municipios interesados,
y de conformidad con los dictdimenes de la CaAmara de Agricultu-
ra, el Instituto Nacional de las Denominaciones de Origen (Insti-
tuto Provincial de Orientacién de la Agricultura, previa consulta

21. En Francia, el prefecto (préfet) es un alto funcionario que representa al Estado en
los entes locales y regionales para asegurar el respeto de los intereses nacionales, el
control administrativo y el respeto de las leyes. Las decisiones del prefecto (arrété pré-
fectoral) son una categoria unilateral de acto administrativo formulado por escrito.

222



EXPERIENCIAS DE PROYECTOS AGROURBANOS

publica2? [Serrano y Vianey, 2007]). Las zap, «servidumbres genuinas
de utilidad ptblica agricola»,? han sido raramente utilizadas (Martin
et al., 2006). En 2011, existia una quincena de zap en Francia, nueve
de las cuales estaban situadas en la regién fle-de-France (regiéon
metropolitana de Paris). Pueden citarse como ejemplo:

— Laprimera zap se cred en 2003 y esta situada en el pequefio mu-
nicipio de Drumettaz-Clarafond (2.000 habitantes), en la pro-
vincia de Savoie. La organizacion del espacio agricola pretende
conservar solamente «algunas grandes explotaciones lecheras
necesarias para el equilibrio del municipio sobre grandes zo-
nas agricolas definidas en el plan local de urbanismo, a imagen
de la zona artesanal» (Vianey, 2012). El municipio apuesta por
el fomento de una agricultura intensiva y profesional para an-
clar la ganaderia bovina como un signo que marca la identidad
de la montafia y contribuye al mantenimiento del paisaje.

— La zap del municipio de Vernouillet, en la provincia de Yveli-
nes, a 40 km de Paris, creada en 2007,%* que convierte la vo-
cacidn agricola de una zona en bien de utilidad publica, con el
objetivo de reafirmar la decision del Ayuntamiento de seguir
siendo un municipio semirrural en contexto periurbano, y re-
cuperar de este modo los terrenos abandonados, poco estéticos
e invadidos por comunidades itinerantes. La zap se materializa
por una separacion fuerte entre zona urbana y agricola, fisica-
mente materializada por medio del mobiliario urbano.

— Lazarde Roquebrussanne, aprobada en 20132 (figura 5.4), pri-
mera zAp creada en la provincia de Var, situada en el litoral me-
diterraneo. Esta zap cubre 1.081 hectareas (30 % del territorio

22, 7AP, art. 108, LoA, 1999.

23. «Véritables servitudes d’utilité publique agricole» (Martin et al., 2006: 344).
24. Para més informacion sobre esta experiencia, véase, por ejemplo: http://www.
rhone-alpesolidaires.org/files/10_zap_vernouillet.pdf, y también: http://www.
mairieconseils.net/cs/ContentServer?pagename=Mairie-onseils/MCExperience/
Experienceycid=1250264796919.

25. La documentacion técnica de esta zap puede consultarse en: http://www.la-
roquebrussanne.fr/municipalite/zap.html.
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municipal) y tiene por objetivos luchar contra la presiéon inmo-
biliaria, gestionar y poner en marcha equipamientos colectivos y
desarrollar una actividad econémica viable y respetuosa del medio
ambiente.

Fuente: elaboracion propia.

FIGURA 5.4
zap de Roquebrussanne aprobada en 2013

Mode o occupstion ch 08 sguicole - Secirer de s plane de La
Fequetrussanns | iéoman

aFne "

T an

L reste i sochews (95 ha) comprend majortainement des e5paces
tones.

Sur i ocionr. pris B 20 axpodants prolesssmnols. agreohis ot
o e, Quore WG G0 domanes VeCOkS 0N U €0
st

- Rerrini on cultung i bt on Fricho

- ol aicullure ot sue dhabital i

- Waleriations fu prstersiel yicole nolimsent o
s MogaTeres
- Fobtais st (8 (FRANGUES

Perimetro de la Zona Agricola Protegida sobre el Plan Local de Urbanismo. Abajo,
elementos diagnosticos del sector de llanura. Fuente: Ayuntamiento de Roquebrus-
sanne. Documentacion disponible en <http://www.la-roquebrussanne.fr/munici-
palite/zap.html>

‘mﬂ.m PR - Mogunes |

224



EXPERIENCIAS DE PROYECTOS AGROURBANOS

FIGURA 5.5
Los Perimetros de Proteccion de los Espacios Agricolas
y Naturales Periurbanos (PAEN)

Los PAEN permiten, por un lado, preservar los usos agricolas y na-
turales frente a la presiéon inmobiliaria y, por otro, definir un proyecto
de desarrollo y de ordenaciéon. La Administracién provincial puede
delimitar los perimetros de intervencion con el consentimiento del
o de los municipios afectados, previo dictamen de la CAmara Provin-
cial de Agricultura y consulta piblica. El paex otorga nuevos derechos
preferenciales al departamento sobre la transferencia de la propiedad
de suelos agricolas, ejerciéndose el derecho de tanteo a través de la sa-
FER?® (Sociétés d'aménagement foncier et d’établissement rural), una
entidad publica que interviene en la ordenacion parcelaria para el de-
sarrollo rural. El raEN solo puede ser modificado por via de decreto
(decreto simple). Pueden citarse como ejemplo:

— El primer raen, aprobado en 2010, fue el de la Prade de Canoheés
y de la meseta agricola contigua,®” en la provincia de los Pirineos
Orientales. Coordinado por la comunidad territorial Aggloméra-
tion de Perpignan Méditerranée desde 2013, el pPAEN cubre 281
hectareas de tierras agricolas y su principal objetivo es la protec-
ci6on del funcionamiento de la red hidraulica de la Prade, asi como
la preservacion de la agricultura y el paisaje (figura 5.5).

— El raEn del valle del Gier Pilatois,?® en la provincia de Loire, se be-
neficia de este régimen de protecciéon y de puesta en valor desde

26. Las sarER son entidades pablicas (una por region) creadas por la Ley de Orien-
tacion Agricola de 1960 para facilitar la concentracion parcelaria del espacio rural
y facilitar la transicion hacia la agricultura productivista. En la actualidad, las sarer
pueden intervenir en el mercado del suelo, especialmente para ejercer el derecho
de tanteo, de modo que se facilite la instalacién de nuevos agricultores y se mejore
la situacién con respecto a la propiedad del suelo de las explotaciones existentes,
en las condiciones previstas por el art. L.125-8 del Cédigo Rural.

27. La presentacion del raen de la Prade de Canohés y de la meseta agricola con-
tigua (paenN de la Prade de Canohes et du plateau agricole attenant), asi como la
cartografia y el plan de gestion y de accion, pueden consultarse en la web del muni-
cipio de Canohés: https://www.canohes.fr/environnement.

28. La presentacion del raen del valle del Gier Pilatois, asi como la cartografia, el
plan de acciones y el dispositivo de evaluaciéon pueden consultarse en la web del
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2011, bajo el impulso de la Administraciéon departamental y en
estrecha relacion con el parque natural regional del Pilat y la co-
munidad territorial Saint-Etienne Métropole. 3.012 hectareas de
espacios agricolas y naturales del valle del Gier Pilatois han sido asi
preservadas de la urbanizacion.

Fuente: elaboracion propia.

FIGURA 5.6
PAEN de la Prade de Canohés y de la meseta agricola
contigua. Red hidraulica e infraestructuras de la Prade
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Fuente: Ecosys, Office National des Forets y sAFer, 2010. Programa de acciones del
PAEN.

parque natural regional del Pilat: https://www.parc-naturel-pilat.fr/nos-actions/
agriculture/paen-gier-pilatois/.
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PAEN de la Prade de Canohes y de la meseta agricola contigua.
Red hidréulica e infraestructuras de la Prade

El raEN de las localidades Les Olivedes y Al Quinta,* situadas en
el municipio de Laroque-des-Albéres en la provincia de los Pirineos
Orientales, cubre una superficie de 15 hectireas. Este praEn de
reducida extension se caracteriza por abordar importantes retos en
términos de riesgo de incendio y de proteccion del paisaje, debido a
que su perimetro es contiguo al Massif des Alberes y linda con zonas
urbanizadas. La zona afectada era un erial lleno de maleza al comienzo
del proyecto. Un segundo paEN, que integra el anterior, es aprobado
en 2014, cuyo perimetro, con una superficie de 606 hectareas, cubre
la mayor parte de los espacios agricolas del municipio de Laroque-
des-Alberes. El programa de acciones pretende contener la dispersion
urbana y la fragmentacion de los espacios agricolas y naturales, y tiene
como objetivo la creacion de un espacio tampoén de biodiversidad y de
proteccidn contra los riesgos naturales.

Fuente: Ecosys, Office National des Forets y SAFER, 2010. Programa de acciones del
PAEN.

29. Loi d’Orientation Agricole, ley 99-574, de 9 de julio de 1999.
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FIGURA 5.7
pPAEN de las localidades Les Olivedes,
Al Quinta y la Laroque-des-Albéres

Acciones especificas: ordenar los accesos y caminos y elementos singulares del pai-
saje. Programa de acciones del paEN. Fuente: AurcA (2011).

b) Existen otros instrumentos referidos a la politica de uso del
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suelo y tenencia de la tierra, que no han sido concebidos ex-
plicitamente para la agricultura periurbana, pero que pueden
emplearse en las estrategias de desarrollo territorial que ne-
cesiten preservar el suelo agrario, como son, por ejemplo, los
proyectos de interés general (projet d’intérét général, pic). Los
pPIG se utilizan para definir servidumbres de utilidad puablica
que se traduciran posteriormente en los zap o PAEN a partir de
los tres afios siguientes de su declaracion. Los procedimien-
tos de ordenacion territorial forestal y agricola (azar, antigua-
mente, concentracion parcelaria) o los perimetros regionales
de intervencion sobre tenencia y uso del suelo de la region
fle-de-France (périmétres régionaux d’intervention fonciére,
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PRIF),3° que pueden usarse también con el fin de proteger el
suelo agrario.

c¢) El derecho de tanteo y de adquisicion preferente, que pueden
ejercer las instituciones publicas de caracter territorial (ayun-
tamientos, administraciones departamentales, etcétera) o la
SAFER, con objeto de gestionar la tenencia de la tierra en un
proyecto de ordenacion territorial. La sarer puede asi inter-
venir sobre bienes o suelo rusticos (droit de préemption SAFER
«classique») o sobre los perimetros de proteccion PaeN (droit
de préemption «SAFER amendé»). La Administracién provin-
cial puede ejercer el derecho de tanteo en espacios naturales
«sensibles» (droit de préemption, exs), y el Estado, en zonas
donde desea diferir la ordenacién (droit de préemption, zap),
con validez limitada a 14 afios. En suelo urbano, cualquier ins-
titucion publica de caracter territorial que haya aprobado un
documento de urbanismo puede ejercer el derecho de tanteo
(droit de préemption urbain, prv).

Los instrumentos concebidos para la ordenacion del territorio
pueden y deberian ser empleados también para la proteccion y ges-
tion del espacio agrario, como por ejemplo los planes de paisaje,
que son iniciativas voluntarias y transversales que han sido utili-
zadas para movilizar a la poblaciéon en aras de proyectos de desa-
rrollo sostenible del territorio (un grupo de municipios, un valle,
un itinerario, un parque natural, etcétera). Estos planes consisten
en un estudio del paisaje (identidad, valores culturales y estéticos,
problemas) que conduce a un conjunto de propuestas de acciones
concretas sobre el terreno, formalizadas en una carta del paisaje con
valor contractual.

Otro instrumento 1til de ordenacion del territorio para conciliar
la preservacion y puesta en valor de los espacios agrarios en areas
urbanas es el Andalisis funcional de los espacios abiertos agricolas,

30. Los priF de ile-de-France pueden consultarse en la web de la regién: http://
www.aev-iledefrance.fr/les-missions/amenager-le-territoire/les-perimetres
-regionaux-d-intervention-fonciere.
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forestales y naturales (Analyse fonctionnelle des espaces ouverts),
dirigido a las administraciones territoriales y a los servicios del Esta-
do3 (De Biasi, Arbelbide Lete y Charre, 2009). Por tultimo, los con-
tratos de arrendamiento rasticos (Baux Ruraux Environnementaux,
BRE), establecidos por la Loa de 2006, conciernen a los arrendadores
de derecho publico y se aplican en general a cualquier parcela situada
en una zona de proteccion medioambiental (por ejemplo, Red Natura
2000) para introducir practicas agricolas respetuosas con el medio
ambiente en las fincas arrendadas (por ejemplo, obligacion de certi-
ficacion ecologica).

1.3.2 INSTRUMENTOS PARA LA PROTECCION DEL PAISAJE

Algunos instrumentos de ordenacion concebidos para proteger los
paisajes por razones de interés general pueden emplearse también
para proteger los espacios agrarios. Es el caso de los dos niveles de
proteccion previstos por la Ley de 1930 de proteccion de espacios
naturales y de sitios de caracter artistico, historico, cientifico, legen-
dario o pintoresco: la «clasificaciéon» de un sitio (site classé) para
proteger de toda modificacion el estado o el aspecto de los espacios
naturales y los paisajes de gran valor,*? o la «inscripcion» de un sitio
(site inscrit) para garantizar una vigilancia especial en la gestion del
sitio en cuestion. El estatuto de proteccion esta garantizado por el
Estado, se concreta en un plan de gestién y la servidumbre de utili-
dad publica se incorpora en los planes locales de urbanismo.

31. Este método ha sido empleado, por ejemplo, en el analisis territorial previo a la
revisién del Esquema Director de la regién Ile-de-France (sprir) de 1994 realizado
por la Direccion Regional Interdepartamental de la Alimentacion, de la Agricultura
y del Bosque de fle-de-France (priaar), con la participacién de las Camaras de Agri-
cultura (Cottour, 2008).

32. Este instrumento ha sido empleado para proteger la llanura de Versalles, que
se extiende frente al parque del palacio del mismo nombre, o en los vifiedos del
municipio de Chateau-Chalon, en la provincia de Jura, sobre el perimetro de la de-
nominacion de origen homoénimo.
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Por tltimo, otro modo de controlar la urbanizaciéon para conser-
var los espacios agrarios y los paisajes, asi como el patrimonio na-
tural y cultural, es la integracion dentro del perimetro de un Parque
Natural Regional (pNRr),33 modelo alternativo de desarrollo, respe-
tuoso con el patrimonio natural y cultural, apto para las practicas
de ocio y recreacion e implicado en el desarrollo econ6mico local
(Poulot, 2011). La carta de acciones del parque debe ser respetada
por los documentos de urbanismo, aunque la adhesiéon de los muni-
cipios es voluntaria.

2. Preservacion y activaciéon de la Huerta de Valencia

La larga trayectoria y experiencia francesa en la defensa y activa-
cion de los espacios y la agricultura periurbana tiene para Espafia,
en este libro, el contrapunto de un «caso local», el de la larga crisis
y la lucha social por la defensa de la Huerta de Valencia, un agro-
sistema y un paisaje periurbano emblematico en el mundo ibéricoy
mediterraneo (Romero y Francés, eds., 2012), con un sobresalien-
te patrimonio hidraulico (Hermosilla, 2007). Este paisaje parece
haber encontrado en los dltimos afios el camino para su conserva-
cién activa a través de un proyecto sélido desde el punto de vista
legal, instrumental y de gestion, que retne a nuestro juicio los in-
gredientes de territorialidad y gobernanza propios de un proyecto
agrourbano.

Antes de presentar los avances normativos del espacio agrario
del 4rea metropolitana de Valencia, es necesario contextualizar el
proceso de cambio producido en este singular y muy valioso espacio
desde finales del siglo xx y principios del xx1. Cabe destacar la im-
portante defensa llevada a cabo por distintos movimientos sociales
y las dos universidades de la ciudad —la Universitat de Valéncia y
la Universitat Politécnica de Valéncia— para evitar la desaparicion
y degradacion de la Huerta, y que ha servido para sentar las bases
de las politicas actuales que pretenden garantizar su proteccion y

33. Por ejemplo, el pxr del Luberon (disponible en: https://www.parcduluberon.fr/).
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la viabilidad econémica y social de un paisaje singular, con un gran
valor cultural, historico y productivo.

Las recientes normas e instrumentos aprobados son, sin duda, el
resultado de incorporar a la accion politica las demandas ciudada-
nas plasmadas en diferentes iniciativas, como el Seminario Interna-
cional sobre la Huerta de Valéncia (1993), el Dictamen del Consell
Valencia de Cultura sobre la conservacion de la Huerta (2000), la
Iniciativa Legislativa Popular para una Ley de la Huerta (1Lp, 2001)
y las importantes movilizaciones promovidas por asociaciones ve-
cinales, grupos ecologistas y de defensa del territorio para frenar la
expansion urbana a costa de la pérdida de superficie horticola, como
las del Pouet de Campanar y la campania liderada por la plataforma
Horta és Futur, No a la zaL, para evitar la aprobacién del plan espa-
cial para la implantacion de una Zona de Actividad Logistica portua-
ria sobre los terrenos del paraje de La Punta.

Entre todas las iniciativas civicas hay que destacar el trabajo lle-
vado a cabo durante muchos afios por la plataforma Per L’Horta,3+
por el gran impacto social y mediatico que ha conseguido. Este co-
lectivo critico y eminentemente urbano ha basado sus reivindicacio-
nes, en primer lugar, en evitar la regresion del entorno periurbano
de la Huerta mas proximo a la ciudad, que se estaba producien-
do durante los afios del boom inmobiliario y, en segundo lugar, en
proteger el cintur6n verde que rodea la ciudad para conservar un
reservorio de alimentos para sus habitantes (Gomez Ferri, 2008).
La importancia de estas reivindicaciones urbanas se ha producido
en un momento de la historia mas reciente de I'Horta —con una
situacion similar a la de otras muchas areas metropolitanas—, en
la que se ha agudizado de manera paradigmatica la desvinculacion

34. Per L’Horta es una asociacion sin animo de lucro constituida en el afio 2001
en Valencia, cuyos objetivos son la defensa, conservacién y estudio de la Huerta
de Valencia. Per L’Horta se ha mantenido como estructura ciudadana catalizadora
de diversas sinergias entre los agentes sociales, institucionales y econdémicos en
torno a la defensa de los valores productivos de la Huerta de Valencia y a la puesta
en valor de su paisaje, su patrimonio agricola, hidraulico, cultural e histérico (mas
informacion en: http://www.perlhorta.info/).
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entre la materialidad del paisaje y el espacio cultivado y el imagina-
rio colectivo (Diez y Sanchis, 2007).

La toma de conciencia social del grave deterioro que estaba atra-
vesando la Huerta por la presion urbanistica durante la segunda
mitad del siglo xx cristaliz6 en una importante campana de reco-
gida de firmas necesarias para tramitar la primera Iniciativa Le-
gislativa Popular (iLp) a escala autonémica. La campafia, planteada
por Per I’'Horta, vio cumplido su objetivo con creces por el gran
numero de firmas recogidas. La 1p se formul6 para solicitar a las
Cortes Valencianas la aprobacion de una Ley Reguladora del Pro-
ceso de Ordenacion y Proteccion de la Huerta de Valéncia como
Espacio Natural Protegido, ante la imparable expansién urbana e
industrial que se agudizaba desde los afios noventa, y que ponia en
grave riesgo su permanencia. Se demandaba una ley que protegiera
el espacio agrario periurbano integrado por 48 municipios del rea
metropolitana, incluido el de la capital, y se establecia ademés una
moratoria de licencias urbanisticas para estos municipios por un
tiempo limitado, hasta que se elaborase y aprobase la figura de pro-
teccion, el instrumento de planificaciéon subsiguiente, asi como un
sistema de gestion asociado que garantizara su proteccion efectiva
(e, 2001).

Lamentablemente, la 1.p no lleg6 a ser considerada, ni tan si-
quiera discutida, por la Mesa de las Cortes, a pesar de haber con-
seguido mas del doble de las firmas necesarias en menos de cuatro
meses (Llopis, 2016). La opinion desfavorable a la toma en consi-
deracion de la ip se fundaba en que el planteamiento general no
era «adecuado para alcanzar el fin previsto de proteccién y fomento
de los valores propios de la Huerta de Valéncia; porque valoraban
que el régimen transitorio que se preveia resultaba excesivamente
rigido, abstracto e insostenible; y porque se valoraba que el resto
de determinaciones de la 1. 0 bien no afiadian nuevos elementos
a los ya establecidos por la legislacion vigente o bien adolecian de
graves inconvenientes» (Gobierno Valenciano, reunion del dia 5
de octubre de 2001). La decisiéon del Parlamento autonémico no
solo «ignoraba, en concreto, el valor de la Huerta valenciana y a las
voces que reclamaban su reconocimiento y su proteccion, sino que
también se ponia en entredicho un mecanismo de participacién
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democratica reconocido por la Constitucion y por el Estatuto de
Autonomia» (Gomez Ferri, 2004: 1). Ademas, como reconoce Mi-
ralles (2001), esto supuso silenciar la voluntad popular, dejando
sin efecto uno de los mecanismos bésicos de la democracia.

No obstante, para dar respuesta a una demanda social en ascen-
so por la defensa de la Huerta y a un movimiento social que gana-
ba cada vez mayor apoyo y legitimidad, el Gobierno autonémico
establecio el compromiso de redactar el Plan de Acciéon Territorial
de Proteccion de la Huerta de Valencia. A pesar de que se redacto
una version preliminar en el afio 2008, finalmente se desestim6
su aprobacion en el afio 2010, perdiéndose de nuevo una buena
oportunidad para la defensa de una huerta de gran valor patrimo-
nial por su importante carga histoérica y cultural, productiva e in-
material.3> Aun asi, se llevo a cabo un importante trabajo técnico,
por ejemplo, con la caracterizacidon y delimitacion de los paisajes
agrarios de mayor valor ecologico, cultural, histérico y visual, que
fue indispensable para la redaccion y aprobaciéon en noviembre de
2018 del definitivo pat de Proteccion y Dinamizacion de la Huerta
de Valencia y de la Ley 5/2018, de 6 de marzo, de la Generalitat, de
la Huerta de Valencia.

A principios del siglo xx1 la Huerta presentaba profundos cam-
bios de signo negativo ocurridos en un corto periodo de tiempo,
porque sus recursos y valores continuaban estando subordinados a
intereses econdémicos no agrarios y a las politicas sectoriales (Melo,
2018). Diferentes instrumentos aprobados hasta entonces no ha-
bian logrado frenar, sino al contrario, la especulacion, la privati-
zacién y la expansiéon urbana, amenazando seriamente el paisaje
productivo y cultural de la Huerta (Romero et al., 2015). La aproba-
cion de la Ley 4/2004 de Ordenacion del Territorio y Proteccion del
Paisaje result6 insuficiente para detener el deterioro de los altimos
afios por la falta de voluntad politica para aprobar su instrumento

35. El informe Dobris de la Agencia Europea de Medio Ambiente (1988) identifica
solo seis paisajes similares en Europa por su singularidad. Entre otros valores in-
materiales, la Huerta de Valencia cuenta con la instancia jurisdiccional en activo
maés antiguo en Europa, el Tribunal de las Aguas, responsable de resolver las dispu-
tas entre los agricultores en cuanto a la gestion del agua de riego.
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de planificacion. A pesar del potencial productivo de la Huerta, la
falta de politicas activas para revertir la reducida rentabilidad de
las explotaciones agrarias frente a otras actividades industriales
y urbanas (Calatayud, 2005) favorecieron el abandono de la acti-
vidad agraria y su deterioro patrimonial. El problema se ha visto
acentuado con la deslocalizacion y desterritorializacion del sistema
alimentario y la pérdida de conexién entre la ciudad y sus cam-
pos méas proximos (Sanz-Sanz et al., 2018). Por ejemplo, investi-
gaciones realizadas sobre los cambios espaciales de la Huerta de
Valencia durante el periodo comprendido entre 2008 y 2013 han
cuantificado la disminucion del area cultivada del 82 al 77 % por el
abandono de la actividad agraria (Argylan et al., 2014).

Con la revisiéon del Plan General de Ordenaciéon Urbana (pcou)
de la ciudad de Valencia, que se quiso impulsar antes de las eleccio-
nes locales de 2015, se buscaba reclasificar mas de 400 hectareas de
suelo fértil localizado en areas cercanas a las 4reas urbanas, para la
construcciéon de 17.000 nuevas viviendas (Vazquez, 2014). Decenas
de movimientos sociales, liderados por la plataforma Per L’Horta,
presentaron mas de 20.000 alegaciones contra la destruccién de la
Huerta prevista en la revision del pcou, llamando la antencién so-
bre la importante bolsa de suelo disponible en solares que tenia la
ciudad y la necesidad de defender una fuente de riqueza estratégica
material e inmaterial para el area metropolitana.
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FIGURA 5.8
Estructura territorial e historica del paisaje
agrario tradicional de la Huerta de Valencia

Estructura conformada por un conjunto de elementos patrimoniales arquitect6ni-
cos y de infraestructura hidraulica histérica: acequias, alquerias, barracas y cami-
nos histoéricos. Fuente: Fotografias aéreas de Bruno Almela; el resto de fotografias
son del Plan de Acciéon Territorial de Ordenacién y Dinamizacién de la Huerta de
Valencia.

La falta de mecanismos efectivos de planificaciéon y de gobernan-
za a escala metropolitana ha favorecido la consolidaciéon de dinami-
cas territoriales marcadas por la especulacion del suelo, la ocupacion
de actividades industriales y logisticas sobre suelo fértil, la fragmen-
tacion causada por nuevas infraestructuras viarias, la degradacion
ambiental y paisajistica y la desconexién entre la Huerta y la ciu-
dad (Farinds et al., 2018). Por ejemplo, el diagnostico preliminar
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encargado por la Generalitat Valenciana para la redaccion del Plan de
Desarrollo Agrario de la Huerta define ocho grandes conflictos res-
ponsables de la rapida y profunda transformacion de la Huerta, cau-
sada por: a) la competitividad por el suelo y pérdida de suelo agrario
en el area metropolitana de la Huerta; b) el abandono de tierras; c) la
falta de relevo generacional y envejecimiento de los agricultores; d) la
pérdida de diversidad agricola y ambiental; e) la escasa rentabilidad
de las explotaciones agrarias; f) el bajo nivel de profesionalizacion; g)
la obsolescencia y pérdida de funcionalidad de las infraestructuras; h)
la pérdida de los mercados «naturales» de la Huerta; 7) el declive de la
imagen de la agricultura (Generalitat Valenciana, 2019).

Con la entrada en 2015 en los Gobiernos local y regional de una
coalicion de izquierdas en el marco de «los gobiernos del cambio», se
ponen en marcha una serie de medidas e instrumentos para revertir
el modelo territorial previo basado en la urbanizaciéon desplanificada
y el protagonismo de la actividad inmobiliaria, para dar paso a una
nueva politica territorial en la region (Melo, 2018). Estamos ante un
giro radical sobre la consideracion estratégica de la Huerta desde la
perspectiva de las multiples funciones y servicios que genera un pai-
saje agrario vivo para la produccion de calidad y proximidad, la conec-
tividad ecologica territorial y la calidad de vida del area metropolitana
valenciana. Resultado de ello es la aprobacion reciente de una ley es-
pecifica y diversos instrumentos que emanan de dicha ley, que reco-
gen los principios inspiradores de la Estrategia Territorial Europea
(ETE, 1999), el Convenio Europeo del Paisaje (cdk, 2000), el Dictamen
del Comité Economico y Social Europeo sobre la Agricultura Periur-
bana (cEsE, 2004) y la Carta de la Agricultura Periurbana (2010).

Con la aprobacion de la citada Ley 5/2018, de marzo, de la Huer-
ta de Valencia, el area metropolitana se convierte en un referente del
planeamiento sostenible de escala subregional. Segtin se desprende
del preambulo de la Ley de la Huerta, el marco normativo y estraté-
gico elaborado recoge el espiritu del dictamen del Consell Valencia
de Cultura sobre la conservaciéon de la Huerta de Valencia (2000)
y el de la Iniciativa Legislativa Popular presentada en el afio 2004
a través de la Proposicion de Ley Reguladora del Proceso de Orde-
nacion y Proteccion de la Huerta de Valencia como Espacio Natu-
ral Protegido, que suscit6 un gran consenso social, principalmente
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urbano. En este sentido, la Comunitat Valenciana es en este mo-
mento pionera en Espana y en Europa en la definicion de un mo-
delo de proteccion y gestion integral de la agricultura periurbana y
de sus recursos histéricos, culturales, productivos, ecologicos y pai-
sajisticos bajo un enfoque territorialista y de gobernanza. Sin duda,
esta ley convierte el area metropolitana en un referente respecto a
la planificacion territorial sostenible, al dar prioridad a la actividad
agraria y a la produccion de alimentos frente a otros usos urbanos
en el suelo fértil de I'Horta.

Con el objetivo de fortalecer la gobernanza territorial, la citada
ley insta a la creacion de un Consejo de la Huerta, que contara con
la participacion de diferentes organizaciones de caracter publico y
privado para garantizar la viabilidad economica y social de la agri-
cultura, y lo dota de financiacién propia para garantizar el cumpli-
miento de sus funciones. El Consorcio tiene personalidad juridica
propia y plena capacidad de obrar, estando compuesto por un or-
gano ejecutivo, un 6rgano operativo de caracter técnico y un 6rgano
participativo de caracter consultivo. Estaran representados, como
minimo, del Tribunal de las Aguas de la Vega de Valencia, la Real
Acequia de Moncada, las administraciones con competencias en la
Huerta, las universidades publicas, los sindicatos y las entidades
agrarias, los entes representativos de los espacios naturales protegi-
dos incluidos en el ambito de la Huerta, las comunidades de regan-
tes, las redes alimentarias alternativas y los movimientos locales en
defensa del territorio. Este ente gestor es una pieza clave para poder
garantizar el gobierno del territorio y favorecer un pacto social que
integre los diversos intereses que gravitan sobre la Huerta con ob-
jeto de asegurar su pervivencia y promover la dinamizaciéon de las
actividades agrarias desde una perspectiva multifuncional.

La ley incorpora también el enfoque territorialista a través de la
consideracion de la Huerta como un paisaje cultural vivo y singular
que forma parte de la identidad historica de Valencia y su entorno
metropolitano. Reconoce juridicamente los elementos constitutivos
de la Huerta como valores dignos de proteccion, entre los que desta-
can los siguientes: a) las personas que se dedican a la agricultura de
forma profesional; b) el Tribunal de las Aguas de la Vega de Valencia
y sus comunidades histéricas de riego, la Real Acequia de Moncada
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y el resto de comunidades de riego; c) el suelo de alta capacidad
agrologica; d) el patrimonio hidraulico y el agua; e) el patrimonio
arquitectonico, arqueologico y etnoldgico; f) el patrimonio natural
(ecosistema); g) la red de caminos y sendas historicas; h) la estruc-
tura y parcelario; 1) la actividad agraria; j) todo elemento de caracter
material e inmaterial cuyo mantenimiento resulte necesario para fo-
mentar las sefias de identidad y el sentimiento de pertenencia a esta
(Ley de la Huerta, cap. I1.). Destaca en la ley como elemento central
el papel que desempefian los y las agricultores/as, el Tribunal de las
Aguas de la Vega de Valéncia y sus comunidades histéricas de riego
para salvaguardar la permanencia de la Huerta como agroecosis-
tema productivo, ambiental y paisajistico y como responsables de
mantener el sistema tradicional de riego.

FIGURA 5.9
Instrumentos especificos de planificacion
y gestion de la Huerta de Valencia

Plan de Accion
Plan de Desarrollo Territorial de
Agrario Ordenacién y

Dinamizacion

Instrumentos de
naturaleza
urbanistica y de
proteccion

Fuente: elaboracion propia.

Para hacer frente a los procesos especulativos sobre muchos de
los espacios agrarios por su condicién de periurbanos, la Ley de la
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Huerta establece un instrumento regulador para garantizar el uso
agrario. Fija un régimen juridico especifico para el suelo agrario
infrautilizado, orientado a resolver dos de los grandes problemas
de la Huerta valenciana: en primer lugar, el abandono de la acti-
vidad agraria y, en segundo lugar, las dificultades de acceso para
comprar o alquilar parcelas agrarias que han dejado de ser cul-
tivadas por su titular. Para el caso de las fincas que hayan sido
declaradas suelo agrario infrautilizado y su posterior declara-
cion de incumplimiento de la funcion social del uso de la tierra,
transcurridos los plazos previstos en la ley, se establece un pro-
cedimiento de licitaciéon puablica con la expropiacion temporal del
derecho de uso por parte del propietario, en caso de que no se pon-
gan en marcha las medidas necesarias. De esta manera, la nor-
ma posibilita la imposicion de deberes positivos a los titulares del
suelo fértil para asegurar la continuidad agraria y para fomentar
féormulas de cesion de uso para el aprovechamiento de las tierras
de cultivo de acuerdo con su capacidad agrologica.

Resultan innovadores los instrumentos y las medidas de natu-
raleza urbanistica establecidos por la ley para el conjunto de la
Huerta, como, por ejemplo, la zonificacién especifica que se le
otorga a los suelos agricolas de mayor valor como zona rural pro-
tegida agricola y los mecanismos para restaurar superficies de
terreno degradado con construcciones en mal estado de conserva-
cion y que carecen de un valor patrimonial significativo; para ello
se establecen las figuras de enclaves de recuperacién y sectores
de recuperaciéon con diferentes escalas de aplicacion. En las pro-
piedades que se declaren como enclaves o sectores, sus propie-
tarios tendran la obligacién de recuperar el suelo de la huerta y
cultivarla. En las dos figuras anteriores, se permite un indice de
edificabilidad reducido, y las construcciones y edificaciones aso-
ciadas al patrimonio cultural de la Huerta restauradas tendran que
cumplir con los patrones establecidos en el Catalogo de Bienes y
Espacios Rurales Protegidos del Plan de Accién Territorial. Por
ejemplo, para la categoria de sectores de recuperacién, que son
espacios amplios de huerta proximos a suelo urbanizado, se esta-
blece un maximo de 0,33 m? de techo residencial por cada metro
cuadrado de la superficie de cada sector y un maximo de un tercio
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la superficie que podra urbanizarse. Para los enclaves de recupe-
racion de huerta, que son superficies mas reducidas que la catego-
ria anterior, la ley establece que se podra edificar como méximo el
10 % de la superficie y el uso no agrario del suelo no podra superar
el 15 % de la propiedad. En caso de que hayan pasado dos afos des-
de el requerimiento por parte de la autoridad competente para su
restauracion y no se hayan realizado por parte del propietario las
mejoras obligatorias, se inicia el procedimiento de pérdida de la
funcion social de la propiedad agraria, para posteriormente rea-
lizar una subasta publica.

Un instrumento estratégico fundamental de la Ley de la Huer-
ta es el Plan de Accion Territorial de Ordenacién y Dinamizacion
de la Huerta de Valencia (en adelante, paTopnv),3¢ cuya finalidad
consiste en la proteccidon, recuperacion y dinamizacion de los te-
rrenos de huerta, su actividad agropecuaria y los elementos que
hacen de este conjunto un paisaje productivo y cultural singular
y dificilmente repetible (art. 4, Decreto 219/2018). Se trata de
un instrumento de ordenacién de 4mbito metropolitano, que es-
tablece una serie de delimitaciones y programas necesarios para
garantizar el caracter multifuncional del espacio agrario, evitar la
expansion urbana y mejorar la calidad ambiental, paisajistica y
productiva de la Huerta (paTopHv, 2018). Un rasgo diferenciador
muy importante del paTopHV es que va acompafiado de una ley que
le da coherencia y fuerza legislativa, mientras que el Plan de Ac-
cion Territorial de 2010 se planteaba como un plan de ordenacion
del territorio que buscaba superar el ambito municipal, sin mas
apoyatura legal que la entonces vigente Ley de 2004 de Ordena-
cion del Territorio y Proteccion del Paisaje.

De acuerdo con la Ley de la Huerta, la delimitacion de la in-
fraestructura verde a escala regional debe ser desarrollada por
el Plan de Accion Territorial. Dicha ley sefiala que el objetivo de
la infraestructura verde ha de garantizar la conservacion de un

36. Se aprueba mediante el Decreto 219/2018, de 30 de noviembre, en cumpli-
miento de la legislacion de ordenacién del territorio, urbanismo y paisaje de la Co-
munitat Valenciana.
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entramado de espacios abiertos que ponga limite a la expansion
urbana del area metropolitana, preservando la conectividad del
sistema agrario y la prestacion de servicios ecosistémicos (Ley de
la Huerta, cap. III). En el ambito de actuacion de la infraestructu-
ra verde, los corredores ecolbgicos y las areas nucleo que se han
delimitado se han establecido en funcion de los objetivos de man-
tenimiento y mejora de la calidad territorial y paisajistica. Para
ello, el plan define los diferentes tipos de elementos de conexion
territorial y funcional y vectores de conexion, correspondientes a
espacios lineales. Con caracter general, los elementos y vectores se
clasifican como suelo no urbanizable y se delimitan principalmen-
te para mitigar los procesos de fragmentacion de la Huerta, para
asegurar la conectividad territorial y ecologica, y para mejorar la
calidad paisajistica.

La infraestructura verde entiende el espacio agrario periurbano
como una pieza muy importante en la articulacion territorial del
paisaje metropolitano. Sus determinaciones prevalecen frente a
las de los planeamientos municipales, excepto en el caso de que es-
tos ultimos tengan un grado mayor de proteccion ambiental. Esta
red estratégicamente planificada de espacios naturales, agrarios y
seminaturales integra una serie de elementos, como los espacios
agrarios de la huerta, los elementos de conexion, los espacios de
valor natural y determinados espacios urbanos de conexion con la
Huerta.

El Plan, ademas, establece tres categorias de proteccion en fun-
cion de criterios tales como su grado de transformacién, parcela-
rio, disposicién del habitat, patrimonio cultural, calidad territorial
y paisaje, entre otros. La categoria Huerta de Proteccion Especial
de grado 1 corresponde a las zonas mas proximas a la ciudad de
Valencia y los municipios méas cercanos con mayor valor agrope-
cuario y fragilidad paisajistica; la Huerta de Especial Proteccion
de grado 2 tiene valores parecidos al grado 1, pero ha estado so-
metida a una mayor transformacion, tanto en el sistema de riego
como en los cultivos y, por lo tanto, requiere acciones de conser-
vacion y recuperacion mas intensas; por ultimo, la categoria de
Proteccion de grado 3 comprende espacios de huerta mas degra-
dados o con mayor ocupacion arborea, especialmente de citricos.
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Las tres categorias de proteccidn se clasifican como suelo no urba-
nizable protegido, y la regulaciéon de los usos y actividades permi-
tidos implica unas intensidades diferentes de gestion y proteccion
en funcion de los objetivos de calidad territorial y paisajistica, es-
tablecidos segun los valores intrinsecos y del resultado del proceso
de participacion ciudadana (véase el Plan de Participaciéon Pablica
del paToDHV). Por otra parte, el Plan también delimita en el espacio
de la Huerta las zonas rurales comunes, que conservan la clasi-
ficacion y zonificacion establecidas por el planeamiento de cada
municipio, y los sectores y los enclaves de recuperacion segun las
caracteristicas sefialadas en la Ley de la Huerta para que sean ob-
jeto de recuperacion de sus valores y funciones ambientales, pai-
sajisticas, culturales y patrimoniales.

Una vez identificadas las unidades paisajisticas de la Huerta, el
objetivo es crear una red de paisajes de mayor valor cultural, pro-
ductivo, paisajistico, natural y recreativo conectados entre si, que
proteja y articule adecuadamente los espacios de méas alto valor
agrario y las relaciones con el mar y los espacios naturales prote-
gidos del interior (paToDHV, 2018). Los elementos estructurantes
del paisaje de la Huerta tienen un papel destacado para la red que
articula y conecta el agua del mar Mediterraneo, el agua fluvial del
rio Turia, el agua de marjales y albuferas, y la red hidraulica de
riego. Para regular el uso y las actividades se establecen medidas
especificas sobre las diferentes categorias del suelo, garantizando
asi el acceso y disfrute de los ciudadanos, pero sin poner en peli-
gro los valores paisajisticos y territoriales. Para ello, se sefiala una
serie de actuaciones para fortalecer la multifuncionalidad agraria,
siempre que sean compatibles con la propia actividad productiva.
Se identifican diferentes elementos dinamizadores de dicha multi-
funcionalidad, que a su vez suponen nuevos espacios de encuentro
entre la huerta historica y los ciudadanos, entre los que destacan
la red de huertos de ocio y sociales, los itinerarios verdes, los mira-
dores, los museos vivos, las alquerias escuela, la red de mercados
agrarios locales, las casas rurales y la red gastronémica.

Otro de los instrumentos de gestion territorial innovadores
recogidos en la Ley de la Huerta para frenar el abandono de la
actividad agraria es el Plan de Desarrollo Agrario (en adelante,
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ppA). Este instrumento estratégico, elaborado por la Administra-
cion autonomica, tiene como finalidad «mejorar las rentas para
las personas que se dedican a la agricultura y las empresas agra-
rias, garantizando la rentabilidad econdémica de las explotacio-
nes agrarias y la supervivencia de la huerta» (art. 45, Ley de la
Huerta). Existe una clara intencionalidad de promover un enfoque
bottom-up para la elaboracion y posteriores revisiones del plan.
Hasta ahora, las estrategias plasmadas se han desarrollado sobre
la base de diferentes acciones de participacién para incorporar las
sugerencias manifestadas por parte de un amplio sector de agentes
econdmicos, sociales y ambientales implicados en la Huerta, para
garantizar un modelo agroalimentario localizado y sostenible, y
una agricultura multifuncional.

A partir de los resultados de la participacion publica, las po-
tencialidades y debilidades del sistema periurbano detectadas sir-
vieron para sentar las bases del ppa de la Huerta de Valencia, asi
como para mejorar la definicion de los objetivos y jerarquizar las
propuestas que requieren ser implantadas con mayor urgencia. En
este sentido, el plan se estructura en tres pilares fundamentales,
de los cuales se deducen una serie de las lineas estratégicas reco-
gidas también en el plan: en primer lugar, fortalecer la cadena ali-
mentaria mediante la puesta en marcha de medidas orientadas a la
produccion, comercializacién y consumo; en segundo lugar, mejo-
rar las infraestructuras, el territorio y el paisaje; y, en tercer lugar,
promover la gobernanza, la gestion y la participacion ciudadana.

244



EXPERIENCIAS DE PROYECTOS AGROURBANOS

FIGURA 5.10
Objetivos y lineas estratégicas del Plan
de Desarrollo Agrario de la Huerta de Valencia

Fuente: Direccion General de Agricultura, Ganaderia y Pesca, Generalitat Valenciana.

2.1 Retos pendientes

Es importante destacar que, a pesar de que la Ley de la Huerta no
menciona especificamente la necesidad de fomentar una agricultu-
ra sostenible (ecologica, integrada, agroecoldgica, local) que permita
conservar el agroecosistema y que esté orientada a abastecer el mer-
cado local a través de los circuitos cortos de comercializacion, se ha
conseguido introducir este tema mediante la formulacion de diferen-
tes actuaciones gracias al proceso de participacion seguido para la re-
daccién del ppa con diversos expertos y agentes involucrados en la
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Huerta. Al respecto, destaca la promocion de formulas de gestion sos-
tenible de las explotaciones agrarias a través de los incentivos para la
promocion de acuerdos de custodia del territorio y la creacion de un
sistema de pago por servicios ambientales. Otro aspecto clave son los
incentivos creados para la reintroduccion de variedades locales tradi-
cionales y la implantacion de modelos agroecoldgicos a nivel de finca.
La creacion de la marca L’Horta, de productos de la Huerta, permiti-
ra también mejorar la trazabilidad y los procesos de calidad en la pro-
duccibn agraria, asi como asegurar la viabilidad de las explotaciones
agricolas al aumentarse el valor afiadido del producto. El centro de
formacion agraria, el servicio de asesoramiento técnico para agricul-
tores, junto a la mejora de los canales de comercializacion y recupe-
racion de los circuitos de proximidad (mercados locales, comedores
escolares, red de puntos de venta directa, etc.), serviran para incenti-
var la produccion de calidad y mejorar la viabilidad de la Huerta.

Sin perjuicio de todo lo avanzado, las dos herramientas de ges-
tion estratégicas de la Ley de la Huerta —el ppa y el paTopHV— pueden
correr el riesgo de tener un excesivo enfoque sectorial en detrimento
de un tratamiento integral de los valores y la identidad de la Huer-
ta de Valencia. Persiste también el riesgo de que se generalice la
actividad industrial de la agricultura en detrimento de la funcion
productiva de proximidad y de la promocion de las estrategias agro-
alimentarias que aseguren la seguridad y la soberania alimenta-
ria del area metropolitana. Gran parte de las estrategias previstas
tienen un enfoque demasiado productivista, intensivo, sobre todo
orientadas a mejorar la rentabilidad de las explotaciones agrarias,
pero ignorando que un espacio singular como la Huerta solo podra
pervivir a partir de la apuesta por un renovado modelo territoriali-
zado de produccion y consumo. En este sentido, los movimientos
sociales, como Per L’Horta, una vez asegurada la proteccion del
espacio huertano, estan orientando sus demandas y acciones para
que se desarrollen politicas publicas alimentarias que aseguren una
agricultura de proximidad y ecoldgica. Sus reivindicaciones piden el
cumplimiento de los pactos firmados por la ciudad de Valencia en
materia agraria y alimentaria —el Pacto de Politica Alimentaria Ur-
bana de Milan (2015) y Pacto de Intervegas (2018)— para asegurar
la viabilidad de la agricultura saludable y de proximidad.
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Otro de los aspectos mas contestados de la Ley de la Huerta por
parte de los movimientos sociales es que los sectores y los enclaves
de recuperacién reconocen practicas infractoras sobre el territorio
que hasta ahora eran ilegales, y que mediante estas figuras se ve-
ran legalizadas, aunque, por otro lado, se considera positivo que al
menos el suelo que ha sido sellado se restaure y pueda volver a ser
cultivado.

En definitiva, con todas las amenazas que contintian acechando a
la Huerta, las debilidades de la ley podran ser solventadas median-
te estructuras e iniciativas de participaciéon que fortalezcan un pro-
yecto agrourbano consensuado a largo plazo, con la coordinacion y
cooperacion entre una pluralidad de agentes publicos y privados,
movidos por el objetivo comiin de la proteccion, dignificaciéon y ac-
tivacion de I'Horta de Valencia.
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La identificacion

y caracterizacion de la agricultura
periurbana. Aplicacion en el area
metropolitana de Madrid

Finaliza este libro con un capitulo de caracter metodolégico, aplicado
a la realidad de la agricultura periurbana madrilefia, porque nos pa-
rece que, desde el ambito académico, de la mano de los planificadores
y gestores, es necesario aportar métodos que permitan analizar de
modo sistematico la nueva realidad de las agriculturas periurbanas
y aportar criterios para su proteccién y gestion fundados en el co-
nocimiento. Como se ha repetido a lo largo del texto, los instrumen-
tos actuales de planeamiento urbanistico basados en la zonificacion
pueden ser utilizados para proteger el suelo agricola, pero raramente
tienen en cuenta las particularidades de la agricultura como actividad
econdmica dindmica en las 4reas de influencia urbana y sus multiples
funciones. Desde esta perspectiva y como capitulo de cierre, se pro-
pone a continuacion una metodologia sistémica de caracterizacion de
unidades espaciales de agricultura periurbana (usaru), adaptada a la
escala de la accion publica. Basada en una investigacion empirica en
Francia y en Espana, el desarrollo de esta metodologia ha requerido
trabajo de campo, entrevistas, lectura del paisaje in situ y analisis dia-
cronicos geofuncionales y de los cambios de usos del suelo a partir de
bases de datos, ortofotos y teledeteccion; remite a criterios relativos a
la estructura, el funcionamiento y la gestion del paisaje.

Esta metodologia fue aplicada a tres municipios del area metropo-
litana de Madrid, de lo que se obtuvo una clasificacion en siete usapu.

* Este capitulo resume la metodologia desarrollada en la tesis doctoral interna-
cional de Esther Sanz Sanz (2016), quien desea expresar su gratitud a Davide
Martinetti (1Nra) por su valiosa colaboracién en el desarrollo del modelo probabi-
lista para generalizar el método.
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Posteriormente se emplearon estos resultados para ensayar un mo-
delo de regresion fraccional en 109 municipios de cuatro comarcas
agrarias de la Comunidad Auténoma de Madrid para predecir la pre-
sencia y la proporcion de cada usapu en la superficie agricola total
de cada municipio. Ademas, segtin la distribucion de usaru obteni-
da, se proponen categorias de municipios para abrir perspectivas de
intervencion publica en la agricultura periurbana, remitiendo a ele-
mentos y aspectos funcionales, alternativos a la mera zonificacion.
En este capitulo se presenta la metodologia de las usaru y se discute
coémo podria ser utilizada segiin diversos escenarios a escala regional
en la planificacion espacial de la alimentaciéon o urbanismo alimen-
tario (food planning).

Marco conceptual e hipétesis de la investigacion

La ordenacion del territorio se ha desarrollado segin los paradig-
mas en boga de cada época y raramente ha considerado los espa-
cios agricolas circundantes como una parte integrante del sistema
urbano, como se ha visto en el capitulo dos. El valor estratégico que
la agricultura periurbana puede tener en el aprovisionamiento ali-
mentario de las ciudades comienza apenas a ser considerado por la
planificaciéon y analizado por los trabajos académicos. Este nuevo
contexto incita a la practica del urbanismo a ir més alla de la «in-
version de la mirada» (Jarrige et al., 2009), operada en los afnos
2000 y que ha permitido considerar la ciudad a partir del sistema
de espacios abiertos, en el que los terrenos agrarios constituyen un
elemento estructural. Este objetivo sitiia, como venimos diciendo, la
funcion productiva de la agricultura en el centro del debate y obli-
ga a considerar las posibilidades de produccion, en cantidad y en
diversidad, de los espacios agricolas periurbanos para responder a
la demanda de productos locales. Para ello, se requiere caracteri-
zar la naturaleza y las dinamicas de la ancha franja intermedia que
separa el espacio urbano del espacio rural «profundo», esto es, los
espacios de la agricultura periurbana (Poulot, 2008). Por otro lado,
es necesario un replanteamiento de la articulacion de las distin-
tas escalas de produccién de alimentos (Watts et al., 2005) y de la
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planificacion territorial a través de la puesta en marcha, como se ha
visto anteriormente, de un sistema urbano agroalimentario o urban
food system (Viljoen y Wiskerke, 2012).

En este marco, la agricultura ha sido frecuentemente caracteri-
zada como incentivo del desarrollo rural (Lardon, 2012) o desde el
enfoque de los servicios ecosistémicos prestados (Burel y Baudry,
1999). En cambio, se han considerado en menor medida las interac-
ciones de la agricultura periurbana con las areas urbanizadas, de-
bido probablemente a la pluralidad de formas y criterios existentes
para definir la agricultura periurbana, como se ha explicado tam-
bién en el capitulo dos. Desde el punto de vista de la planificacion
urbanistica, es necesario precisar la naturaleza de la producciéon
agricola en espacios proximos a la ciudad y determinar la distan-
cia que delimita esta proximidad. Asi mismo, es preciso identificar
las explotaciones agricolas que, aun ubicdndose lejos de la ciudad,
estan econdémicamente vinculadas con ella, y definir la diversidad
de sistemas agrarios. Existe, en efecto, un conjunto muy diverso de
explotaciones o de situaciones profesionales en torno a las ciudades
que no practican una agricultura integrada en el sistema alimenta-
rio de la ciudad (por ejemplo, los cerealistas del periurbano que pro-
ducen trigo para las cooperativas o harineras de 4&mbito nacional)
(Ortega Valcarcel, 1988; Soulard et al., 2016).

Pese a la profusion de investigaciones internacionales sobre la
agricultura urbana y periurbana (Daniel, 2013), los marcos tedricos y,
sobre todo, metodologicos que permiten abordar los espacios agrico-
las en la planificacion territorial y urbanistica requieren ain muchas
mejoras (Vidal y Fleury, 2009). Las propuestas de los urbanistas para
integrar las cuestiones agricolas en el sistema urbano no responden
completamente a la pluralidad de formas y de problematicas especifi-
cas de la agricultura en zonas periurbanas, entre otras, las siguientes:
las particularidades de las estructuras y de los sistemas de produc-
cion agricolas periurbanos (Ortega Valcarcel, 1988); la dificultad de
acceso a la tierra y la incertidumbre con respecto al uso agricola del
suelo, debido a los fendmenos de anticipacion ligados a la renta de ur-
banizaciéon (Guiomar, 2014; Jouve y Napoléone, 2003); las molestias
generadas por las actividades agricolas que se realizan cerca de zo-
nas residenciales y los conflictos vecinales derivados (Melot y Torre,
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2013); la naturaleza de las dinamicas sectoriales agricolas que orien-
tan la estrategia de las explotaciones (Soulard y Thareau, 2009); la
valorizacién economica de la produccion en el mercado urbano (Au-
bry y Chiffoleau, 2009), etc.

1. El paisaje como herramienta o instrumento analitico

El objetivo de este epigrafe es presentar una metodologia sistémi-
ca de caracterizacion de la agricultura periurbana operativa para
la planificacion territorial y su aplicacion al caso de estudio de la
Comunidad de Madrid. Para ello, se sigue el concepto de paisaje,
en el sentido de patrén de ocupacion del suelo, pero también de ca-
racter, identidad y percepcion del territorio. El paisaje representa,
pues, una entidad material perceptible que puede ser usada como
instrumento analitico en los proyectos de ordenacion territorial,
por ejemplo, para elaborar escenarios de ocupacién del suelo (Nas-
sauer, 2012). A escalas local y regional, el paisaje es vector de iden-
tidad cultural, que implica, a través de su dimension subjetiva, la
percepcion del caracter o singularidad de cada parte del territorio
por la poblacién (Helming y Pérez-Soba, 2011). En este sentido, el
paisaje puede ser utilizado como un material de proyecto para ex-
plorar y abordar colectivamente la planificacion territorial (Antrop
y Rogge, 2006). Por otro lado, desde el punto de vista del agréono-
mo, el paisaje es el soporte de las actividades agricolas, el sistema
en el que los agricultores interactian con los recursos naturales y
sociales a través de la gestion de sus tierras y de los elementos aso-
ciados, como los bordes de las parcelas (Benoit et al., 2012). Des-
de la perspectiva de la ordenacion del territorio, se defiende aqui
la tesis de que la comprensién de los procesos que regulan la es-
tructura de los paisajes agricolas periurbanos pasa por el estudio
de los sistemas técnicos de las explotaciones agricolas, implicando
necesariamente un acercamiento de la postura del agronomo y del
urbanista. De este modo, la metodologia de caracterizacion de los
espacios agricolas periurbanos propuesta combina parametros de
caracterizacion geografica y paisajistica con tratamiento de datos
agricolas y urbanisticos. Se centra, pues, en el enfoque material y
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morfoldgico del concepto de paisaje («parte del territorio», la capa
territorial del concepto, siguiendo la definiciéon del Convenio Eu-
ropeo del Paisaje), animada por todos los procesos agroecolégicos,
sociolégicos y econdémicos que lo conforman.

En esa linea, las formas producidas por la agricultura estructu-
ran el paisaje, que refleja a su vez el efecto de las politicas y de las
practicas agricolas. La configuracion espacial de un paisaje agricola
concierne tanto a las caracteristicas topograficas de un conjunto de
parcelas (forma, tamafo y localizaciéon) como a las relaciones espa-
ciales y funcionales con otros elementos del paisaje (canales de riego
y drenaje y otras obras hidraulicas; cercas, setos y bordes de parce-
la; terrazas, caminos, edificaciones...). En definitiva, los sistemas de
cultivo y la organizacién estratégica de la explotacién son los facto-
res determinantes de la organizacion material u objetiva del paisaje
agricola (Deffontaines et al., 1995), del que conviene aprehender la
estructura a tres escalas espaciales (Sanz Sanz, 2013): la «comarca
agraria» (100-1.000 hectareas); la explotacion (1-100 ha) o escala de
la actividad agricola sobre un conjunto de parcelas que no tienen por
qué ser contiguas; y, por ultimo, la parcela, que es a la escala de las
practicas agricolas. Las anteriores escalas espaciales corresponden a
tres niveles de organizacion funcional interdependientes y sitiian los
sistemas agricolas tanto en los ecosistemas en los que se desarrollan
como en el tejido socioeconémico y cultural de los que forman parte.
Nuestro objetivo es construir una metodologia de caracterizacion de
la agricultura periurbana que permita desarrollar una tipologia de es-
pacios agricolas periurbanos a escala regional que discrimine los tipos
de agricultura periurbana en funcién de su capacidad de respuesta a
los incentivos institucionales, con el fin de focalizar la accion ptblica
en los lugares en los que tenga mas probabilidades de ser eficiente.

2. De las unités agro-physionomiques a las unidades
espaciales

El trabajo para elaborar una metodologia que permita caracterizar la
agricultura periurbana con respecto al planeamiento urbanistico se
inspira, en términos analiticos, en la obra del gedgrafo y agronomo
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francés Jean Pierre Deffontaines en torno a la caracterizacioén de Uni-
tés Agro-Physionomiques (uap, Unidades Agro-Fision6micas) (De-
ffontaines et al., 1995; Deffontaines y Thinon, 2008, 2001; Hubert et
al., 2004; Lardon, 2012; Thinon, 2003). El método de las uap consis-
te en definir espacios homogéneos en términos de morfologia y usos
agricolas, a la escala de pequenas comarcas en zonas rurales, asocian-
do los principios de la ecologia del paisaje (Burel y Baudry, 1999) con
una descripcion agronomica del territorio. La nocion de vap se funda
en la hipotesis de que a cada tipo de agricultura le corresponde una
combinacién de formas visible y diferenciable en el espacio. Dicho de
otro modo, las propiedades espaciales de los sistemas agricolas (esto
es, el andlisis de los patrones morfoldgicos identificables en el pai-
saje) se corresponden con el tipo de practicas y de estrategias de los
agricultores que las producen. La formalizacion del procedimiento de
construccion de las uap plantea interrogantes (figura 6.1), formulados
en parte por el propio Deffontaines (Deffontaines, 2001):

FIGURA 6.1
Interrogantes que deben explicitarse
en el procedimiento de construccion de las vap

— ¢Como identificar las formas visibles en el paisaje que traducen el
funcionamiento y la dindmica de una situaciéon econémica y social?

— ¢Como detectar en el paisaje las estrategias, desafios, conflictos...
de la agricultura?

— ¢Como integrar las diferentes escalas de anélisis (parcela, explota-
cion, territorio)?

— ¢Como tener en cuenta el tiempo (tiempo corto, tiempo largo)?

— ¢Como compatibilizar el analisis visual con el cuantitativo y qué
dispositivos asociar (mapas, teledeteccion, etc.)?

— ¢Como objetivar el procedimiento?

Ademas, el procedimiento de las var fue concebido para los es-
pacios rurales y no para las areas periurbanas, por lo que su apli-
cacion para caracterizar este tipo de agricultura ha de adaptarse a
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ese contexto, profundizando en las interacciones entre agricultura y
ciudad. La hipotesis consiste en que que la disposicion de sistemas
de cultivo y de tipos de urbanizacion en el territorio no es aleatoria,
sino que estan organizados en patrones. Para adaptar el marco me-
todolégico de las vap a los espacios periurbanos, hemos realizado
un procedimiento que combina el analisis morfoldgico de los patro-
nes espaciales del paisaje con la lectura geofuncional mediante el
analisis de datos espacializados en siG y de trabajo de campo. Este
método ha permitido delimitar y caracterizar zonas homogéneas,
como las uar de Deffontaines, a las que se ha denominado Unidades
Espaciales de Agricultura Periurbana (usapu). Una UsAPU es una en-
tidad espacial homogénea, en términos de ordenacion y usos agri-
colas, que permite representar la agricultura periurbana. Una usapru
es, por lo tanto, una porcion de territorio, continua o compuesta por
varias «manchas», constituida por un tipo de agricultura predomi-
nante asociada con un tipo particular de edificaciéon (por ejemplo,
un viniedo en torno a una masia) o por una combinacién de siste-
mas de cultivos y de formas construidas que crean una estructura
particular (por ejemplo, un mosaico de huertas salpicado de casas
aisladas). Las usapu permiten segmentar el territorio en unidades
espaciales homogéneas desde el punto de vista fisionomico y fun-
cional, de entre 20 y 40 km?, pertinentes y operativas para la orde-
nacion territorial y la planificacion urbanistica.

3. Componentes y fuerzas motrices de la agricultura
periurbana

Diversos marcos analiticos han sido propuestos en geografia para
explicar las fuerzas motrices internas y externas que determinan
la estrategia de negocio de los agricultores en el periurbano. Basa-
dos en el analisis de casos de estudio, estos marcos o bien enfatizan
el comportamiento de la explotacion y su adaptacion a las fuerzas
motrices externas (Bousbaine et al., 2015; Bryant, 1992; Heimlich
y Anderson, 2001; Robineau, 2013) o bien destacan el papel de las
fuerzas internas y las relaciones entre la estrategia econémica de la
explotacion y la estructura doméstica, en el caso de la agricultura
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familiar (Bertoni y Cavicchioli, 2016; Lobley y Potter, 2004; Shuck-
smith y Herrmann, 2002; Smithers y Johnson, 2004). Por otro lado,
se acepta la hipotesis de que la competencia de los usos del suelo pe-
riurbano lo orientan a las actividades méas rentables (Debolini et al.,
2018; Napoléone, 2005; Wibberley, 1960).

Formalmente, en el marco de la investigacion sobre las dindmi-
cas de los sistemas agrarios periurbanos, se han esquematizado los
componentes y las fuerzas motrices de las explotaciones periurba-
nas, diferenciando entre los elementos internos predominantes y los
incentivos externos que contribuyen a su evolucion. Este marco con-
ceptual esta adaptado al contexto de Europa occidental. Se han iden-
tificado varias fuerzas motrices externas: la Politica Agricola Comin
(pac) europea (Bartolini y Viaggi, 2013; Overmars et al., 2013; Viaggi
et al., 2013); la estandarizacion y mercantilizacion de los productos
agricolas, las nuevas formas de comercializacién y la globalizaciéon
del mercado alimentario (Lobley y Potter, 2004); el cambio clima-
tico y la adaptacion de los sistemas agricolas y ganaderos (Bryant et
al., 2016; Section Production Animale de U'Académie d’Agriculture,
2016); la organizacion sectorial agricola de la region (Bryant, 1997);
y la demanda urbana para que se mejore la seguridad y la soberania
alimentarias (Condon et al., 2010; Connell et al., 2013).

Por otro lado, dos tipos de fuerzas motrices internas inciden
en la agricultura periurbana: las relativas a la estrategia de negocio
de la explotacion agricola y las referidas a su estructura interna. El
primer grupo de factores incluye la calidad del suelo y la ubicacion,
la fragmentacion y la posible atomizacion de las parcelas de cultivo,
el tamano de la explotacion, el grado de especializacion, el ciclo de
negocio de la empresa y su deuda, el régimen de tenencia de la tierra
cultivada, etc. (Bryant, 1992; Heimlich y Anderson, 2001; Heimlich y
Brooks, 1989; Morlon et al., 2006; Vidal, 2011; Zasada et al., 2013).
Los factores relativos a la estructura interna de la explotacién agricola
incluyen la edad y la experiencia del agricultor, si tiene hijos u otros
posibles sucesores para continuar la explotaciéon agricola, el tipo de
mano de obra utilizada y la «filosofia» que orienta la actividad agri-
cola de la explotacion (Bessiére y Gollac, 2014; Clark et al., 2007; La-
taste y Chizelle, 2014; Paranthoén, 2014; Smithers y Johnson, 2004).
Un resumen de estas caracteristicas se muestra en la figura 6.2:
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FIGURA 6.2
Fuerzas internas de los sistemas agrarios periurbanos

Caracteristicas de los sistemas agrarios

— Estructura de la explotacion.

— Medios de produccion: calidad del suelo, tamano, tipo,
equipamiento (invernaderos, maquinaria agricola), proce-
dencia del agua de riego (abastecimiento por caudal fluvial
o por aguas subterraneas), fragmentacion de las parcelas
de cultivo (contiguas/dispersas).

— Estrategia de produccion: escala de produccion (cultivos
actuales y superficie en hectareas), intensidad de la pro-
duccién (rotaciones de cultivos e insumos), modos de
produccién (convencional versus ecolégico).

— Mano de obra: trabajo asalariado fijo y eventual, trabajo
familiar en la explotacion, a tiempo completo/tiempo par-
cial, agricultura recreativa o de ocio (hobby-farming).

— Gestion: tipos de comercializacidn (circuitos de distribu-
cion cortos versus largos), modo de tenencia de la tierra
(arrendamiento versus adquisicion), estrategias comercia-
les orientadas por la demanda urbana (por ejemplo, trans-
formacion de productos agricolas para incrementar el valor
anadido).

— Trayectoria del jefe de la explotacion.

Experiencia y trayectoria vital (duracion de su actividad en
la agricultura), formacion, edad, hijos, planes de sucesion,
filosofia de vida y con respecto a la agricultura, objetivos,
razones por las que se hizo agricultor, si esta satisfecho o
no con su profesion, obstaculos percibidos en el ejercicio
de la profesion de agricultor.

— Trayectoria empresarial y ajustes
Expansion e intensificacion, diversidad de produccion
en la explotacion, estrategia comercial orientada a la de-
manda urbana, trabajo fuera de la explotaciéon, remplazo
de trabajo asalariado por trabajo familiar, ningtin cambio,
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reduccion de la superficie o de las actividades, agricultura
de ocio, abandono. Debe indicarse:
— Tipo de cultivos anteriores y superficie (en hectareas)
para medir los cambios en el tamano de la explotacion.
— Motivacion para cambiar los cultivos. Por ejemplo,

nuevos cultivos o ganado para vender a nuevos con-
sumidores urbanos.

Fuerzas metropolitanas (sistema agricola local)

Infraestructura agricola de apoyo a escala local, adaptacio-

nes para satisfacer al vecindario urbano (por ejemplo, mo-

dificacion del tipo y horarios de fumigacion de productos

fitosanitarios para reducir el riesgo de deriva de la pulve-

rizacion y los olores), valor de uso del suelo y restriccio-

nes, presiones para el desarrollo de actividades no agrarias,

mercado de mano de obra local y oportunidades alternati-

vas de trabajo y de modo de vida, tradiciones/normas, po-

tencial turistico, politicas regionales o europeas de apoyo a

la agricultura aplicadas localmente.

Relacién con la comunidad local

Organizaciones comunitarias y de vecinos, composicion

socioecon6mica, redes informales.

Fuente: elaboracion propia.

Nuestra hipotesis es que la combinacion de fuerzas motrices in-
ternas y externas se traduce en el paisaje periurbano en elemen-
tos que pueden agruparse en tres niveles (Piorr, 2003; Sanz Sanz,
2016): la estructura del paisaje (configuracion espacial urbana y
agricola), el funcionamiento del paisaje (practicas y modelo de ne-
gocio agricolas) y la gestion del paisaje (regulaciones y politicas de
uso de suelo y preservacion de tierras agricolas), como se muestra

en la figura 6.3
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FIGURA 6.3
Esquema conceptual de las fuerzas motrices
que configuran la agricultura periurbana

Fuente: Sanz Sanz (2016).
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4. Material y métodos. Las usapu

Esta propuesta no tiene como objetivo limitarse al contexto acadé-
mico, sino que pretende establecer vinculos con los profesionales
que podrian utilizar los resultados de la investigacion en la practica
del planeamiento regional y urbanistico. En este sentido, el trabajo
se fundamenta en bases tedricas, pero se apoya en la investigacion
empirica y en la experiencia del trabajo de campo. La metodologia
que se desarrolla a continuacién ha sido construida en una prime-
ra fase a partir del estudio del area urbana de Avinén (Francia),
que presenta un desarrollo urbano disperso y poco denso basado
en la vivienda individual. En una segunda fase, la metodologia se
replico en el caso del area metropolitana de Madrid, que presenta
un desarrollo compacto y denso de urbanizaciéon programada de
vivienda colectiva. Se trata, por lo tanto, de un procedimiento in-
ductivo para describir la agricultura periurbana que pretende for-
mular una metodologia genérica que pueda aplicarse facilmente a
otros casos de estudio, basada en la caracterizacion de unidades
espaciales de agricultura periurbana (usapu). En este epigrafe se
explica el método de construccion de las usapu y su aplicacion al
caso de estudio de Madrid.

4.1 Zona de estudio y etapas de la construccion de las usapu

En el caso de estudio de Madrid, a partir de la delimitacién (no re-
gulada institucionalmente) del area metropolitana de Madrid, se ha
aplicado la metodologia de construcciéon de las usapu en tres mu-
nicipios que presentan diferentes formas de presiéon urbana y de
agricultura en esta area metropolitana (Gomez Mendoza, 1984; Go-
mez Mendoza y Mata, 1999; Martinez Garrido y Mata, 1987): Fuen-
labrada, municipio de la primera corona metropolitana, donde el
regadio es abastecido por aguas subterraneas a través de pozos y
donde predomina la pequeiia propiedad; Rivas-Vaciamadrid, muni-
cipio periurbano de la segunda corona donde prima el regadio con
aguas superficiales y la concentracion de la propiedad; y Morata de
Tajuina, municipio limitrofe de la region metropolitana de Madrid,

262



LA IDENTIFICACION Y CARACTERIZACION DE LA AGRICULTURA

caracterizado por el riego mediante un sistema de azudes y de cana-
les, y predominio de pequena propiedad fragmentada.

La metodologia de construccion de las usapu se desarrolla en tres
etapas, a dos niveles de planeamiento (del local al regional, figura 6.4):

FIGURA 6.4
Etapas de la metodologia de caracterizacion
de la agricultura periurbana

Fuente: elaboracion propia.

1. En un primer momento, se analiza comprehensivamente
toda la zona de estudio a escala local para detectar en el es-
pacio las zonas homogéneas en términos de usos, ocupacion
y practicas agricolas. Este andlisis permite dibujar una car-
tografia de las usapu y representarlas por medio de «diagra-
mas», esto es, esquemas en tres dimensiones inspirados en
los bloques-diagrama que contienen las caracteristicas prin-
cipales de cada usaru a través de una lectura geofuncional del
paisaje. La delimitacion y caracterizacion de las usapu requiere
la aplicacién combinada e interactiva de los métodos de anali-
sis que se detallan en la figura 6.5: a) trabajo de campo y lec-
tura del paisaje in situ; b) anélisis diacronico de los usos del
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suelo mediante teledeteccion y clasificacion semisupervisada;
¢) analisis visual morfologico diacronico de patrones espacia-
les del paisaje; d) analisis diacrénico geofuncional de bases de
datos cartografiadas; e) entrevistas.

FIGURA 6.5
Métodos del analisis comprehensivo a escala local
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Meétodos de anélisis

a) Trabajo de campo y lectura del paisaje in situ.

b) Andlisis de los usos del suelo mediante teledeteccion y cla-
sificacién semisupervisada, a partir de imagenes del satélite
Landsat de 1987 y 2011.

¢) Andalisis visual morfologico diacrénico de patrones espacia-
les del paisaje y de usos del suelo en tres etapas (afos 50,
70/80 y 2010) a partir de:

— Ortofotos de 1956 y 1975 compiladas y georreferenciadas
por Gerencia de Urbanismo de la Comunidad de Madrid
(cam).

— Ortofotos de 2006, 2009 y 2014 del Plan Nacional de Or-
tofotografia Aérea (pNoa, resoluciéon de 25 o 50 cm).

— Mapas histoéricos provinciales de la region de Madrid a es-
cala 1:200.000 de 1953, 1976 y 1995.

— Mapa topografico nacional a escala 1:25.000 de 1983,
1993, 1999 y 2006 (BcN-25): lugares o areas de especial
proteccién, datos altimétricos, elementos hidrograficos,
edificaciones y construcciones, redes e infraestructuras
del transporte, vias pecuarias, entidades de poblacion,
ocupacion del suelo (actividades agropecuarias).

— Geofabrik: red de transporte.

— Minutas cartograficas de 1878 y 1924 a escala 1:25.000
del suelo rastico de Fuenlabrada.

d) Andlisis geofuncional de las siguientes bases de datos, carto-
grafiadas mediante un sic:

— Ocupacion del suelo a partir de los datos del Sistema de In-
formacion de Ocupacién del Suelo en Espafia de 2005 (sio-
SE, a escala 1:25.000, 22 clases).
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— Ocupacioén del suelo a partir de los datos del Sistema de In-
formacién de Ocupacion del Suelo en Espafia de 2005 (sto-
SE, a escala 1:25.000, 22 clases).

— GlobeLand30: ocupacién del suelo en 2010 a 30 m de
resolucion.

— Catastro de 2014: tipos de cultivos del suelo rtstico de las
parcelas y poligonos catastrales.

— Mapa de cultivos y aprovechamientos de 1980-1990 y
2000-10, a escala 1:50.000.

— Regadios de la Comunidad de Madrid en 1982-84.

— Cartoteca Rafael Mas: andlisis y cartografia de los rega-
dios de la region de Madrid en 1879, 1956, 1963 y 1980-81
(Gomez Mendoza et al., 1985), cartografia de las parcelas
y poligonos catastrales cultivados en suelo rastico a escala
aproximada 1:800 (Gomez Mendoza et al., 1986a, 1986b).

— Censos agrarios de 1962, 1999 y 2009, a escala del munici-
pio (INE): nimero de explotaciones agricolas, cultivos prac-
ticados y tipo de ganaderia, nimero de explotaciones con
tiras de regadio y de secano, superficie agricola utilizada
—saU—. Ademads, en 2009, nimero de explotaciones agri-
colas por tipo y subtipo de cultivo, de menos de 0,1 hecta-
reas, superficie de produccion certificada como ecoldgica,
superficie regable (regada y no regada), unidades de trabajo
anuales —uta—, modo de tenencia de la tierra.

— Censos de poblacién realizados por el Instituto Nacional de
Estadistica (INg): superficie y ntimero de habitantes de cada
municipio en 1940, 1950, 1960, 1970, 1981, 1991, 2001y 2011.

— Planes Generales de Ocupacion Urbana de 2008 (rcou,
georreferenciados por Gerencia de Urbanismo de la cam).

— Mapa de los vinos de Espana de 2014 a escala 1:800.000:
denominacion de origen Vinos de Madrid.

— Mapa topografico nacional a escala 1:200.000 de 2010
(BcN-200): espacios naturales protegidos, lugares de im-
portancia comunitaria —Lic—, zonas de especial proteccion
para las aves —zEpa—.

— Modelo digital del terreno con paso de 200 m (MDPT-200 m)
para calcular la pendiente.

Entrevistas, en junio 2014 y junio 2015, a 19 agricultores, 4

concejales y 5 técnicos o expertos locales. Las entrevistas, se-

midirectivas, duraron una hora aproximadamente y fueron

anonimizadas y analizadas segtn el marco de la figura 6.6.

Fuente:

Sanz Sanz (2016).
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FIGURA 6.6
Marco de analisis de las entrevistas

Entrevistas a agricultores

Preguntas sobre su vida profesional y la evoluciéon de la explotacion,
para retazar su trayectoria. El objetivo era identificar los determinan-
tes de los cambios que explican la estrategia actual de las explotacio-
nes. Marco de andlisis:
— Agricultor - Municipio - Internet - Edad - Lugar de nacimiento -
Estrategia - Medio social
— Formacién - Duracién profesién agricultor - Tiempo completo/
tiempo parcial - Motivacioén para ser agricultor - Satisfecho/no
satisfecho - Sucesores - Asociaciones formales/informales - Equi-
pamiento - Modo de tenencia de la tierra - Fragmentacién del par-
celario de la explotacion - Relacion con el Ayuntamiento - Relacion
con la provincia o la region - Relacion con la rac (subvenciones) -
Dificultades de la profesion - Método de riego - Cultivos (ha) - Cul-
tivos anteriores (ha) - Razones del cambio de cultivos - Ecoldgico /
convencional - Intensidad productiva / rotaciones - Estrategia pro-
ductiva - uta asalariados / familiar / eventual - Comercializacion

Entrevistas a los responsables politicos municipales

Preguntas sobre la acciéon ptblica local en el municipio y sobre el im-
pacto de las politicas nacionales y europeas (por ejemplo, rac). El obje-
tivo era comprender la evolucién de la accion publica y la adaptaciéon
de las organizaciones a las nuevas politicas. Marco de anélisis:
— Instancia decisoria - Accién publica local - Impacto local de las
politicas de nivel superior - Evolucion de la accién publica -
Adaptacién de las organizaciones

Entrevistas a expertos locales
(técnicos y representantes de agricultores)

Preguntas sobre las politicas relativas al desarrollo territorial, la agri-
cultura y la conservacion de los espacios naturales y la biodiversidad,
para retazar su evolucion. El objetivo era identificar los acontecimien-
tos significativos que han configurado la situacién actual y contrastar
sus respuestas con los elementos identificados en el estado del arte.
Marco de analisis:
— Tipo de experto - Politicas de desarrollo territorial - Politicas de
espacios naturales - Politicas agrarias - Parque Regional del Su-
reste - Evolucion

Fuente: Sanz Sanz (2016).
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2. A continuacion, se trabaja en la sistematizacion del procedi-
miento de caracterizacion estadistica de las usaru. A partir del
estado del arte y del trabajo de campo, se definen 75 variables
agrondmicas y morfolégicas, cualitativas y cuantitativas.

3. Por tltimo, se pone a prueba la metodologia mediante la ge-
neralizacion a una escala superior por medio de un modelo
probabilistico multinomial de tipo Dirichlet, aplicado a cua-
tro comarcas de la zona sur de la Comunidad Auténoma de
Madrid: Area Metropolitana de Madrid, Campifa, Sur Occi-
dental y Vegas, que comprenden 109 municipios. El modelo
permite inferir la proporcion teérica de cada una de las usaru
en cada municipio de la comunidad auténoma e informar del
fendémeno de la agricultura periurbana.

Las fases 1 y 2 de la metodologia de construccion de las
UsapU conllevan un anélisis detallado a escala de la parcela,
mientras que la etapa 3 aporta resultados localizados a escala
municipal.

5. Resultados

5.1 Anadalisis comprehensivo a escala local

El analisis comprehensivo (etapa 1) permite delimitar y caracterizar
siete UsaPU en los tres municipios del caso de estudio (figura 6.7):

— UsAPU-1. Huerta tradicional minifundista, generalmente situa-
da en terrenos de vega, es decir, en los fondos hiimedos de
los valles entre colinas (que concentran el agua en el sistema
mediterraneo). Pequenas y medianas explotaciones con par-
celario fragmentado y disperso.

— usapu-2. Grandes explotaciones histéricas de fondo de valle,
orientadas principalmente a la produccion de cereales de in-
vierno, de maiz y de forraje para la alimentacién animal, con
trayectorias particulares en funcion de su historia singular. La
mayor parte estan situadas en el Parque Regional del Sureste
sobre terrenos inundables que pertenecian a la Iglesia o a la
Corona hasta los procesos de desamortizacion del siglo xix.
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UsaPU-3. PAramos: pequeifias mesetas entre barrancos, propias
del paisaje alcarrefio, que han sido histoéricamente cultivadas
con cultivos mediterraneos de secano (olivos, cereales, vina).
Estas mesetas se encuentran situadas entre colinas cubiertas
por matorral mediterraneo con arbolado disperso. Compren-
den algunas edificaciones residenciales dispersas o agrupadas
en municipios poco urbanizados.

usaPU-4. Cuestas y piedemontes: terrenos de secano en pen-
diente rodeados de garrigas en terreno calcareo, y plantados
con olivos o sembrados de cereales o destinados al pastoreo.
Estas tierras forman parte de las grandes explotaciones que
controlan las llanuras cerealistas a orillas del Jarama o en el
piedemonte de Morata. Estas zonas no estaban cultivadas en
los afnos noventa debido a que el acceso a ellas era dificil.
UsAPU-5. Agricultura cerealista de secano en campina: grandes
llanuras de labor no regables y suavemente onduladas, culti-
vadas histéricamente con cultivos anuales (cereales) y encla-
vadas a dia de hoy entre las grandes infraestructuras viarias.
UsAPU-6. Agricultura «oportunista» de cereales en secano en
campina sobre superficies de regadio regables (pero no rega-
das) destinadas anteriormente a huerta. Se trata de parcelas en
proximidad inmediata de zonas urbanizadas recientemente.
usaPU-7. Reliquia de huerta metropolitana en campifia, con
irrigacién abastecida por aguas subterraneas mediante pozos,
que constituia el cinturén horticola de Madrid y que esta des-
tinada a desaparecer si no encuentran una estrategia adapta-
da al nuevo contexto socioeconémico.
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FIGURA 6.7
uvsaru definidas en el caso de estudio
del area metropolitana de Madrid
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Como se puede ver en la figura 6.7, la disposicion espacial de las
UsSAPU no estéd solamente basada en la distancia al centro urbano de
referencia, como es el caso del modelo conceptual de Von Thiinen
(1826), frecuentemente empleado para explicar la localizaciéon de
los diferentes tipos de agricultura periurbana: las producciones
horticolas, en proximidad inmediata de la ciudad, y las actividades
agricolas menos rentables, mas alejadas. Asi, en el caso del area me-
tropolitana de Madrid, la distribucién local de las usapu responde a
una combinacién de caracteristicas que resultan de las condiciones
agroecologicas y de la historia particular de cada lugar en cuanto a
urbanizacion, desarrollo del sector agrario, organizacion sectorial
de las actividades agricolas y proteccion del medio ambiente. Este
resultado coincide con el obtenido al aplicar la misma metodologia
a un caso de estudio en el periurbano de Avifibn en Francia (Sanz
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Sanz et al., 2017b). Del mismo modo, otros trabajos de investigacion
recientes sobre las dindmicas de la agricultura periurbana en rela-
cién con los espacios en los que se integra obtienen las mismas con-
clusiones (por ejemplo, Marraccini et al., 2015; Triboulet y Langlet,
2002; Bryant, 1997). Las caracteristicas principales de cada usaru se

detallan en los siguientes diagramas (6.8 a 6.14).

270

FIGURA 6.8
uvsaru 1: Huerta tradicional minifundista en vega

USAPU 1: huerta tradicional minifundista en vega
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FIGURA 6.9
usapru 2: Grandes explotaciones historicas
de fondo de valle

USAPU 2: g de fondo de valle

Sin comacto directo
con el frente urbano

Latifundio intensivo regado:
cereales, maiz, ajpo,
ganaderia y arboricultura

Grandes urbanas
per la crografia, a ko largo de cauces fluviales

FIGURA 6.10
UusApU 3: Paramos

USAPU 3: Paramos - olivo, cereal, vifia -

[Paramos histéricamente cultivados con
producciones mediderrdneas de secanc
{olives, cereades y vifla), que comprenden
algunas edificaciones residenciales
dispersas o aQrupadas y en municipios
no demasiado whanizados
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FIGURA 6.11

usAPU 4: Cuestas y piedemonte

Estas parcelas forman parte de las grandes
exploiacionses que poseen las llanuras
cerealistas a orllas del Jarama o en el
pledemaonte de Morata

USAPU 4: cuestas y piedemonte - olivo, cereal, pastoreo -

explotadas en los afios 90

FIGURA 6.12

usAPU 5: Agricultura cerealista

de secano en campina

USAPU 5:
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FIGURA 6.13
usapU 6: Cereal regable pero no regado, en campina

USAPU &: cereal regable pero no regade, en campifia

FIGURA 6.14
uvsaru 7: Reliquia de huerta metropolitana
en campiina

USAPU 7: reliquia de huerta politana en
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5.2 Andlisis estadistico a escala local

El siguiente paso ha consistido en analizar la clasificacion de las usa-
PU con respecto a 775 variables relativas a datos de diversas fuentes.
Para reducir el nimero de variables, potencialmente redundantes,
hemos realizado varios anélisis estadisticos de correlacion y analisis
de correspondencias multiples (acm). Finalmente, las usapu se carac-
terizan estadisticamente a escala local a partir de 15 variables expli-
cativas que pueden agruparse segun el atributo del paisaje al que se
refiere en la tabla 13, esto es:

— La estructura del paisaje (morfologia urbana y morfologia
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agricola): la configuracion espacial de las zonas agricolas con
respecto a las zonas urbanizadas (forma del perimetro de
contacto), la configuracion espacial del parcelario agricola y la
proporcidn de suelo artificializado apreciada a partir del ana-
lisis de las ortofotos de 1975 y 2014.

El funcionamiento del paisaje (practicas agricolas): el grado
de profesionalismo de la agricultura estimado segun los ex-
pertos en funcion de los desafios econdmicos ligados a cada
UsApU, la dindmica agricola en funcién de las variaciones de
la superficie o de las parcelas cultivadas por cada explotacion
de un ano a otro, el modo de tenencia de las parcelas cultiva-
das, la actividad agricola predominante en la usapu calculada
a partir de las superficies del Mmca 2000-10 y su proporcion,
y el tamafio de las explotaciones segtn la actividad agricola
principal.

La gestion del paisaje (politicas pablicas): la proporcion de la
superficie cultivada de la usaru inscrita en el perimetro de pro-
teccion del Parque Regional del Sureste y el porcentaje de la
superficie cultivada de la usaru clasificada en el rcou de 2008
como suelo urbano, en espera de urbanizaciéon, no urbaniza-
ble protegido y no urbanizable comin.
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Por tltimo, se ha realizado un acm del conjunto de variables se-
leccionadas que permite agrupar las usapu en funcion de su sensi-
bilidad con respecto a la influencia urbana (figura 6.15). El objetivo
de esta clasificacion es informar la acciéon publica para que pueda
focalizarse sobre las formas de agricultura periurbana mas sensi-
bles a la regulacion institucional. Por otra parte, el acm permite tam-
bién definir un gradiente de dinamismo de las usapu y establecer asi
un gradiente de prioridad ante una eventual intervencién. Podemos
distinguir dos grupos. Por una parte, las usapu «sin desafios econo-
micos», poco profesionales, agriculturas heredadas que reagrupan
diversas practicas agricolas antiguas y tradicionales. Por otra par-
te, las usapru «con desafios econémicos», que obedecen a logicas de
produccién. Entre estas tltimas se encuentran las usapu «sensibles
a la influencia urbana», que son flexibles con respecto al uso del
suelo y cuya evolucion esta fuertemente determinada por su historia
particular: las grandes explotaciones historicas cuya evolucion esta
ligada a la de una familia; la huerta minifundista tradicional fami-
liar, donde coexisten agriculturas heredadas poco productivas con
explotaciones profesionales.
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FIGURA 6.15
AcM de las vusaru de Madrid y clasificacion segun
su dinamismo a la influencia urbana

5.3 Escala regional: modelizacion

La ultima etapa de la metodologia consiste en extender la clasifica-
cion de las usapu a una escala geografica mayor, en nuestro caso, las
cuatro comarcas agrarias del sur de la Comunidad de Madrid (109
municipios), para predecir los tipos de agricultura periurbana que
es probable encontrar en esta zona. Se decidi6 utilizar la modeliza-
cion para evitar repetir la primera etapa de la investigacion (anéalisis
comprehensivo y entrevistas) en los 109 municipios, que requeriria
mucho tiempo y trabajo. La primera fase de la modelizacion consis-
ti6 en extraer toda la informacion util de la clasificacion de los tres
municipios objeto de estudio y compararla con los datos disponibles
a escala regional. El principal obstaculo fue la calidad de la informa-
cidn, solo disponible agregada a escala municipal. Por consiguiente,
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explotamos el censo agrario de 2009, que contiene informacion so-
bre las explotaciones y el uso de la tierra (detalle de cultivos, pas-
tos permanentes y otras tierras), ademéas de algunas bases de datos
obtenidas mediante sic (Modelo digital del terreno y Global Land
Cover Dataset sobre la ocupacion del suelo). La tabla 14 contiene la
descripcidn y estadisticas de las 11 variables explicativas usadas en
la especificacion del modelo.

Puesto que los datos estan agregados a escala municipal, se tuvo
que re-escalar y normalizar la presencia y el area ocupada por cada
USAPU para obtener un vector (yA,..., yH) que representase la propor-
cion de cada usaru en el suelo agricola de cada municipio. La segun-
da fase de la modelizacion consistio en experimentar un modelo de
regresion lineal en los municipios de «aprendizaje» y en aplicarlo
después al resto de los 109 municipios. Para ello tuvimos que ex-
tender el analisis de las usapu a otros tres municipios contiguos a
los estudiados en el analisis comprehensivo: Humanes de Madrid,
Velilla de San Antonio y Perales de Tajuna. Este paso responde a dos
razones: a) la fase de aprendizaje construida en los tres municipios
en los que hemos delimitado y caracterizado las usapru era insuficien-
te para estimar el efectivo de la muestra considerada; b) ademas,
el nimero de variables candidatas (11) era mas importante que el
numero de casos (3) y existia un riesgo de sobreestimacion del sis-
tema y de error. La tabla 15 muestra las proporciones de las 7 usaru
observadas en los 6 municipios de aprendizaje.

Los datos presentados de este modo suelen referirse a datos com-
posicionales o fraccionales. Por ejemplo, el valor yic (c en {1,....m}, i
en {1,...,n}) representa la proporcion que la observacion i asigna a la
categoria correspondiente c, cuando o< yic < 1y ¥mce=1 yic =1, para
cualquier i en {1,...,n}. En nuestro estudio, yic representa la propor-
cion del total del suelo agricola de un municipio i que esta clasificado
como UsAPU c. Para nuestro estudio elegimos una regresion de tipo
Dirichlet y su implementacion en la libreria DirichletReg del progra-
ma R (Maier, 2015). Este modelo de regresion permite especificar un
conjunto diferente de variables explicativas para cada categoria de
datos composicionales.
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Esta caracteristica result6 de gran utilidad a la hora de seleccionar
las variables explicativas. Puesto que se contaba con informacion ex-
perta detallada sobre los atributos destacados que definen cada usaru,
se decidi6 explicar la distribucion de las diferentes categorias por las
variables més significativas. Por ejemplo, se explico la proporcion de
la usaru 1 (huerta tradicional minifundista) en un municipio median-
te el porcentaje de explotaciones orientadas a la produccion horticola
en tierras de labor y la posibilidad de riego abastecido por caudal plu-
vial. La proporcion de la usapu 2 (grandes explotaciones historicas de
fondo de valle) se explica por el precio medio de las tierras agricolas
del municipio, el nimero de explotaciones agricolas y el porcentaje
de explotaciones orientadas al cultivo herbaceo extensivo. De igual
forma, la usapu 3 (paramos) se caracteriza por el porcentaje de ex-
plotaciones orientadas a la arboricultura y a la viticultura; la usaru
4 (cuestas y piedemonte), por la pendiente y la proporciéon de suelo
ocupado por la clase «natural»; la usapu 5 (agricultura cerealista de
secano en campina), por la pendiente y la proporcion de explotacio-
nes orientadas al cultivo herbaceo extensivo; la usapu 6 (agricultura
«oportunista» cerealista en suelo regable), por la superficie regable
pero no regada del municipio y la proporciéon de explotaciones orien-
tadas al cultivo herbaceo extensivo; y, finalmente, la usaru 7 (reliquia
de huerta metropolitana en campina), por el porcentaje de explota-
ciones orientadas a la huerta.

La tabla 15 muestra los parametros estimados del modelo apli-
cado a la region de Madrid y las variables seleccionadas para cada
usaPuU. Las predicciones de la aplicacién correspondiente a los seis
municipios de aprendizaje se muestran en las columnas de la parte
inferior de la tabla (Pred.), al lado de las respectivas observaciones
(Obs.). Debemos senalar que nuestro propoésito no era encontrar el
modelo que se ajuste mejor a los datos observados, sino producir
un modelo informado por el conocimiento experto capaz de prede-
cir las proporciones de usapu en los municipios fuera del area de es-
tudio, como se muestra en la siguiente seccion.

Por otro lado, el modelo permite ligar las 15 variables «micro»
definidas a nivel de la parcela mediante un anélisis comprehensivo
a escala local (descritas en el punto anterior), a 11 variables «macro»
definidas a nivel del municipio o de la region funcional (tabla 16).
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TABLA 16
Variables utilizadas
para la construccion de las vsapu

escala local escala regional
(15 variables explicativas) (11 variables explicativas)

forma parcelario pendiente
m -o L
E &' | ocupacion suelo 1975
S~ .y
= 2, | ocupacién suelo 2014
- —
& 3 | relacion borde zonas agricolas y

urbanizadas

numero explotaciones

explotaciones profesionales
censadas

dinamismo explotaciones f) sup. .
P P superficie no regada

cultivada
modo tenencia suelo (% arrendado) procedencia agua riego
tipo actividad agricola predominante % explotaciones cerealistas

% explotaciones hortalizas

% actividad agricola predominante en tierras de labor

funcionamiento
del paisaje

tamafo explot. segn actividad agricola | % explotaciones huerta

% explotaciones fruticultura

% explotaciones viticultura

% suelo no urbanizable comtn (2008) % suelo ocupacion «natural»
o '% % suelo no urbanizable protegido (2008)
'\é .g % suelo «urbanizable» (2008)
£ E % suelo «urbano» (2008)

% suelo en perimetro parque Sureste precio hectarea agricola

La aplicacion del modelo probabilista de tipo Dirichlet ha servido
para extrapolar los resultados de caracterizacion de las usapu y pre-
decir, a escala regional, la proporcion de cada tipo de agricultura a
nivel del municipio sin necesitar de trabajo de campo o de estudios
suplementarios. Es decir, el modelo permite inferir la proporciéon
teorica de cada una de las usaru en cada municipio de la comunidad
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auténoma. Los resultados de las predicciones para cada munici-
pio se representan graficamente mediante graficos circulares en el
mapa de la Comunidad Auténoma de Madrid (figura 6.16).

FIGURA 6.16
Clasificacion de los municipios de la region de Madrid
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El analisis visual de la cartografia que ha resultado de la aplicacién
del modelo Dirichlet a la region de Madrid permite observar, como
en el caso del andlisis a escala local, que las proporciones de su-
perficies agricolas de cada usapu no muestran una distribucion de
usapuU directamente determinada por la distancia al centro urbano
de referencia en una disposicién a lo Von Thiinen. Las formas de
agricultura periurbana estdn sometidas a fuerzas exteriores simila-
res a nivel macroeconomico (estandarizacion y mercantilizacion de
la produccion, globalizacion de los intercambios, integracion en una
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logica sectorial...), pero la variabilidad proviene de las particulari-
dades locales, que pueden estar determinadas por la influencia de la
ciudad (la presion sobre el uso del suelo y la forma de urbanizacién)
o por otros factores ajenos a la proximidad urbana (la inscripcion
en una zona de calidad de produccion agricola del tipo denomina-
cion de origen —po— o la eventual inclusion en una logica de sector
de produccion en funcion de la evolucidon historica del sector agri-
cola de la region). De este modo, la ausencia de politicas agricolas
y de infraestructuras necesarias en Madrid para desarrollar secto-
res agroalimentarios en la region ha favorecido la preservacion de
agriculturas extensivas e historicas en las zonas mediterraneas, sin
grandes intereses y desafios econémicos (usapu 3y 4). En efecto, las
politicas nacional y autonémica han tratado a Madrid como capital
del Estado dedicada a los servicios y a la industria, mientras que
la produccién agricola se concentra principalmente en las regiones
del litoral y en los grandes valles irrigados, para los productos hor-
ticolas, y en las llanuras interiores, para los cereales. No obstante,
perduran en Madrid agriculturas histéricas o tradicionales con inte-
reses econdmicos (Usapu 1y 2) en los valles fluviales inscritos en un
perimetro de proteccion medioambiental y que buscan encontrar su
lugar en los sectores agricolas con resultados desiguales en funcion
de la estrategia individual de la explotacion y de su inclusion even-
tual en un proyecto local de accion publica favorable a la agricul-
tura. Otras explotaciones presentan también intereses econémicos
sensibles a la influencia urbana (usaru 5, 6 y 7). Se trata de formas de
agricultura que se sittian en el frente de urbanizacion y cuya orienta-
cion y estructura productiva estan estrechamente determinadas por
los fendbmenos de espera especulativa de cambio de la clasificacion
del suelo de agricola a urbanizable.

El anélisis anterior induce a una tipologia de municipios segun
las proporciones de usapu y de perspectivas de accion publica so-
bre la agricultura periurbana. Asi, los municipios donde la usaru
4 (cuestas y piedemonte) es predominante necesitan politicas que
favorezcan una agricultura ligada al ocio de montafia y de conser-
vacién de la naturaleza. Por otro lado, los municipios donde la pre-
sencia de formas historicas de agricultura es notable (usaru 1, huerta
tradicional, y usapu 2, grandes explotaciones irrigadas) deberian ser
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objeto de politicas para preservar y exaltar el alto valor patrimo-
nial de dichas agriculturas en el contexto madrilefio, que ademas
estan situadas en zonas de proteccién medioambiental (Lugares de
Importancia Comunitaria —ric—). En este sentido, los municipios
ubicados en el Lic Cuencas de los Rios Jarama y Henares y que pre-
sentan una distribucién equilibrada de usapu podrian beneficiarse
de ayudas técnicas y econdémicas para orientar las practicas agrico-
las hacia la produccién ecologica y del marco paisajistico en el que
se encuentran para valorizar la produccion agricola, por ejemplo,
con marcas de calidad o comercializando sus productos en circuitos
cortos al margen de logicas sectoriales.

En definitiva, se puede observar que los tipos que presentan ma-
yores desafios para la accion publica son aquellas donde la agricul-
tura esta muy influida por la proximidad de la ciudad. Se trata de
las campifias al sur y noreste de la region, codiciadas para la urbani-
zacion debido a su planitud y su proximidad a la metrépolis. Estas
campinas se caracterizan por la presencia significativa de formas de
agricultura cerealista oportunistas en tierras irrigables, pero no re-
gadas (usaru 6). No obstante, se encuentran todavia ciertas formas
de produccion horticola (usaru 1y 7) potencialmente receptivas a la
accion de las instituciones publicas locales para el desarrollo de la
agricultura productiva. Estas formas de agricultura sacarian parti-
do de un proyecto urbano para fortalecer la actividad agricola que
acompane la proteccion del suelo con acciones que aprovechen la
proximidad del mercado urbano, como la dinamizacion de los cir-
cuitos cortos o el desarrollo de oportunidades comerciales con la
restauracion colectiva (por ejemplo, los comedores de los colegios).

Por ultimo, los municipios donde la proporciéon de usapru corres-
ponde a formas tradicionales de agricultura mediterranea de secano
y que no se enfrentan a ningtin desafio econémico particular (usapu
4y 5) no han sido objeto de ninguna categoria porque los determi-
nantes de su evolucion no son locales.
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6. Recomendaciones para la ordenacion urbanistica
municipal

La metodologia que se ha presentado aborda la agricultura como
actividad productiva y expresa la diversidad de formas de agricultu-
ra periurbana mediante una guia de lectura de las distintas formas
de paisaje ligadas a las actividades agricolas. Para ello, el analisis se
centra en la dimension material del paisaje resultante de factores
naturales y/o humanos y de sus interacciones sobre un territorio,
sin negar la dimension perceptiva del paisaje ligada a la experiencia
sensible de los ciudadanos. El paisaje es abordado aqui como ex-
presion del sistema agricola, con el fin de caracterizar la agricultura
para los profesionales del urbanismo y de la ordenacion del territo-
rio. En este sentido, el método de las usapu es una herramienta para
la acci6n publica porque remite a elementos alternativos a la zoni-
ficacion y a las normativas de los planes de ordenacion urbana, que
no son suficientes para preservar la vocacion agricola del suelo ni la
viabilidad de la agricultura. En efecto, para mantener el uso agricola
del suelo, la zonificacion no es suficiente: «Asegurar el estatuto del
suelo es una condicidn necesaria pero no suficiente para la agricul-
tura periurbana» (Jarrige et al., 2009: 47).

De este modo podriamos imaginar normas y regulaciones de usos
agricolas que no se limiten a los criterios para autorizar las parce-
laciones rusticas y segregaciones o a las condiciones para permitir
nuevas construcciones relacionadas con la actividad agricola (Sanz-
Sanz et al., 2017a). Se podrian dar prescripciones, por ejemplo,
sobre las caracteristicas de la red viaria en funcién de la actividad
agricola (como el ancho minimo de los caminos que debe respetar-
se para el paso de la maquinaria agricola), sobre los elementos de
paisaje que podrian destacarse en virtud de su valor patrimonial o
productivo (por ejemplo, la red de canales de irrigacién), o sobre las
zonas en las que la diversidad agricola deberia ser preservada o de-
sarrollada para reforzar su vinculo con la ciudad (por ejemplo, reco-
mendando un parcelario agrario no demasiado grande y delimitado
por plantaciones de setos para evitar la concentracién parcelaria y el
paso a cultivos extensivos oportunistas...).
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Por otro lado, podrian definirse también criterios para el uso
agricola del suelo relativos a las formas de produccién en las nor-
mas de los planes generales de ordenacion municipal. Sin duda, las
normas urbanisticas no pueden actuar directamente sobre la activi-
dad y la transformacion de productos agricolas (sobre los que actia
el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion mediante planes
y estrategias), pero pueden dar orientaciones sobre la implantacion
de las infraestructuras necesarias. Estos criterios podrian concre-
tarse especificamente en disposiciones aplicables a cada una de
las zonas delimitadas por las usapu, que estarian clasificadas como
«suelo no urbanizable de protecciéon» en el plan general de ordena-
cion urbana. De este modo, podrian establecerse diversas zonas y
categorias de suelo no urbanizable de proteccién por su actividad
agricola («sNupP-aA —agricola»: zona sNuP-aA (A) correspondiente al pe-
rimetro de la usapu-a, zona snup-a (B) correspondiente al perime-
tro de la usapu-B, etc.), con disposiciones particulares en funcion del
tipo de actividad agricola, a imagen de las normas de ordenacion
en suelo urbano, que estan codificadas en varias categorias: casco
histérico, manzana cerrada, bloque abierto, residencial unifamiliar,
industrial, comercial, dotaciones y equipamientos... Asi, se podria
plantear un sector sNup-a (4) con caracter de produccion horticola en
llanura cerca de zonas urbanizadas, con disposiciones que prevean,
por ejemplo, la implantacion de un punto de venta en la interfaz con
el area urbana (por medio de una servidumbre, como alternativa)
o la implantacion de una plataforma logistica de almacenaje y dis-
tribucidon compartida por el conjunto de agricultores de la zona que
facilite la venta de su produccién en el mercado urbano. Otro sector
sNuP-A (F) con caracter de pluriactividad agricola orientado al ocio
podria contener disposiciones sobre las caracteristicas técnicas del
viario publico o privado adaptadas al paso de caballos, por ejemplo,
con vias reservadas para el paseo ecuestre o pistas ciclistas. De esta
manera, podria integrarse la agricultura en los planes de ordenacion
urbana como actividad econémica que contribuye al desarrollo del
municipio. La normativa daria prescripciones para el desarrollo
de la actividad territorializada, pero no precisas, dejando margen
de negociacion con los actores. Este tipo de disposiciones podria
responder al proyecto agrourbano de cada municipio (por ejemplo,
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dentro de los parques agrarios), sin perjuicio de lo que se establezca
en la legislacion agraria y sectorial especifica.

Ademas, en el nuevo contexto marcado por las preocupaciones
sobre la seguridad y la calidad alimentaria, la integracién de la agri-
cultura en la ordenacién municipal como actividad productiva de
alimentos es ineludible. Como se ha reiterado a lo largo del libro, la
territorializacion de la accion publica en el ambito agricola deberia
superar las logicas sectoriales para que emerjan nuevas modalida-
des de accion local mas flexibles, dificilmente imaginables a escala
nacional o europea. En definitiva, las usapu afectadas por la influen-
cia de la ciudad, en las que los agricultores tienen la capacidad de
aprovechar las oportunidades del mercado urbano para vender su
produccion en circuito corto, abren nuevas posibilidades para de-
sarrollar un sistema agroalimentario metropolitano que permita
reforzar la autonomia alimentaria mediante la relocalizacion de la
produccién de una parte de los alimentos consumidos en la ciudad.
Esta planificacion estratégica necesitaria un plan regional de agri-
cultura y ganaderia.

7. Aportaciones de la metodologia para la gobernanza
de la agricultura periurbana

Pese a que, como se ha visto a lo largo de este texto, la agricultura
comienza a ser abordada en la ordenacion de los espacios metro-
politanos, las herramientas existentes y las escalas definidas en las
normas e instrumentos no estan adaptadas para integrarla como ac-
tividad productiva en el sistema urbano. Los planes de urbanismo
municipales basados en la zonificaciéon del suelo y algunos planes de
ordenacion del territorio subregionales que tienen también capaci-
dad legal de zonificar el rastico permiten proteger el suelo agricola.
Pero, dado su caracter estatico, no pueden incorporar en sus deter-
minaciones la complejidad de formas de los agrosistemas y las di-
namicas especificas que existen en las zonas periurbanas. Ademas,
no consideran las agriculturas menos conocidas o marginales, que
hemos calificado de «oportunistas» (por ejemplo, las praderas para
caballos a las puertas de la ciudad o la agricultura cerealista que
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«mantiene» las parcelas agricolas a la espera de ser urbanizadas)
y que, sin embargo, pueden ocupar espacios importantes en el area
inmediata de la ciudad. La proteccion del suelo agricola y la regula-
cion de los fendmenos de anticipacion que permiten los documen-
tos de urbanismo son condiciones necesarias, pero no suficientes,
para asegurar el uso agricola del suelo y la viabilidad de la actividad
productiva.

Desde esta perspectiva, se ha propuesto una metodologia sisté-
mica y cuantificada para caracterizar la agricultura periurbana, que
tiene vocacion a ser empleada para orientar de manera justificada
las decisiones en la elaboracion de un proyecto de territorio, tanto
a escala intermunicipal (planificaciéon de espacios) como provincial
o subregional (planificacion de actividades). El método permite de-
limitar unidades espaciales de agricultura periurbana (usaru) que
traducen las componentes y fuerzas motrices de la agricultura pe-
riurbana de un territorio determinado; basado en una investigacion
empirica, el método hace posible establecer una representacion
simplificada de la realidad agricola y cuenta con la ventaja de ser
facilmente aplicable a otros casos de estudio.

Las usapru describen la actividad econémica de la agricultura a
través de la lectura del paisaje, remitiendo a estrategias alternativas
o complementarias de la zonificaciéon. El procedimiento propues-
to posibilita discriminar entre espacios productivos no sensibles a
las iniciativas institucionales (porque los determinantes de su evo-
lucion no son locales, ya se trate de la coyuntura de los mercados
nacionales o de exportacion, de los regimenes salariales, de las nor-
mas impuestas a la produccion, etc.) y espacios productivos poten-
cialmente receptivos a los apoyos (por ejemplo, ayudas técnicas o
financieras) provenientes de algiin municipio préximo para vincu-
larlos al funcionamiento de la ciudad (en particular, en los lugares
de incertidumbre con respecto al uso agricola del suelo). En este
sentido, el método permite focalizar la accidon publica en las zonas
donde tiene grandes probabilidades de ser eficiente o donde podria
incluso orientar la agricultura hacia su consideraciéon de interés
publico: preservacion de paisajes, de una produccion local selec-
cionando el sistema agricola deseado en las inmediaciones de la ciu-
dad (una forma agroecologica, por ejemplo) o capaz de abastecer
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la demanda local (en hortalizas frescas para la restauracion de los
colegios u otras instituciones). De este modo, el método permite in-
ferir recomendaciones de ordenacion para cada usaru (por ejemplo,
la ordenacion del parcelario y de los caminos o la localizacién de los
comercios), que podrian ser desarrolladas en el marco de proyectos
locales. La metodologia propuesta constituye, pues, una herramien-
ta para estimar el valor estratégico que la agricultura puede tener
en el aprovisionamiento alimentario de las ciudades, si se cuantifica
el potencial productivo, en cantidad y en diversidad, de cada usaru.

En ese sentido, esta metodologia constituye igualmente una he-
rramienta para superar la dicotomia campo-ciudad, puesto que
faculta a los responsables politicos para tomar las decisiones ade-
cuadas desde una perspectiva superadora la de la oposicion entre
el mundo agrario y el urbano. Consideramos que la planificacion
espacial y localizada de la alimentacién (food planning) requerira
de nuevas politicas locales, regionales y nacionales dentro de un
marco normativo renovado, que supere la actual dicotomia entre
espacios agricolas gestionados por la planificacion local y funciones
productivas abordadas por las politicas sectoriales. La integracion
de la cuestion alimentaria en la planificacion puede asi contribuir a
la evolucion de la practica del urbanismo y la ordenacion territorial
basados esencialmente en la zonificacion, hacia una planificacién
integrada (comprehensive planning) que incorpore distintos cam-
pos de las politicas puablicas, renovando de esa forma la disciplina
del urbanismo. La agricultura podria jugar un significativo papel
en la planificacidon transversal de varios ambitos de las politicas
publicas en relaciéon con la alimentacion, el empleo o el turismo,
por ejemplo, en virtud de sus valores de produccion y de identidad,
ademas de su valor paisajistico. En conclusion, la metodologia de
caracterizacion de la agricultura periurbana propuesta aspira a ser
una herramienta operativa que cuestiona el paradigma dominante
en la practica del urbanismo del plan ideal en equilibrio, con el pro-
posito de incorporar nuevas formas de gestion territorial adaptadas
a la agricultura periurbana en relacion con las renovadas politicas
de alimentacion.
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Los estudios sobre la agricultura periurbana por especialistas y
profesionales de distintas disciplinas, en particular por geografos y
urbanistas, han evolucionado en sus enfoques, metodologias y prio-
ridades a lo largo del altimo medio siglo, a partir de importantes
precedentes en la historia de la geografia y el urbanismo contempo-
raneos. Este libro constituye de hecho una contribucion en esa linea
de investigaciones bésicas y aplicadas sobre una forma particular de
sistema y de espacio agrario que se desenvuelve a las puertas de la
ciudad, con interés y problemas especificos en las areas metropoli-
tanas y regiones urbanas.

En la década de los ochenta del pasado siglo buena parte de las
investigaciones se centraron en analizar la distribucion espacial,
las estructuras y las estrategias productivas para evaluar el compor-
tamiento y la diversidad de respuestas de la agricultura periurbana,
reflexionar sobre su viabilidad en ambitos sometidos a la expan-
sibn urbana y conocer la extension de las innovaciones agricolas y
las respuestas de los agricultores a distintos estimulos econémicos
(Sanz-Sanz, 2017c). Es sobre todo a partir de la década de los no-
venta, con la difusiéon en muchos territorios de una nueva fase de
crecimiento urbano sobre tierras ain mayoritariamente agrarias,
cuando diversos investigadores y planificadores comienzan a consi-
derar la agricultura periurbana como un elemento importante para
frenary, a la vez, ordenar la expansion urbana. En general, hasta fi-
nales de la citada década de los noventa los espacios agrarios periur-
banos eran considerados y tratados «en negativo», como «vacios o
espacios libres» no urbanizables, necesarios para mantener el equi-
librio medioambiental de la ciudad, pero obviando su capacidad
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agrologica y productiva. A partir de la segunda mitad del primer
decenio del siglo xxi, las investigaciones sobre la agricultura periur-
bana han ampliado significativamente sus horizontes, vinculandose
a nuevos temas de gran importancia para la sociedad, como el cam-
bio climatico, los impactos ambientales, la soberania y la seguridad
alimentaria, los servicios ecosistémicos, la identidad territorial o la
resiliencia del metabolismo urbano, y ligaindola en términos positi-
vos, activos, a la definicién del modelo de ciudad.

En la actualidad, se percibe, pues, un giro en los enfoques y ob-
jetivos de investigacion sobre la agricultura periurbana, tanto en
sus referentes teoricos, conceptuales y metodolégicos, como en su
alcance aplicado a las politicas ptblicas, en particular a las de pla-
nificacion territorial y urbanistica y a las agroalimentarias y de de-
sarrollo territorial. Por ejemplo, las investigaciones mas recientes
hacen mayor hincapié en el reconocimiento de la multifuncionali-
dad de la agricultura, en su anclaje territorial y las externalidades
y servicios que esta puede aportar, siempre que mantenga su fun-
cionalidad, a la ordenacion del territorio (conectividad ecolégica,
calidad paisajistica y ambiental, cohesion territorial, etc.) y para
la calidad de vida en los entornos urbanos (servicios culturales, de
regulacion climética y servicios de aprovisionamiento de materias
primas). Desde esta perspectiva, los espacios agrarios empiezan a
situarse en el centro de los proyectos territoriales de las areas me-
tropolitanas, aunque en general muchos contindan sin abordar la
dimensién productiva de la actividad agraria como parte fundamen-
tal de las propuestas. A pesar de un reconocimiento mayor, la via-
bilidad de la agricultura periurbana se enfrenta todavia a un futuro
incierto por las multiples presiones que convergen en este tipo de
espacios de la agricultura, en particular, la ocupacion del suelo por
usos no agrarios y su impacto tanto en la pérdida de suelos fértiles
como en el mercado de la tierra, la contaminacion, los procesos es-
peculativos, la fragmentacion de las tramas fisicas del espacio agra-
rio, la degradacion ambiental o la inseguridad, entre otros.

Sin embargo, las nuevas preocupaciones ciudadanas sobre la se-
guridad alimentaria y la diversidad, calidad y origen de los alimen-
tos estan contribuyendo a legitimar la integracion de los espacios
agrarios en la ordenacion del territorio, ya no como meras reservas
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de suelo para la urbanizacion o para la proteccion ambiental, sino
como areas estratégicas para la produccion de alimentos para la
ciudad, al tiempo que gestionan, casi siempre, paisajes de calidad.
Estas consideraciones obligan a modificar el enfoque hacia un trata-
miento més integrador y holistico, con objeto de incorporar el estu-
dio y la funcionalidad de todo el sistema agroalimentario y no solo
de algunas de sus partes y funciones, un enfoque muy alejado de
las primeras aproximaciones, que analizaban preferentemente las
respuestas individuales de los agricultores, descontextualizadas del
sistema del que forman parte (Robinson, 2018).

Investigaciones recientes referidas a la situacion espaiola y fran-
cesa, y la contribucién de este mismo libro permiten concluir que los
enfoques sectoriales y de escala municipal no son suficientes para
asegurar la viabilidad econémica y social de la agricultura periurba-
na, siendo necesario, por lo tanto, incorporar la escala y la proble-
matica territorial (Leboreiro, 2009; Feria, 2004; Yacamén y Mata,
2017b; Farinos et al., 2018). Se constata también, que la regresion
de la agricultura periurbana es inevitable a menos que se adopten
féormulas de gobernanza e instrumentos de planificacion territorial,
de Ambito metropolitano, que permitan establecer regulaciones es-
pecificas de proteccion, gestion y fomento, y que aprovechen las
nuevas oportunidades y retos de los espacios agrarios periurbanos
(Romero y Melo, 2015; Hildenbrand, 2017).

Por su parte, en el planeamiento urbanistico municipal, aunque
existen mecanismos para preservar el suelo agrario mediante un
régimen de especial proteccion por sus valores ambientales o pai-
sajisticos, la rigidez inherente a este tipo de instrumentos y la falta
de un tratamiento especifico de la agricultura como actividad pro-
ductiva hace que resulten también claramente insuficientes para
abordar la complejidad de los agrosistemas y las dinamicas propias
que acontecen en la franja rural-urbana. Se concluye, por tanto, que
para asegurar una accion publica coherente y eficaz en pos de la sal-
vaguarda de los espacios de la agricultura periurbana es necesario
abordar los problemas de insostenibilidad del crecimiento disperso
de la urbanizacion extensiva mas alla de los limites administrativos
de cada ciudad y su municipio, pues los procesos de fragmentacion
y la pérdida de suelos fértiles que sirven de base a los agrosistemas
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periurbanos se producen con logicas espaciales, fundiarias y espe-
culativas de escala supramunicipal.

Enrelacion con los problemas y retos especificos que tiene la agri-
cultura periurbana, la accion publica en las areas metropolitanas ha
de abordar, sin duda alguna, la proteccion del suelo agrario y la re-
gulaciéon mediante instrumentos de gestion del suelo rastico para
impedir procesos especulativos; pero eso no es suficiente para ase-
gurar la viabilidad del uso agrario del suelo. Con el reconocimiento
del valor productivo y alimentario de los espacios agrarios, de su pa-
pel estratégico para el metabolismo urbano y su decisiva contribu-
cion al fortalecimiento de sistemas alimentarios sostenibles, resulta
también un requisito indispensable el compromiso de las adminis-
traciones publicas con los nuevos movimientos alimentarios para
avanzar en la consolidacion de politicas agroalimentarias que pro-
fundicen en la democratizacion del ciclo de la alimentacién y en la
defensa de sus bases productivas, concretamente de los espacios de
la agricultura periurbana.

En este sentido, el Dictamen del Comité Econémico y Social Eu-
ropeo sobre la agricultura periurbana considera, acertadamente,
que es necesario, en primer lugar, introducir en la sociedad la «cul-
tura del suelo» como recurso natural limitado y como patrimonio
comun de dificil recuperacion una vez destruido. En segundo lugar,
y en consecuencia, que las administraciones regionales formulen
instrumentos especificos que den estabilidad al suelo agrario sin que
por ello pierda su caracter multifuncional. Y, por ultimo, que se de-
sarrollen planes y actuaciones encaminadas a mejorar la viabilidad
econdmica y social de la actividad agraria de pequeifia escala. Todo
ello implica un giro sustancial en el aparato normativo, capaz de ha-
cer frente de modo efectivo a la insostenibilidad del modelo urbano
y territorial actual, que subordina los espacios periurbanos y rurales
a la expansion de la ciudad, integrando en el sistema metropolitano
de ciudades el espacio agrario, su agricultura y sus paisajes —y a los
agricultores que lo hacen posible— como parte del legado colectivo,
cultural y productivo de los territorios, de cada lugar. En definitiva,
como se ha senalado reiteradamente a lo largo del libro, muchos
de los problemas que afectan a la agricultura periurbana pueden
ser resueltos con valentia politica, voluntad de establecer nuevos
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mecanismos de consenso social y con la formulaciéon de planes es-
tratégicos fundados en la territorialidad y la gobernanza, en la linea
con lo que en este texto se ha entendido por proyecto agrourbano.
En este contexto, son relevantes y muy necesarias, como se ha
insistido también en esta obra, las interacciones entre la plani-
ficacion de la alimentacion en contextos metropolitanos y el uso
productivo del suelo. La emergencia de una nueva geografia alimen-
taria y del movimiento food planning o de la planificacion espacial
de la alimentacion centra su atencion analitica y prospectiva en la
escala del sistema agroalimentario urbano y en las superficies agri-
colas susceptibles de ser dedicadas a la mejora del aprovisionamien-
to de alimentos para el consumo local. En los tltimos afios se asiste
a nuevas formas de concertacién y coordinacion que avanzan en la
linea de fortalecer la agricultura periurbana con proyectos ligados a
la ciudad y estrategias diferenciadas y adaptadas a las particularida-
des de cada caso, sobre la base de la gestion participada. Se trata de
proyectos e iniciativas orientados a fortalecer la identidad patrimo-
nial y cultural de la agricultura y de los alimentos que aporta, a me-
jorar la formacion agronémica no convencional a través de centros
de capacitacion y servicios de asesoramiento publicos, a facilitar la
incorporacion de jovenes mediante la creacion de bancos de tierra y
a apoyar la viabilidad econémica de las explotaciones agrarias me-
diante la creacidon de marcas territoriales y actuando sobre los cir-
cuitos de comercializacion. En esta linea se sitian el Dictamen del
Comité Economico y Social Europeo sobre la agricultura periurbana
(cesE 2005), la Carta de la Agricultura Periurbana (2010), la Car-
ta de Soberania Alimentaria desde nuestros municipios (2014), la
Carta Europea de la Gobernanza Territorial y Alimentaria (2001),
el Pacto de Politica Alimentaria Urbana de Milan (2015) y el Pacto
Intervegas por la Soberania Alimentaria, la Educacién Ambiental
y la Sostenibilidad del Territorio (2015). En esa misma perspecti-
va estratégica y politica se posicionan las recientes experiencias de
defensa y activacion de las huertas periurbanas que han surgido du-
rante la Gltima década desde marcos operativos orientados a mejo-
rar la democracia en las politicas alimentarias a través de los Food
Policy Council o las estrategias de innovacidn social que tejen redes
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agroalimentarias alternativas para asegurar el control de la produc-
cion y el consumo de alimentos de calidad y de cercania a la ciudad.
Estamos, por lo tanto, inmersos en una etapa de formulacion de
un nuevo paradigma. Los procesos de metropolizacién han sobre-
pasado los limites que historicamente garantizaban la seguridad y
soberania alimentaria de las ciudades por las agriculturas de su en-
torno. La situacion plantea grandes interrogantes sobre como re-
componer una agricultura periurbana por lo general en regresion,
desarticulada, invadida y con una escasa renovacion generacional.
Ante este panorama, algunos investigadores reclaman que es mas
que nunca necesario delimitar y caracterizar de modo especifico la
agricultura periurbana, atendiendo a los rasgos y problemas parti-
culares que la diferencian de otro tipo de agriculturas. El objetivo de
este renovado interés por las agriculturas periurbanas es formular
la planificacion territorial mas idonea que asegure su futuro, eva-
luando su potencial para el abastecimiento sostenible y justo de ali-
mentos locales a los nicleos urbanos, y para el mantenimiento de
los servicios ambientales que provee el agroecosistema.
Asumiendo el complejo desafio de contribuir a alimentar a las
ciudades con producciones locales, y retomando el objetivo prin-
cipal de este libro de profundizar en algunas de las herramientas
emergentes para la defensa y gestion de la agricultura periurbana en
las areas metropolitanas y su adecuado tratamiento desde la planifi-
cacion estratégica, se han presentado diferentes instrumentos, como
los parques agrarios, las infraestructuras verdes y la custodia del te-
rritorio, planteados a diferentes escalas. Son figuras que empiezan
a configurarse como alternativas renovadas a los instrumentos cla-
sicos de zonificacion y proteccion del espacio agrario. Se caracteri-
zan porque constituyen buenas practicas en la generacion de pactos
entre multiples agentes; porque aportan un marco de acciéon ade-
cuado para solventar algunos de los problemas mas significativos
asociados a la periurbanizacién en el contexto de la globalizacion;
y porque brindan soluciones innovadoras para la puesta en valor
del territorio a partir de su capital endégeno, gracias a su caracter
flexible y participativo. En este sentido, el reto de integrar la dimen-
sion productiva y alimentaria en el modelo de las areas metropolita-
nas desde la planificacion territorial significa una oportunidad para
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avanzar en el camino de la mejora del cierre de los ciclos de energia
del metabolismo urbano.

Con el proposito de contribuir a fortalecer la planificacion terri-
torial en relacion con el sistema agroalimentario periurbano y a par-
tir de lo tratado en los dos primeros capitulos, se ha propuesto un
modelo conceptual y de caracter operativo que se ha denominado
proyecto agrourbano, siguiendo distintas aportaciones investiga-
doras. Desde una perspectiva agroecosistémica y holistica, evitan-
do la parcelacion sectorial y funcional de las areas metropolitanas,
se propone la integracion de la agricultura en el desarrollo urbano
mediante la aplicacién de diversas politicas publicas, formulas de
gobernanza y herramientas de planificacion territorial y alimentaria
que contribuyen a la formulaciéon de un modelo territorial alterna-
tivo. Nuestro proposito ha sido aportar una propuesta teorica y, so-
bre todo, metodologica abierta, que atina en el disefio del proyecto
territorial el tratamiento de la agricultura, el alimento y el paisaje
agrario como bienes comunes. Se trata de unos bienes que son ne-
cesarios para contribuir a la seguridad y la soberania alimentaria
urbana, y al buen vivir de la poblacion a partir de las multiples fun-
ciones y servicios de la agricultura periurbana y de los paisajes que
modela y gestiona, unos paisajes que incorporan territorialidad y
valor afiadido a la experiencia cultural de la alimentacién, unos pai-
sajes que alimentan. Todo ello pretende servir a los profesionales o
interesados en la ordenacion y gestion territorial para plantear nue-
vas propuestas en el marco de la planificacion territorial estratégica
y sostenible.

En concreto, este enfoque omnicomprensivo implica la articula-
cion de tres pilares de gestion con objeto de configurar un modelo
territorial realmente sostenible y democréatico, capaz de integrar to-
dos los elementos del sistema alimentario (produccion, distribucion,
transporte, consumo, gestion de residuos). El primer pilar sobre el
que se sustenta el paradigma agrourbano consiste en la implemen-
taciéon de instrumentos territoriales que integren espacialmente la
agricultura periurbana como un componente estratégico para me-
jorar la seguridad y la soberania alimentarias, la cohesion territo-
rial y la conectividad espacial de los espacios de la agricultura; se
han tratado en este libro los parques agrarios y las infraestructuras
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verdes como ejemplos, sin perjuicio de otras normas e instrumen-
tos especificos con parecidos fines o posibilidades. El segundo pilar
consiste en el desarrollo de politicas que persiguen relocalizar y te-
rritorializar el alimento mediante el diseno de planes estratégicos de
gestion territorial, como pueden ser los acuerdos de custodia agra-
ria, promocion de circuitos cortos de alimentacion, acercamiento e
interpretacion del paisaje agrario para los ciudadanos o la mejora de
las infraestructuras de produccion. Y el tercero, fomentar estructu-
ras de gobernanza territorial que permitan democratizar los asuntos
alimentarios, como los consejos alimentarios, los consorcios puabli-
co-privados, los consejos de huerta, los entes gestores de los par-
ques agrarios, etc.

Cuando estos tres pilares se implementan de forma articulada y
sinérgica desde la accion publica, se consigue avanzar en un modelo
alternativo de produccién, consumo alimentario y disfrute colectivo
de los servicios paisajisticos de la agricultura periurbana. Se con-
sigue al mismo tiempo un equilibrio sistémico en el metabolismo
urbano y la reconexién entre la ciudad y el campo, parte importante
de la solucion de muchos de los actuales problemas a los que se en-
frentan las areas metropolitanas. Para ello es necesario, en primer
lugar, que la planificacién del territorio integre en sus estrategias la
territorializacion, la relocalizacion y la democratizacion del sistema
alimentario urbano. En segundo lugar, que se reduzca el consumo
de suelo fértil y se preserven los terrenos agrarios con la finalidad de
restaurar el protagonismo de la agricultura profesional a pequena
escala. Y, por ultimo, que se establezcan féormulas de gobernanza
multinivel y multiagente que aseguren la formulacién y aplicacion
efectiva de politicas de abajo hacia arriba. Las medidas y acciones
que se plantean en ese marco van orientadas también a promover
la preservacion y puesta en valor de la identidad local y el acervo de
conocimiento y practicas culturales heredadas, la reconexion entre
la produccion y el consumo a través de los circuitos cortos de comer-
cializacion y el fortalecimiento de la agricultura de pequena escala.

En esta perspectiva, el paisaje es mas la expresion y percepcion
de una agricultura viva y el resultado positivo de un proceso que
un objeto especifico de proteccién y tutela. Es decir, cuando tie-
ne lugar una gestion positiva del espacio agrario y la aplicacion de
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estrategias, orientadas al fomento de una agricultura rentable, de
proximidad y, en lo posible, ecologica, se genera un paisaje vivo y
de calidad que posibilita el uso y disfrute ptiblico de los terrenos de
la agricultura como espacio abierto, promoviendo el didlogo entre
agricultura, paisaje y alimentacion. El tratamiento del paisaje desde
la revalorizacién multifuncional de la agricultura, sin embargo, no
puede estar fundamentado solamente ni de manera prioritaria en
el uso ludico o en el desarrollo de actividades complementarias a
la actividad productiva, sino en la revalorizacion de los rasgos dis-
tintivos del caracter que cada paisaje agrario alberga a partir de su
dimension productiva y de sus bases geoecologicas e historicas. La
activacion del paisaje agrario se concibe, asi, como un bien comtin
y un recurso de desarrollo territorial en el proceso de promocién de
la agricultura territorializada. Los valores materiales y percibidos
del paisaje a través del consumo y aprecio de los alimentos locales
fortalecen la faceta de despensa urbana de la agricultura ligada a
la ciudad y contribuyen a generar un valor afiadido a los productos
de cercania que los diferencia de aquellos producidos en masa y a
distancia. Dicho de otro modo, al introducirse los valores materiales
y percibidos del paisaje en la faceta productiva, se recomponen las
relaciones perdidas entre agricultores y residentes urbanos, entre la
ciudad y sus campos mas proximos.

En definitiva, el paradigma del proyecto agrourbano que aqui se
propone articula y fomenta las sinergias entre agricultura, alimen-
tacion y paisaje cuando:

— se adopta una perspectiva holistica de las politicas publicas que
rigen el sistema de relaciones campo-ciudad;

— se reconectan los mercados urbanos con la agricultura
periurbana;

— se garantiza un sistema multiactor y multinivel dentro de una
estructura de gobernanza permanente, con el fin de establecer
un marco operativo adecuado para integrar la dimension espa-
cial y temporal del alimento en la planificacion urbana;

— se mejora la resiliencia del metabolismo urbano, fomen-
tando la relocalizacidon y reterritorilizacion del sistema
agroalimentario;

301



CAROLINA YACAMAN, ESTHER SANZ, RAFAEL MATA

— se consideran y tratan la agricultura, el alimento y el paisaje
agrario como bienes comunes;

— seintegra la agricultura en el sistema urbano, no solo en su di-
mension paisajistica y como componente del sistema de espa-
cios abiertos, sino en su dimensioén genuinamente productiva
y econdmica, como elemento esencial para el abastecimiento
de productos frescos de calidad.

Sobre estas bases, se ha propuesto en el dltimo capitulo del libro
un método sistémico y cuantificado para caracterizar los diferentes
tipos de agricultura periurbana, cuyas especificidades y distribucion
espacial no se explica inicamente a través del criterio de la distancia
al centro urbano, sino por una combinacion de caracteristicas que
resultan de las condiciones agroecologicas y de la historia particular
de cada lugar en términos de urbanizacién y fragmentacion del pai-
saje, de desarrollo del sector agricola (orientacion técnico-econdmi-
ca, profesionalidad y dinamismo de las explotaciones, relaciéon con
el regadio) y de proteccion ambiental o de pertenencia a una zona
de calidad agricola institucional del tipo «denominacién de origen»
(po). La metodologia propuesta podria emplearse para fundamen-
tar analiticamente y orientar la planificacion territorial con conte-
nido agrario, tanto de escala supramunicipal como provincial o de
region urbana; una planificacion en la que la agricultura desempenie
un papel transversal en varias politicas publicas (en relacion con la
alimentacion, el empleo, la educacion, la gestion del paisaje o la re-
creacion y el turismo, por ejemplo) en virtud de sus valores de pro-
duccion, identidad, ambientales, culturales y, en ultima instancia,
paisajisticos. El método propuesto permite ademas caracterizar la
agricultura periurbana y discriminar entre espacios productivos no
sensibles a actuaciones institucionales de otras areas potencialmen-
te reactivas a actuaciones y procesos provenientes de algiin munici-
pio préximo, lo que permitiria focalizar la accidon ptblica en aquellas
zonas en las que resultaria mas eficiente para preservar los paisajes
de la agricultura y la produccion local.

Las nuevas o renovadas perspectivas de investigacion sobre la
agricultura periurbana, a las que modestamente ha pretendido con-
tribuir este libro, son numerosas, implican a multiples disciplinas y

302



CONCLUSIONES

despiertan un interés creciente tanto de la ciudadania como de los
politicos y los profesionales de la ordenacion del territorio y el de-
sarrollo rural. En el punto de encuentro entre las cuestiones de la
alimentacion, el medio ambiente y el urbanismo, la abundancia de
actores y de disciplinas involucradas en el estudio y la activacion de
la agricultura periurbana videncia hoy un interés que va mas alla de
la produccion de conocimientos académicos, siempre necesarios. La
agricultura periurbana y sus multiples funciones interpelan hoy, en
un horizonte de transicion ecolégica, a nuestra manera de habitar y
de utilizar los espacios metropolitanos; sus valores, hasta ahora sub-
estimados o simplemente ignorados, comprometen a la sociedad, a
los responsables politicos y a los profesionales con un nuevo modo
de pensar y hacer la planificacion del territorio, mas sostenible, mas
democratica y destinada al buen vivir de la poblacion.
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