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Presentacion

En estos tiempos que vivimos, las maltiples incertidumbres y cambios verti-
ginosos que rodean a la crisis global, nos impiden disenar y visualizar esce-
narios inerciales sobre nuestro futuro. Innovacion es la palabra magica para
salir de la situacion. Nos encontramos por tanto en una encrucijada de dina-
micas de profundos cambios (sociales, econémicos, culturales y tecnologicos)
presentes y venideros que nos obliga a urbanistas e investigadores a una re-
flexion profunda sobre los contenidos del nuevo escenario de la planificacién
urbano-territorial, y la revisién de sus instrumentos.

Desde mi retorno a la Universidad en el 2004, después de un periodo
dedicado a la politica, dirijo mis inquietudes y pensamientos a tratar de
desvelar en ese escenario global de cambios mundiales las nuevas claves
tanto sobre el diagndstico de los procesos urbanos como de intervencion
sobre los mismos. Claves singulares que nos permitieran planificar la
cualificacion del territorio andaluz sobre los que trabajamos. Un territo-
rio deteriorado, con tendencias insostenibles, y fuertemente “marcado”
por el tsunami urbanizador de los tltimos ahos.

Casi en paralelo a las consecuencias de la crisis global y de nuestra parti-
cular explosién inmobiliaria, el proceso de Bolonia y la implantacién del
nuevo Plan de Estudios obligaba al Departamento a una revisién de sus
contenidos docentes. Y esta exigencia de actualizaciéon era atin mayor,
por su especializacion postgrado en urbanismo, en el caso del Master.

En esa linea el Departamento trata en la actualidad a través de los tra-
bajos individuales de los profesores, de los grupos de investigacion, de
las tesis doctorales y de las interacciones internas, de sumarse a este mo-
mento clave donde hemos de innovar sobre el bagaje histérico con que
cuenta nuestra disciplina. Nuevas técnicas analiticas y de diagndstico,
nuevos modelos urbanos, nuevos paradigmas de cohesion social y soste-
nibilidad, nuevas relaciones entre lo urbano y lo territorial, nuevos mé-
todos de gestion, exigencias de mayor gobernanza y participacion son,
entre otros, factores que configuran el marco de los nuevos planes.

Hace ya algo mas de cinco ahos que recibi el doble encargo, de la Es-
cuela de Arquitectura y del Departamento de Urbanistica y Ordenacion

del Territorio, de iniciar los trabajos para la implantacién de un nuevo
Master Oficial de urbanismo. Anos complicados por el cambio de ciclo
econémico, donde tras un intenso y largo proceso lleno de aportaciones
de profesores (y de alguna que otra dificultad administrativa) logramos
su aprobacioén por la Universidad de Sevilla y la Junta de Andalucia para
su iniciacion el pasado curso 2009-2010. Su propio titulo “Master de
Urbanismo, Planeamiento y Diseno Urbano” denota que no queriamos
renunciar a una amplitud de mira como punto de partida, que nos per-
mitiera evolucionar con libertad sobre los contenidos que nos interesara
profundizar en cada momento. Asi en la primera edicion abordamos
“crecimiento metropolitano con voluntad de soldadura entre tramas
existentes”, mientras que hoy, en la segunda edicién, dirigimos nuestra
reflexion a la “recuperacién de tramas industriales obsoletas”. Amplia
vision para hacer zoom en cada momento sobre los aspectos que consi-
deremos mas vigentes.

El Master es una clara oportunidad de escuchar a profesores y profe-
sionales instalados en la “raya de lo conocido” y para debatir con los
alumnos los nuevos caminos que se abren. El propio trabajo de los alum-
nos debe de instalarse en esa vanguardia de la disciplina. Y para que
ese esfuerzo sea rentable debe difundirse. Asi que a la inquietud de los
profesores del Departamento, se une la aportacion de los invitados al
Master, y lo apasionante de ese futuro incierto pero sin duda mejor que
nos espera, para formar el caldo de cultivo donde nace esta publicacién.
Publicacién financiada por el Convenio con la Gerencia de Urbanismo
del Ayuntamiento de Sevilla, que demuestra su sensibilidad con las ac-
tividades de investigacion y difusion del urbanismo y planeamiento. Es-
peremos continuidad de la publicacion CUESTIONES URBANAS junto
a la innovacién permanente de sus contenidos, que naturalmente tam-
bién difundiremos por la red.

Sevilla, enero de 2011
José Nunez Castain

Director del Departamento de Urbanistica y Ordenacién del Territorio
Universidad de Sevilla



Lanueva ciudady la ensenanza del urbanismo:

reflexiones ante un contexto de cambio
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Hasta practicamente los ahos setenta del pasado siglo no habia sido dis-
cutida la dimension profesional del arquitecto como urbanista, ni en el
andlisis de la teorfa de la ciudad ni en la practica del planeamiento. Esta
atribucion habia quedado recogida en todos los planes de estudio, man-
teniendo un peso especifico en cuanto a su formacion integral.

Esta situacion se relativiza desde que, a partir de nuevos planteamientos
ideoldgicos, se considero la necesidad de entender y consolidar un cuer-
po de disciplina desde una visiéon ‘formalista de lo urbano’ tendente,
como ya sabemos, a eliminar el concepto de planeamiento como pauta
de intervencion, anteponiendo formas de concebir la construccion de la
ciudad desde lo que se entendia como proyecto urbano.

La aparicion de una urbanistica como disciplina autonoma, fundamenta-
da en el diseno arquitectonico, y que negaba implicitamente la vigencia
de un urbanismo como ciencia de caracter multidisciplinar, era en gran
parte una reaccion al acriticismo que, al amparo de criterios racionalis-
tas y de planteamientos cientificos, habia olvidado la dimension cultural
y humanista de las tramas histéricas heredadas, inspiradoras desde sus
valores formales y morfologicos del significado de la ciudad a lo largo
de la historia.

Estas consideraciones fueron en gran medida asumidas por las propias
Escuelas de Arquitectura, haciendo que lo se entendia como ‘urbanismo
de los arquitectos’ se instalase en el centro de toda ensehanza discipli-
nar del urbanismo, naturalizando al proyecto arquitecténico como tnico
instrumento para la resolucion de los problemas inscritos en todo proce-
so de crecimiento y transformacion de la ciudad.

Sin entrar ahora en profundidad en las razones ideolégicas en que se fun-
damentaba esta actitud, el hecho es que el propio concepto de planeamiento
urbano se negaba o relativizaba como sistema de intervencion, entendién-
dose como instrumento al servicio de las clases dominantes. La incidencia
de los planteamientos lefebvrianos y de la estabilizacién del concepto del
movimiento social urbano implicaba, en Gltima instancia, aceptar que los
procesos de crecimiento y expansion en el territorio no se significaban

como resultado de un hecho inevitable, sino como situaciones patologicas
a controlar o suprimir, de las que procedian todas las disfuncionalidades y
conflictos que se daban en la ciudad.

Quizd, como expresion mas explicita de lo anteriormente expuesto, cabe
referirse al planeamiento urbano realizado en Espaha a lo largo de los
ahos ochenta, en donde se relativiza el propio alcance y contenido de los
planes, reducidos a una suma de proyectos urbanos que encerraban en
si la implantacion de un modelo de ciudad de cartcter finalista, ignoran-
do intencionadamente la dindmica por la que, desde hacia ya tiempo,
se estaba implantando la nueva ciudad-territorio. Planteamientos que,
ain cuando venian inscritos en nuevos fundamentos ideologicos y de
politica urbana, en Gltima instancia significan un continuismo de viejas
actitudes, en donde los procesos de crecimiento y transformacién de la
ciudad en el territorio se consideraban, tal como hemos dicho, funda-
mento del desequilibrio urbano.

Olvidando que, también como hecho histérico relevante, y precisamente
desde los sectores intelectuales mas dinamicos en lo social y en lo po-
litico, existian ya formas de entender lo urbano en donde la expansion
territorial se contemplaba precisamente como solucion para superar los
viejos conflictos especulativos y de segregacion, que se consideraban
inducidos desde conceptos capitalistas de lo urbano. Ejemplos de ello
pueden ser los derivados de los planteamientos de Ebezener Howard o
de las aportaciones de Soria y Mata, e incluso el sorprendente modelo
de ciudad-territorio planteado por Frank Lloyd Wright, o la mas recien-
te contribucion de Doxiadis desde conceptos tan expresivos como el de
dingpolis, trascendido ya a una vision territorial dentro de lo que él de-
nomina la cosmopolis o ‘ciudad global’, que seria la expresion del futuro
habitat para la humanidad.

En este sentido es sorprendente que los planes de ordenacién realizados
en Espana en los ahos ochenta aparezcan como reaccion a lo que, ya en los
ahos cincuenta, trasciende a la teoria del urbanismo como area metropoli-
tana, establecida desde un soporte de analisis puramente estadistico bajo el
concepto de Statistical Metropolitan Areas (S.T.A). La resistencia a integrar

esta nueva dimension urbana es, cuando menos, paraddjica, explicandose
Gnicamente como consecuencia de que el concepto de area metropolitana
se entendiese como resultado de actitudes especulativas y oportunistas,
siempre a la busca de rentas de posicion generadas a espaldas de los intere-
ses de un desarrollo coherente y ordenado de la ciudad.

La dificultad de asumir el fenémeno metropolitano como nueva realidad
emergente, tuvo como consecuencia que en la ensehanza del urbanismo
esta apertura al territorio no trascendiera con coherencia al propio con-
texto disciplinar de la docencia. Falta de comprensién que significé una
importante oportunidad perdida de asumir la nueva dimension a la que
debia abrirse la disciplina urbanistica.

Mas alla de lo que significaron en su momento las areas metropolitanas,
lo que hoy se ha venido a denominar como nueva ciudad dispersa o nueva
ciudad de las redes, ciudad postindustrial, etc., se inscribe ya como una
nueva forma de entender la realidad urbana que, atn cuando implica de
por si una situacién de evidente desorden territorial, debe ser asumida y
controlada desde sus premisas esenciales a través de procesos de planea-

Pablo Arias Garcia

miento eficaces, con clara conciencia de que tal realidad en ningan caso
puede ser obviada ni en la practica ni en la ensenanza del urbanismo.

Es significativa a este respecto la expresion del profesor Antonio Font
al asumir que «el caos es el orden de nuestro tiempo», es decir, que los
acelerados procesos de dispersién que hoy se estan produciendo no son
algo patolégico a combatir, sino por el contrario una situacién que debe
ser contemplada como realidad necesaria, y que como tal debe ser enten-
dida y controlada.

En este sentido, la ensehanza del urbanismo, tal como se ha venido de-
sarrollando en muchas Escuelas de Arquitectura, se halla fuertemente
atirantada por planteamientos conceptuales que se inscribian en lo que
en su momento se definié como urbanismo de los arquitectos, entendido
como una disciplina auténoma que negaba su dimension pluridiscipli-
nar. Esta situacién significa una crisis de identidad, cuya necesidad de
superacion trasciende a la necesaria apertura a un nuevo proyecto do-
cente en donde se recupere el alcance, ahora limitado, de la disciplina.

Por otra parte es un hecho que, desde nuestra integracion en Europa,
estas actitudes reduccionistas permitian asumir con mas facilidad las
normativas que imponian los sucesivos marcos de adaptacion del sis-
tema docente en Espana, en especial en cuanto se refiere al alcance y
contenidos de nuestras titulaciones universitarias. Adaptacién que, por
cierto, implicaba siempre la exigencia de una disminucién de la carga

mLaideadelas metrdpolis entransicion, expresada por el urbanista Doxiadis, llevaba
implicita la progresidn hacialo que élllamaba la“Ecumendpolis”, que podia entenderse
como un futuro de urbanizacidnglobal para el que se hacia precisoun analisis a escala
planetaria de la capacidad del territorio. Enlaimagen se pueden ver diversos ejemplos
graficos de estalectura del futuro urbano: en primer lugar la prevision del crecimiento
paraWashington realizada a principios de los afios 60 (esquema ubicado en lazona
superior derecha); enlazonainferior derecha aparece un proyecto para Jartumbasado
enlapolarizacion del crecimiento urbano como herramienta; larepresentacion de lazona
izquierdade laimagenrepresentaunalecturadel crecimiento de un sistema de ciudades,
entendida desde el didlogo entre las redes de flujos y las condiciones subyacentes del
territorio, interpretado como unalecturaportante paralo urbano.
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lectiva, creando una situacion que, si bien en otras carreras era posible
asumir, en lo que se referia a nuestra titulacion de Arquitecto afectaba
muy directamente a su caracter generalista.

Tal situacion significé la aparicién de propuestas que planteaban como
solucion el abandonar esta dimension generalista, dando paso a una nueva
actitud en la cual se mantenia la titulacion actual del arquitecto, pero ya
centrado en los aspectos proyectuales y formales inscritos tanto en el pro-
yecto arquitecténico como en el proyecto urbano, que de hecho se conside-
raban conceptualmente dentro de una misma dimension disciplinar.

Al mismo tiempo aparecian dos nuevas titulaciones, como eran la de
Ingeniero de la Construccién, que daba respuesta a la actual dinamica de
expansion de las nuevas tecnologias, y también la de Ingeniero o Licen-
ciado en Ciencias Urbanas, en donde se inscribian competencias sobre el
amplio desarrollo de los actuales componentes tecnolégicos en la cons-
truccion de la ciudad, y en especial, ante los procesos de planeamiento
urbano-territorial y regional, tanto en el planeamiento fisico, fuese gene-
ral o sectorial, como en los distintos planes de caracter estratégico, etc.

En lo que ahora nos interesa, en cuanto que se refiere a la ensehanza del
urbanismo, el hecho de que no progresara entonces esta actitud reduc-
cionista en la formacién y competencias del arquitecto, ni la aparicién
de nuevas titulaciones, constituye también una muestra de clara vision
de futuro acerca de la dimensién en que se encuadran los procesos de
crecimiento y expansion de la nueva ciudad.

Las actuales directrices, que dimanan del denominado Plan Bolonia, hay
que entenderlas dentro del ya largo proceso de homologacioén de la do-
cencia universitaria en el marco europeo. Situaciéon que viene a exigir
de nuevo una disminucién de la carga lectiva y plantea, una vez mas,
la necesidad de establecer una estrategia que permita no disminuir el
alcance de la ensehanza en cuanto al urbanismo se refiere.

En este sentido, el hecho de que, en las nuevas directrices inscritas en
el Plan Bolonia, se contemple la necesidad de integrar en la docencia un
tercer ciclo de ensehanza para la formacion del arquitecto, implica de

por si una aportacion fundamental en cuanto a su formacién urbanis-
tica, ya que puede permitir plantear un proyecto docente a desarrollar
de forma integral a lo largo del segundo y tercer ciclo, sin que puedan
darse hoy tentaciones interesadas en cuanto la justificacion de nuevas
titulaciones.

Dentro de lo que hemos definido como nueva estrategia, vamos a reflexio-
nar sobre algunos de los componentes disciplinares necesarios para la for-
macion del actual arquitecto urbanista a partir de lo que hoy significan los
procesos de desarrollo urbano-territorial, intentando delimitar enclaves
disciplinares que debieran incluirse en los posibles proyectos docentes, y
en especial en lo que se refiere al tercer ciclo de ensehanza, estructurados
a partir de los siguientes apartados:

+ La falta de profundizacién en los fundamentos que determinan el
fenomeno de dispersion, ya que, ain cuando existen hoy analisis
mas o menos voluntaristas y atirantados, en funcién de los distin-
tos intereses, sobre las causas determinantes en la aparicion de es-
tas nuevas estructuras, no esta claro cual es el limite y el alcance
altimo de estos procesos, ni tampoco la evolucién de las actuales
formas de crecimiento que hoy estan emergiendo en el territorio.

+ El hecho de que la sociedad actual se haya visto, una vez mas, sorpren-
dida ante fenémenos de expansion urbana espontaneos y acelerados,
demostrando su carencia de instrumentos eficaces juridico-adminis-
trativos, politicos y tecnolégicos para su control; situacion ademas in-
mersa en la descoordinacion de todos los agentes publicos o privados,
sectoriales o territoriales, que se comportan dentro del proceso en fun-
cion de sus propios intereses y objetivos.

+ Y, como hecho mas determinante, esta el entender que todas las de-
cisiones, tanto en la implantacion de poblaciones como de activida-
des, se estan produciendo al margen de los valores que el territorio
tiene en si, de forma que éste se contempla, desde un sentido pura-
mente topoldgico y abstracto, como espacio isétropo y de caracter
pasivo, donde no entran en juego sus condicionantes formales, cul-
turales, histéricos o morfolégicos.

m Laimagenmuestrados paradigmas de periferias que forman parte de nuestra cotidiana
percepcidndel paisaje urbano enelactual marco urbano espafiol: las periferias més
densas (creadas casien contigtiidad con los ensanches -imagen inferior de la periferia
madrilefia hacia mediados de los 80)y las periferias suburbanas (imagen inferior, que
proviene de la Comunidad Valenciana hacia el fin de los 90), que han completado enunas
pocas décadas una superficie urbanizada muy superior a lade toda lahistoria precedente.
Laperiferiaes ahora, porello, el centro de gravedad de la nueva ciudad.

Pablo Arias Garcia

Dentro de este marco creemos interesante advertir que, aun cuando nos
encontramos ante un fenémeno complejo, es evidente que el profesional
mas adecuado para enfrentarse a la nueva situacion sigue siendo el ar-
quitecto. Tal adscripcién es posible debido a su condicién de profesional
ya avezado en la coordinacién de este tipo de problemas que requieren,
en ultima instancia, de una sintesis formal y funcional, inscrita en el
marco de un ambito fisico y social que, aun dentro de su dimensién plu-
ridisciplinar, se instala en el centro de su especifica formacion.

En especial, y en lo que se refiere a la consideracion del territorio como
agente activo en los procesos de planeamiento, quiza nos encontremos
ante una de los componentes mas determinantes en cuanto a lo que la
arquitectura pueda aportar ante los problemas generados en la construc-
ci6n de la nueva ciudad dispersa. De hecho hoy, en los procesos de disper-
sion conviven, ignorandose entre si, todo tipo de funciones urbanas, o de
infraestructuras, invadiendo espacios rurales o naturales, que surgen sin
la menor preocupacion de respeto por el entorno.

Es significativo que, en el momento actual, ante los procesos acelera-
dos de antropizacion del territorio, no exista ninguna legislacion eficaz,
que implique su participacion activa a todos los niveles de planificacion
fisica desde su valor como paisaje, pese a la existencia incluso de docu-
mentos-marco como la Convencion Europea del Paisaje o la propia Carta
del Paisaje Mediterraneo (firmada en Sevilla en 1992). Esta situacion de
distanciamiento no es casual, ya que su modificacién significaria intro-
ducir en el planeamiento una dimension que a nadie le interesa asumir;
no solo a los agentes privados implicados, sino también a las propias
administraciones publicas que, por razones especialmente econémicas y
administrativas, buscan el marco mas permisivo posible para el trazado
de todo tipo de redes, servicios o infraestructuras bajo su competencia.

En este sentido, hay que entender que la proteccion de nuestros tradiciona-
les paisajes naturales o urbano-rurales, como fundamento para la construc-
cién de la nueva ciudad dispersa, significa una actitud que desborda como
concepto lo que suponen las actuales politicas proteccionistas, limitadas a
ofrecer una catalogacion de espacios de especial interés paisajistico.

n
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m Representacion de las Unidades de Paisaje empleadas en el Avance del Plan Comarcal
de Sevilla, seglin su caracterizacion por el profesor Gonzalez Bernaldez.

En la actual situacion, entiendo que la sensibilizacion social y politica
ante este problema, o se hace desde propuestas que nazcan en las Escue-
las de Arquitectura, o nadie va a tener interés en ello. Y que los Depar-
tamentos de Urbanistica y Ordenacion del Territorio han de asumir un
especial compromiso docente y de investigacion, al ser probablemente
el iinico marco disciplinar en el que el paisaje puede llegar a imponerse
como dimensién protagonista en la practica del planeamiento. En este
sentido, es importante recordar que los estudios sobre paisaje se encua-
dran incluso en una vieja tradiciéon que forma parte de nuestra cultu-
ra urbanistica. Se trata, por lo tanto, de poner énfasis el hecho de que
la antropizacion del territorio constituye el fundamento basico para la
construccion de la nueva ciudad, exigiendo asimismo el mantenimiento
de un equilibrio de convivencia urbano-territorial.

Ante este objetivo, experiencias como la que se plantean en la vieja tradi-
cion paisajistica anglosajona, y también desde la cultura de planificacion
norteamericana, como puedan ser las aportaciones de W. H Whyte y
mas concretamente las de Ian McHarg, cuyo intento disciplinar de de-
sarrollar el proyecto de lo urbano desde la comprension del territorio en
que se inserta, recogido en especial en su obra Proyectar con la naturale-
za, constituye por si mismo un punto de partida de indudable interés.

También serian referencias importantes los planteamientos actuales so-
bre andlisis del paisaje en el territorio, tanto desde consideraciones estruc-
turales en la deteccion de los distintos Ecosistemas como de los que se de-
rivan de patrones morfolégicos, culturales o historicos a tener en cuenta
en la definicion de las distintas unidades visuales de paisaje, dotandolas
de identidad propia. El perfeccionamiento de estos sistemas de analisis
se ha desarrollado espectacularmente, significando de por si una impor-
tante apertura de las metodologias de planeamiento, en especial desde la
implantacién de los actuales sistemas de informacion geografica.

Es de destacar que, en la propia Universidad de Sevilla y en su Escuela
de Arquitectura, se han producido aportaciones importantes en este sen-
tido, que a pesar de su gran interés no han tenido ninguna incidencia
significativa en el plano docente, situacién sobre la que cabe reflexio-

nar. En especial, y entre otros, la metodologia que desarrollo el profesor
Gonzalez Bernéldez en cuanto a la estructura ecologica del territorio, que
sistematizaba los procesos en el analisis y delimitacion de los distintos
ecosistemas existentes, planteamientos que fueron recogidos dentro de lo
que fue el Plan General de la Comarca de Sevilla, ya en 1973. Metodologia
que permitia, no soélo la delimitacion de los ecosistemas como unidades de
paisaje, sino que profundizaba en métodos para su valoracion, en sus in-
dices de vulnerabilidad y en sus capacidades de acogida ante los impactos
que pudieran recibir por los distintos usos o actividades urbanas.

En otro marco de referencias, también cabe destacar las aportaciones del
arquitecto Manuel del Castillo, desgraciadamente fallecido, en su tesis doc-
toral sobre el analisis del paisaje en Sierra Magina, en donde a partir de
fundamentos basicos, como la teoria de la Gestalt, se desarrolla una meto-
dologia para delimitacion y valoracion de las unidades visuales del paisa-
je desde sus componentes morfologicos (color, textura, lineas de fractura,
horizonte, secuencias, contrastes etc.) y también desde los hechos formales
derivados de los componentes culturales o histéricos (elementos antropi-
cos, tipos de cultivo, formas de parcelacion, edificacion rural, procesos de
evolucion etc.) evaluando, en estas unidades visuales de paisaje, los niveles
de fragilidad visual a que estan sometidos, en especial a partir de la agresi-
vidad caracteristica del comportamiento de la actual sociedad tecnologica.

Asimismo cabe hacer mencion a la tesis doctoral y posteriores publica-
ciones del también arquitecto Pablo Arias Sierra sobre el problema del
paisaje en los actuales desarrollos periféricos urbanos, en donde se ofre-
ce, dentro de un marco general, como cabe entender hoy el concepto de
paisaje ante la nueva dimension territorial de lo urbano. Poniendo un es-
pecial interés en lo que hoy significa el paisaje, no s6lo como percepcion
visual, sino también en su dimensién como imagen final, que permita
alcanzar una posible lectura integrada de la ciudad.

Es evidente que hoy, desde la logica que se instala en el comportamiento
de las nuevas sociedades, se estan dando dinamicas de crecimiento que
se aceleran, por una parte, desde la versatilidad de las actuales redes de
comunicaciones y del acceso a los nuevos sistemas de informacion y, por

Pablo Arias Garcia

otra, desde la eficacia de las tecnologias de transporte, en su capacidad
para proyectar sistemas integrados intermodales de movilidad. Todo lo
cual determina la exigencia de un nuevo marco fisico y social que, por su
alcance, desborda ya lo local para inscribirse en una dimensién globali-
zada. Los paradigmas medioambientales, y en especial la sostenibilidad,
se ofrecen como respuesta ante la impresionante transformacion que
se esta dando en el habitat humano. De hecho, esta preocupacioén ha
conducido, como todos sabemos, a importantes congresos de ambito in-
ternacional, en donde, después de evidentes enfrentamientos, existe una
legislacion vigente en el ambito europeo a todos los niveles, y en especial
para todo tipo de planeamiento fisico, en orden a evitar aquellos impac-
tos no deseados en cuanto a medio ambiente y sostenibilidad se refiere.

Es evidente que esta politica de intervencion, inserta en la actual legis-
lacion que regula el control de los problemas medioambientales y de
la sostenibilidad, se ofrece como una ambicién a la que no cabe renun-
ciar. No obstante, el cardcter abstracto y universal de este cuerpo de
doctrina se inscribe en la exigencia de enfrentarse a la realidad de una
gran variedad de escenarios culturales y territoriales, que se dan en los
diversos crecimientos urbanos emergentes en todo el mundo.

En cierto modo esto significa que existe un vacio, entre la exigencia de
respetar una Politica Medioambiental y de Sostenibilidad eficaz y la for-
ma de alcanzar estos objetivos ante tradiciones de lo urbano enraizadas
en valores creativos que se han mantenido como atributos y cualidades
de identidad muy distintas de un punto a otro del globo. Situacién tanto
mas conflictiva si se tiene en cuenta que este Paisaje heredado expresa
todas las pautas culturales y sociales en donde, tanto a nivel individual
como colectivo, el hombre se ha sentido representado y respetado en lo
que es y significa desde su mas intima identidad.

Ante esta carencia, todas las estrategias establecidas a nivel universal que
dan respuesta a los actuales niveles de consumo o de accesibilidad a todo
tipo de bienes y servicios, asi como también al despliegue en el territorio
de los nuevos sistemas de produccion, o la implantaciéon de infraestructu-
ras de transporte y comunicaciones, mediante tecnologias universalmente
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aceptadas, imponen su presencia en el territorio inducidos exclusivamen-
te por sus propios codigos de eficacia, sélo condicionados a respetar una
legislacion abstracta y globalizada, cuyo fin altimo es el respeto a lo que
pueda suponer el impacto medioambiental que puedan causar.

Esta forma de entender muestra de forma evidente un vacio normativo en
cuanto se refiere a la valoracion del paisaje como agente activo en defensa
de los atributos y cualidades del territorio. Hoy, bajo el amparo de la soste-
nibilidad como criterio, se esta produciendo la implantacion de ecotecno-
logias, en especial en lo que se refiere a la produccién de energias no con-
taminantes que, aun siendo de extraordinario valor en cuanto se refiere
a objetivos medioambientales a nivel global, se implantan en el territorio
con un acriticismo desconcertante y destructor literal de ambitos de paisa-
je heredado, auténticos testimonios histéricos fehacientes de la diversidad
cultural, que hace reconocible como valor a través de la creatividad en las
formas de compromiso con el territorio.

De hecho, el progresivo desarrollo de los actuales parques edlicos, o de los
llamados huertos solares para la produccion de energia fotovoltaica, impo-
nen hoy su presencia atendiendo exclusivamente a sus propios intereses
de rentabilidad, sumergiendo comarcas enteras bajo oleadas de artefactos
tecnolégicos, despreciando todo lo que estas comarcas significan como va-
lor patrimonial. Dando testimonio de una profunda aculturacion, inducida
desde poderosas terminales mediaticas, al servicio de oscuros intereses
politicos y econémicos.

En este contexto, se hace preciso denunciar esta situacion, exigiendo que
el territorio como paisaje se signifique como el componente activo mas
determinante en todas las decisiones de localizacién en el actual planea-
miento. A lo que ahadimos la consideracién de que, en tltima instancia,
este compromiso ha de ser asumido integramente por la docencia del
urbanismo en las Escuelas de Arquitectura.

En general, y dentro de todo lo anteriormente expuesto, el Master que
ahora se ofrece significa una aportacion que estimamos de interés, ya
que constituye una propuesta docente que se sitia mas alla de viejos cri-

terios limitadores, comprometiéndose abiertamente con la actual dimen-
sion territorial de los procesos urbanos, y erigiéndose como punto de
partida para la construccién de un marco de referencia disciplinar mas
eficaz en cuanto a las nuevas exigencias, planteadas por la ensehanza del

urbanismo, en el ambito de las Escuelas de Arquitectura.

m Dos muestras de la capacidad de transformacidn, pocas veces sometida a un auténtico
sentido critico, de lourbano sobre el territorio. La fotografia superior ofrece la
irrupcion del tejidoresidencial enun drea fuertemente determinada por la orografia de
laprovinciade Castelldn. Laimagen inferior retrataunade las muchas implantaciones
productivas situadas en el medio rural, en muchos casos esenciales para el soporte de
las actividades desarrolladas en el territorio, pero que también pueden guardar escasas
relaciones con sumedio inmediato, lo que conllevariaunavaloracién diferente de los
impactos que supone su localizacién. La transformacién paisajistica (muchas veces en
clave de degradacion) es precisamente una de las sefias de identidad de nuestro tiempo.

Consolidaciony convergencia de dos tradiciones
urbanas

José Luque Valdivia
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Un examen, aun somero, de la practica urbanistica tal como se desarro-
lla actualmente en Occidente pone de manifiesto claras diferencias entre
lo que sucede en unos y otros paises. La propia legislacion condiciona sin
duda esa practica, pero no es dificil comprobar que también los enfoques
disciplinares predominantes en cada pais han tenido su reflejo en las
previsiones legales.

El proceso de desarrollo urbano supone necesariamente la construccién
fisica de la ciudad vy, por tanto, el empleo de la arquitectura; al mismo
tiempo, la ordenacion de ese desarrollo exige el planeamiento urbano: el
establecimiento de unas condiciones que guien y racionalicen el proceso
constructivo. La relacién entre arquitectura y planeamiento —o la iden-
tificacién del papel que una y otra disciplina desempehan en la ciudad—
supone, en consecuencia, una cuestion de primer orden que, de un modo
u otro, late permanentemente bajo la historia del urbanismo.

Desde esta perspectiva podemos distinguir dos procesos de formacion
disciplinar distintos, que podrian aconsejar hablar de dos disciplinas di-
versas: por una parte, el planning; por otra, la urbanistica. La primera
tendria su origen en el mundo anglosajon; el desarrollo de la segunda
se produce preferentemente en la Europa continental, teniendo en Italia
uno de los exponentes mas significativos.

Patentes como son las diferencias entre ambas practicas, no pueden ne-
garse los préstamos y contaminaciones que, desde su inicio, suponen los
contactos sociales y culturales entre los correspondientes ambitos de ac-
tuacion profesional. Préstamos, por otra parte, que ponen de manifiesto
que, en realidad, se trata de una tnica disciplina, aunque sus presupues-

tos metodolégicos sean distintos, y distinta también la filosofia vital que
los sostiene. Por ello me parece preferible no hablar de dos disciplinas
sino de dos tradiciones, utilizando este término en el sentido en que lo
emplea Laudan al trazar la historia del progreso cientifico.
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La tradicion del planning, desarrollada —como hemos avanzado- en el
ambito anglosajon, afirmé desde su origen el caracter pluridisciplinar
del urbanismo, reservando no obstante un papel especifico y relevante a
la arquitectura; no en vano el Royal Institute of British Architects (RIBA)
desempeno, en los origenes disciplinares y profesionales del planning,
un papel decisivo. La tradicioén continental, por el contrario, afirmo des-
de sus primeras formulaciones la identidad existente entre arquitectura
y urbanismo?.

1.Ensus estudios sobre lahistoria del conocimiento cientifico Larry Laudanha caracterizado las tradiciones de investigacién como un conjunto de supuestos generales

que deben usarse para investigar los problemas y construir las teor{as dentro de ese dominio. Los rasgos comunes de estas tradiciones son de tres tipos: 1) son

ejemplificadas por un ciertonimero de teorias; 2) ponenderelieve determinados compromisos metodoldgicos y metafisicos que distinguen una tradicion de las demas;

y 3) cada tradicidn discurre a través de distintas formulaciones a lo largo de la historia.

2.Un examen del papel desempefiado por la arquitectura en el origen de cada una de estas tradiciones puede verse en J. LUQUE VALDIVIA, «Architecture and Town

Planning: Uninterrupted Dialogue. The Birth of the Two First Urban Traditions», en Planning History. Bulletin of the International Planning History Society, vol.24 (2002),

n°2-3, pp. 34-41; aqui necesariamente debo limitarme a exponerlo de un modo sumario.

En 1909 el RIBA convoca en Londres la Town Planning Conference, esta
reunion —a la que asistieron representantes de once paises, con amplia
presencia de arquitectos, pero con una nutrida participacion de distintos
profesionales (especialmente ingenieros y surveyors)— supuso la consa-
gracion del planning como una practica profesional en que intervienen
distintas disciplinas, aunque, como ya hemos senalado, se reserve a la
Arquitectura un especial papel. La constitucion del Town Planning Insti-
tute en 19143, y la posterior atribucion a los planners de una habilitacion
profesional precisa (a través de la royal charter de 1959), no son sino las
consecuencias logicas de una opcion tomada al inicio y que, desde luego,
ayud6 a modificar aquella relacion entre arquitectura y planning que en
un primer momento se estableci6.

En el continente, el Stddtebau se habia ya desarrollado desde el ulti-
mo tercio del siglo XIX como una rama de la arquitectura¢. Los plan-
teamientos de la arquitectura moderna, al afrontar la construccion de
la ciudad directamente desde la arquitectura, llevan esta opcion hasta
sus ultimas consecuencias. De este modo, en la tradicién continental
la diferencia entre el urbanismo y la arquitectura aparece sélo como
una cuestion de escala; mas aun, se considera que, tanto el edificio
singular como la ciudad en su conjunto, son el objeto propio de una
misma disciplina: la arquitecturas.

Pero si el papel de la arquitectura es patente en el origen del urbanismo,
también en su evolucion y desarrollo ha desempehado un cometido pre-
ciso; hasta tal punto que los cambios del paradigma urbanistico son fre-
cuentemente consecuencia del desarrollo de programas de investigacion

JoséLugue Valdivia

a través de los cuales se busca un nuevo modelo urbano, que permita
espacios urbanos de mas calidad arquitectonica, o que evite la rigidez de
unas formas arquitecténicas impuestas desde el planeamiento.
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m Town Planning de Letchworth. Unwin, 1904

3.El11dejuliode1913 se habiacelebrado laprimerareuniéndel Comité Provisional de lo que ser{a el Town Planning Institute, participaron en esasesion cinco arquitectos

y tres surveyors; en aquella misma reunién se decidioé aceptar también entre sus miembros a ingenieros y admitir como miembros asociados a los abogados (cfr. G. E.

CHERRY, The Evolution of British Town Planning, Londres 1974, p.57).

4. Asi se presenta Der Stddtebau de Stiibben (1890): como el tomo IX de la IV parte del Handbuch der Architektur publicado en Alemania bajo la direccion de Josef

Wilhelm Durm (1837-1919).

5. Se trata, por otra parte, de una identificacién recurrente en la teoria de la arquitectura, desde Alberti, para quien «la ciudad es una especie de casa enorme» (L. B.

ALBERTI, De Re Aedificatoria, Madrid 1991, p. 80), a Aldo Rossi, que considerd la ciudad como «una gran manufactura, una obra de ingenier{a, o de arquitectura mas o

menos grande» (A.ROSSI, La arquitectura de la ciudad, Barcelona 1971, p. 70).

17
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La historia del planning anglosajon podria leerse —con el caracter cierta-
mente reductivo de cualquier lectura— como el resultado de un propésito
firme: aclarar la relacion existente entre arquitectura y planning. Baste re-
cordar las propuestas de algunos de sus representantes mas conspicuos.

m Site Planning de Letchworth, Unwin, 1904

Ya en 1909, Unwin —en su clasico Town Planning in Practice— propone
una distincion entre el town planning y el site planning, aunque ambos
tengan caracteristicas y métodos comunes. El town planning, segin ex-
pone, deberd atender primordialmente a la conveniencia general de la
ciudad y al trazado de las vias principales; sélo resueltos estos aspectos
el site planning podra estudiar el modo de dar forma urbana a las areas
que esas vias delimitan.

La necesidad de orientar desde el planeamiento la disposicion de los
edificios y su relacion con el espacio publico, identifica el campo pro-

6.P.ABERCOMBIE, Town and Country Planning, Londres 1943, p.158.
7.Cfr.F.GIBBERD, Town Design, Londres 1953, p.10.

fesional y disciplinar en el que entra en contacto la arquitectura y el
planning; y, por tanto, el lugar donde se producen los principales con-
flictos. Unwin habia defendido el papel imprescindible que desempenan
en un plan unas ordenanzas de edificacién, pero al mismo tiempo habia
prevenido sobre el peligro de que éstas, con su rigidez, coartasen la li-
bertad creadora del arquitecto. Abercrombie, veinte ahos después, sigue
insistiendo en esta misma cuestién definiendo el papel del civic design
(una parte del planning), al que corresponde establecer «la relacion de
unos edificios con otros y la de éstos con su emplazamiento; esto es lo
mas importante y no el dibujo de cada edificio en si, ya que esto ultimo
es pura arquitectura»®.

Gibberd, por su parte, tras la experiencia en Harlow, distingue dos eta-
pas distintas en el diseho: por una parte, el planeamiento, que compren-
de muchas actividades distintas como son la del sociélogo, economista y
geografo y que establece densidades generales de poblacion, relaciones
de dependencia con otras poblaciones, base econdémica y social de la
poblacion, etc.; y, por otra, el ‘trazado’, etapa en la que interviene de
forma principal la figura del arquitecto urbanista y donde debe esta-
blecerse con criterio estético un primer plano de la ciudad’. La tension
arquitectura-planning parece asi resolverse a través del mismo proceso
que lleva a disehar la ordenacion; sin embargo, en el contenido de las
dos etapas de ese proceso, se mantienen latentes las dos escalas que ya
habia propuesto Unwin.

Como podemos ver, con enfoques parcialmente distintos, el planning, des-
de su inicio, es consciente de que la relacion entre arquitectura y urbanis-
mo es una cuestion que debe resolverse atendiendo a la escala de la orde-
nacion en que actta. De este modo, y al menos hasta finales de los sesenta,
el planning, al tiempo que reconoce la dimension fisica y formal de su
accion, acepta el papel que la arquitectura ha de desempenar en la propia
disciplina. Por su parte, la arquitectura asume su responsabilidad en el
planning y se esfuerza por aportar su capacidad de modelar la forma.

En este sentido el urban design, tal como se propone tras la promulga-
cion de la Town and Country Planning Act de 1968, supone la renuncia
por parte de la arquitectura al papel que habia venido desempenando
en la practica del planning, pero al mismo tiempo la consecucion de
un ambito —definido por determinadas condiciones de escala espacial
y temporal- en el que los aspectos arquitectonicos son atendidos con-
venientemente. El urban design aparece asi como el heredero del civic
design, con el enriquecimiento y precision que la experiencia le ha pro-
porcionado; no obstante hay que retener que, mientras el civic design
se presenta como una parte del planning, del que sélo conceptualmente
se puede separar, ahora el urban design adquiere una autonomia propia.

En la practica urbanistica desarrollada en el continente la identidad entre
arquitectura y urbanismo promulgada por la arquitectura moderna co-
mienza pronto a mostrar sus limitaciones, aunque no parezca dispuesta
a aceptar una ruptura. Samona y Quaroni son una buena muestra de ese
empeho tedrico y proyectual por mantener la unidad entre Arquitectura
y Urbanismo. Precisamente éste es el titulo que recibe la recopilacion de
los principales escritos y proyectos de Giuseppe Samona, bien significa-
tiva de su preocupacion por resolver, conjuntamente desde la arquitectu-
ra y el urbanismo, la nueva dimensién de la ciudad®.

Las vicisitudes del empeho urbano de Ludovico Quaroni, que en 1964
le llevan desde la docencia de la Urbanistica en Florencia a la de la Com-
posicién Arquitecténica en Roma, ponen de manifiesto de un modo
patente como repercuten, en su animo y en su actividad de arquitecto
urbanista, este reto nunca superado satisfactoriamente?. Sin embargo,
llama la atenciéon que el recurso a la escala intermedia, como modo de

JoséLugue Valdivia

resolver esa tension entre arquitectura y urbanismo, no aparezca en la
escena italiana hasta bien mediada la década de los sesenta.

“
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m Quartiere diviale San Marco, Mestre (Venecia). Samona, Luigi Piccinatoy colaboradores, 1951

Todavia en 1966, Quaroni, al defender «la necesidad y la posibilidad,
por parte del arquitecto, del control de la forma de la ciudad»™, omite
cualquier referencia a la escala; ahos después, sin embargo, al exponer
los principios del diseho urbano en la Italia de los ahos sesenta y setenta,
defiende que «en la proyectacion y en la construcciéon de la ciudad, se
proceda por partes de un tamano conforme»''.

8.Cfr. G.SAMONA, «La nuova dimensione della citta», en ID., Lunitd architettura-urbanistica. Scrittie progetti,1929-1973, Milan 1975, pp. 360-366.

9.A.DIMEO BONOLLO, «Ludovico Quaroni: Una frammentazione del sapere per progettare la citta fisica», en P. DI BIAGI & P. GABELLINI (eds.), Urbanisti italiani, Roma

1992, p.272.
10.L.QUARONI, La torre diBabele, Padua1966, pp.15y ss.

11.L. QUARONI, «l principi del disegno urbano nell'ltalia deglianni'60 e '70», en Casabella, n® 487-488 (1983), pp. 86.
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En realidad, estamos ya en el mar-
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co del debate plan-proyecto desa-
rrollado desde finales de los ahos
setenta, especialmente en Italia,
pero con reflejo en todo el dambito
continental; un debate que supone
la aceptacion de una crisis disci-
plinar trabajosamente atemperada

i

durante anos. Las limitaciones que

en la practica administrativa supo-

L B | ne el planeamiento, los resultados
uld | b | lj reales de los piani regolatori gene-
' - 1 rali redactados en los ahos sesenta,
o . T s provocan en las siguientes déca-

i .1 das un animado debate que supo-

. ne, por una parte, una indagacioén

acerca de los objetivos que ha de

proponerse el planeamiento; y, de modo indirecto, una busqueda de los
medios e instrumentos que han de adoptarse para su consecucion.

Coincide ademas esa revisién disciplinar con el auge en el escenario poli-
tico de la nueva derecha que, con independencia de su posible reflejo en
Italia, influye decisivamente a escala internacional; baste considerar lo
que en este sentido supuso el doble mandato presidencial de Reagan en
Estados Unidos, desde 1980 a 1988; y el gobierno de Margaret Thatcher
en el Reino Unido, entre 1979 y 1997. Los planteamientos econdmicos y
sociales de estos gobiernos supusieron una apuesta por la desregulacion a
todos los niveles, y por supuesto también en el planeamiento urbano.

No se puede olvidar que, por en-

cima de situaciones coyunturales,
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mo sistémico y, en términos mas
generales, los enfoques que, con
Faludi, podemos identificar como
teorias del planeamiento (plan-
ning theories), se extienden a todo
el urbanismo occidental®. Si bien
su inicio puede situarse en Gran
Bretaha en los ahos sesenta't, su
difusion atraviesa todas las barre-

ras culturales y da paso a un am-
plio abanico de enfoques que, en
cualquier caso, trae a un primer plano los aspectos sociologicos y politi-
cos, situando en un lejano segundo plano la forma fisica de la ciudad.

La respuesta a estos nuevos planteamientos en la urbanistica italiana resulta
especialmente significativa, en la medida que viene a senalar la necesidad
de aclarar la relacion entre arquitectura y urbanismo, lo que, por otra parte,
requiere una adecuada caracterizacion de una y otra disciplina. La cultura
de izquierdas que aquellos ahos marca el ambiente arquitecténico queda
sometida a una fuerte tension entre los que defienden la autonomia de la
arquitectura, y aquellos otros que ven en esa autonomia una despreocupa-
cién por los problemas sociales. No parece necesario extenderse en esta dis-
cusion que, de algiin modo, supone el preambulo del debate plan-proyecto

12. Taylor ha presentado con especial claridad el influjo de esta politica en la teoria del planning britanico; véase N. TAYLOR, Urban Planning Theory since 1945, Londres

1998, pp.130-154.

13.EnA.FALUDI, Planning Theory, Oxford1973, se caracterizan por unaparte las teorias sobre el planeamiento (theories of planning), que son las que se handesarrollado

tradicionalmente y han sustentado el planeamiento fisico de la ciudad (phisical planning), y frente a ellas las que son propiamente teorfa del planeamiento (planning

theories) que estan emergiendo en esos afios.

14. Cfr. J. B.MCLOUGHLIN, Urban and Regional Planning. A Systems Approach, Londres 1969; G. F. CHADWICK, A Systems View of Planning. Towards a Theory of the

Urban and Regional Planning Process, Oxford 1970.

al que nos estamos refiriendo; en todo caso si que es preciso recordar que
este debate no seria explicable sin el influjo en Italia y fuera de Italia de las
propuestas de la Tendenza®.

Comienza ademas, en aquellos anos, una docencia especifica para el
urbanismo, situada de momento dentro de las propias Facultades de
Arquitectura, pero dirigidas a la obtencién de un titulo propio: la lau-
rea di Urbanistica’®. Por supuesto esta nueva titulacién —y la posterior
segregacion de estas ensehanzas en una facultad distinta— no supuso la
desaparicion de las cuestiones urbanas en la docencia de la arquitectura,
pero si hizo sentir con mas fuerza el deseo, y aun la necesidad, de aclarar
y distinguir las capacidades profesionales de cada uno de los correspon-
dientes titulos académicos vy, lo que es lo mismo, la naturaleza de las
propuestas operativas de unos y otros.

En esta situacion el debate plan-proyecto se muestra como un verdadero
calidoscopio que permitia llamar la atencioén, unas veces, en la ineficacia
practica de los planes realizados, sea por la insuficiencia de su definicion
formal o por rigidez de sus previsiones; otras, en la falta de realismo
que supone pensar que el plan puede prever los cambios temporales; en
ocasiones, por ultimo, en la renuncia formal que supone confiar la forma
solo a los proyectos de arquitectura, o al instrumento que en esos ahos
comienza a proponerse —y utilizarse— con especial fuerza: el proyecto
urbano.

El titulo de la conferencia pronunciada en Madrid en 1984 por Giuseppe
Campos Venuti —Plan o proyecto: una falsa alternativa— resulta bien ex-
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presiva del escepticismo que pronto comienza a reinar ante un debate
que parece destinado a prolongarse indefinidamente. No obstante, esa
conferencia supone también una clara toma de postura en la que, con los
légicos matices, pueden situarse muchos autores: la identificacion del pa-
pel que la arquitectura y el urbanismo pueden tener en la construccién
de la ciudad exige su acuerdo, no su confrontacion, y este acuerdo es
posible si se entiende que ni una ni otra disciplina puede renunciar ni al
contenido', ni a la forma. En este sentido nuestro autor afirma: «<ambos
modos de expresion de las disciplinas —el plan y el proyecto— contienen
en los dos casos, tanto contenidos como formas. Y por lo tanto considero
errénea su contraposicion»*®.

Obviamente, la afirmacion que acabamos de recoger no resuelve todos los
términos del debate, pero desde luego senala el ambito en que esta discu-
sion ha de desarrollarse, que no es otro que la necesidad de aclarar a través
de qué medios o con qué instrumentos debe atender una y otra disciplina
las cuestiones de forma y contenido. Més en concreto, es preciso aclarar de
qué modo y en qué sentido ha de atender el plan las cuestiones de formay
en qué sentido y con qué alcance el proyecto —y especificamente el proyec-
to urbano- ha de considerar y responder a los problemas de contenido que
sobrepasan la propia area espacial y temporal de actuacion.

En efecto, no se puede negar que la identificacion de forma con arquitec-
tura y contenido con planeamiento, aunque supone un lamentable error,
tiene su origen en abundantes ejemplos de la practica al uso; ejemplos,
por otra parte, que no son casuales, ni pueden atribuirse en todos los
casos a negligencia o impericia de sus autores. Muestran, por el contra-

15. El significado de la Tendenza, y en especial del neorracionalismo italiano, en la urbanistica de la posmodernidad puede verse en V. SAINZ GUTIERREZ, La cultura

urbana de laposmodernidad: Aldo Rossiy su contexto, Sevilla1999.

16.Lalaureadiurbanisticacomienzaen1970enellstituto UniversitariodiArchitetturadiVenezia, fruto de los trabajos y estudios que, bajo ladireccién de Astengo, se habian

iniciado enelcurso1968-69 (la preparaciony el desarrollo de esainiciativa pueden verse en F.INDOVINA, «La scuola per i pianificatori territoriali», en ID. (ed.), La ragioni del

piano: GiovanniAstengo e l'urbanistica italiana, Milan1991); en el curso 2001-02 se crea en ltalia, dentro del IUAV, la primera Facolta di Pianificazione Territoriale.

17.Por‘contenido’ha de entenderse en este contexto los aspectos funcionales, o mejor atin, el modo en que se resuelven las exigencias funcionales de las actividades y

usos previsibles.

18.G.CAMPOS VENUTI, «Plan o proyecto: unafalsa alternativa», en Ciudad y Territorio, nn.59-60 (1984), p. 58.
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rio, la dificultad que supone atender simultdneamente a esos aspectos
desde cada una de las disciplinas, y revelan al mismo tiempo el reto que
supone esa asuncion de la forma por parte del plan.

Por lo demas, no debemos pensar que el debate plan-proyecto supusiera
una mera discusion teorica, o una puesta en escena de unas posturas fi-
jadas de antemano; por el contrario a lo largo del debate fueron depuran-
dose cada una de las posiciones y los argumentos del adversario fueron
parcialmente asumidos y traducidos a la propia disciplina®.

En la presentacion de un nimero monografico de Casabella que recibe
el significativo titulo de Larchitettura del piano, Vittorio Gregotti escri-
be: «Para los urbanistas debe quedar claro que hoy en dia no es posible
proponer una concatenacion deductiva entre plano y proyecto, que es
necesario utilizar el proyecto de arquitectura como verdadera y propia
verificacion del plan, que institucional y temporalmente las intervencio-
nes del plan y del proyecto deben correr paralelas y reaccionar entre si
dialécticamente, que la prioridad en la gestion del plan se resuelve en
duraderas acciones arquitectonicas, que la arquitectura es la tnica medi-
da final de la cualidad del plan, de su efectiva capacidad de construir un
ambiente mejor y mas ampliamente significativo»*°.

i , , pu i u -
La cita es larga, pero merece la pena, pues contiene un apretado com
pendio del mensaje que, para la urbanistica, suponia el debate en curso.
Especialmente operativo si se entiende, no como una demanda de la ar-
quitectura que reclama su preeminencia, sino como la clave para dotar al
plan de una mayor y mejor capacidad de diadlogo con la arquitectura.

La caracterizacion y el uso del proyecto urbano no se plante6 —al menos
por los mas avisados urbanistas— como una renuncia al plan, sino como

un instrumento que facilitaba el didlogo entre planeamiento y arquitectu-
ra; para estos profesionales el proyecto urbano, ademés de ser un posible
instrumento de actuacion urbanistica, era siempre el modo de confrontar
las posibilidades arquitecténicas de la ordenacion que el plan propone.
Esta virtualidad del proyecto, permitia, ademas, realizar esa confronta-
cion durante la fase de redaccion del plan, de modo que sus determinacio-
nes formales quedaran avaladas por la propia experiencia proyectual.

En definitiva, el proyecto urbano no se identifica con la mera atencién a
la escala intermedia en la que, desde los origenes de la disciplina, se ha
encontrado el ambito espacial en el que el urbanismo se expresa prefe-
rentemente mediante formas arquitectonicas. El proyecto urbano es eso,
pero es mucho mas: es el instrumento que permite vertebrar formal y ar-
quitecténicamente todo el plan. La virtualidad del proyecto urbano supera
el ambito fisico en que se sitGa, y mediante la transformacion fisica de
ese ambito provoca la transformacién —fisica, econémica y social- de un
habitat que claramente le supera espacial y temporalmente. Los proyectos
urbanos se muestran asi como verdaderos proyectos estratégicos, cauce
para llevar a cabo amplias estrategias sociales y econémicas.

Pero el mismo éxito de estas operaciones puede hacer olvidar el papel
que el proyecto urbano ha de desempenar en el planeamiento urbanisti-
co; permite aislarlo de su auténtico marco disciplinar e incluso situarlo
como un tercero en discordia entre urbanismo y arquitectura; en defi-
nitiva, un modo de vedar al urbanismo de gran escala la atencion a los
problemas de forma.

Una vez mas en la historia del urbanismo estas dos tradiciones urba-
nas aparecen especialmente cercanas, como resultado de enfrentarse
con un mismo programa de investigacion. Durante los ahos que he-

19. Este juicio es compatible con la impresidn que deja un examen directo de la polémica, que aparece como un auténtico ‘didlogo de sordos’, y asi lo era en cuanto a

las consecuencias practicas para la profesion de arquitectos y urbanistas, pero no en cuanto a su influjo en la configuracién de la disciplina (cfr. por ejemplo V. SAINZ

GUTIERREZ, op. cit., pp. 240-254). Esta sensacidn de inutilidad del didlogo puede comprobarse en el texto de Campos Venuti citado en la nota anterior, pero ya hemos

hecho notar como precisamente ese textoilustra operativamente larelacién arquitecturay urbanismo.

20.V.GREGOTTI, «L'architettura del piano», en Casabella, n® 487/488 (1983), p. 2.

mos examinado, la indagacién llevada a cabo por ambas tradiciones
aparece mediada por un mismo objetivo: establecer una relacion entre
arquitectura y urbanismo capaz de sostener una practica urbanistica
que pueda asegurar la calidad urbana de nuestras ciudades.

No se trata ya de conseguir unas condiciones minimas de habitabili-
dad, infraestructuras y equipamientos urbanos, aunque lamentable-
mente todavia no se haya alcanzado esta situacion en todos los casos.
Por supuesto el objetivo que se propuso la Housing and Town Planning
Act a comienzos del siglo XX, y la Carta de Atenas en 1934, resul-
ta irrenunciable, pero es insuficiente. El urban design y el proyecto
urbano aspiran a mas: desean dar forma a desarrollos urbanos de
calidad, que ayuden a utilizar racionalmente los recursos naturales
disponibles, y que pongan a disposicion de todos, sin discriminacion,
los atractivos y servicios que puede proporcionar la ciudad.

Estos objetivos sitian en un primer plano el problema de la forma urbana
y centran las actuaciones en una escala intermedia entre la que es propia
de la Arquitectura y aquella otra que abarca la ciudad en su conjunto. Por
lo demas, las bases metodolégicas y la idiosincrasia cultural de los respec-
tivos dmbitos de acci6n invisten a cada uno de los respectivos instrumen-
tos —urban design y proyecto urbano— de unas caracteristicas propias.

Por una parte, frente al pragmatismo del urban design, definido como
una practica especifica, unida a un aprendizaje preciso e incluso con un
reflejo legal®, el proyecto urbano no se presenta con unos limites tan
definidos. Si en el urban design se pueden encontrar distintos enfoques,
segn predominen unos u otros objetivos, que imprimen a su practica
cierta ambiguedad, en la utilizacion del término proyecto urbano se llega
al equivoco, de modo que dependiendo de los autores, y atn del contexto
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en que se escribe o habla, puede tener un contenido meramente arquitec-
tonico, o aplicarse a un verdadero instrumento de planeamiento®.

El urban design plantea de modo directo la forma urbana como una
combinacion de aspectos visuales, perceptivos, funcionales y sociales;
el caracter pluridisciplinar, propio del planning desde sus origenes, se
mantiene activo en este nuevo instrumento: la forma fisica del espa-
cio urbano es solo la expresion de ese conjunto de caracteristicas. Por
lo demas, el proceso de construccién en el tiempo, los condicionantes
economicos, el papel de los agentes que han materializar el diseno, ca-
racteristicas todas propias del planeamiento, son consideradas parte del
propio urban design.

El proyecto urbano, por el contrario, atiende de modo directo a la for-
ma, y lo hace con criterios que podriamos considerar arquitectonicos,
siempre que entendamos que la arquitectura se caracteriza por que bus-
ca satisfacer las necesidades y hacerlo con intencionalidad estética. Por
ello, los objetivos sociales que en el urban design aparecen explicitos, en
el proyecto urbano sélo quedan sélo implicitos, lo que no supone nece-
sariamente que tengan un papel secundario en la génesis de la forma
urbana, pero si hace mas facil su olvido o desatencion.

En todo caso, las diferencias que acabamos de resehar no son sino el refle-
jo de los presupuestos metodologicos de una y otra tradicion urbana. Me-
rece la pena ahora centrarnos en las conclusiones que para el urbanismo
(entendido como una Gnica disciplina) pueden extraerse de los resultados
de cada una de las tradiciones en su intento de clarificar la relacién exis-
tente entre arquitectura y planeamiento. Se trata, por tanto, de destacar
los puntos de convergencia entre ambas indagaciones e identificar las
bases que pueden sostener el desarrollo disciplinar del urbanismo.

21. Ciertamente este reflejo puede parecer tardio e insuficiente, pero noresulta despreciable, como lo muestra la bibliografia manejada en J. PUNTER & M. CARMONA,

The Design Dimension of Planning: Theory, Content and Best Practice for Design Policies, Londres1997.

22. En este sentido pudo hablar Sola-Morales de una ‘segunda historia’ del proyecto urbano al referirse a las actuaciones de aquellos afios, considerando como ‘primera

historia'la protagonizada por DeKlerk, Berlage o Saarinen, entre otros; véase M. SOLA-MORALES, «La segunda historia del proyecto urbano», en UR, n°5(1987), pp. 21-27.
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La primera convergencia puede formularse de modo negativo: ni la iden-
tidad entre la arquitectura y el urbanismo, defendida por la tradicion
continental, ni la mera aceptacion del caracter pluridisciplinar propia
del urbanismo anglosajon, definen convenientemente la relaciéon exis-
tente entre arquitectura y urbanismo. En realidad, supone la conviccion
asumida por cada una de las tradiciones de que los supuestos en que se
basan son insuficientes, y precisamente esa conviccién apoya e impulsa
el dialogo con la otra tradicion, como un modo de ajustar sus propios
instrumentos urbanisticos.

El desarrollo del debate plan-proyecto muestra que la posibilidad de
identificar ambas disciplinas tal como propuso la arquitectura moderna,
por atrayente que resulte en la teoria, en la practica se muestra inviable.
La formulacion del proyecto urbano es s6lo una solucion de compromi-
S0, en cuanto se centra en un ambito determinado, precisamente esa
escala intermedia ampliamente defendida ya durante las anteriores dé-
cadas por la urbanistica italiana. Se produce asi una convergencia con el
urban design, llegando incluso, con los equivocos que se han senalado, a
la definicion de un instrumento especifico para esa escala.

Sin embargo, a diferencia del proyecto urbano, el urban design no aparece
s6lo como un instrumento, sino como una practica especifica®, en la que
los aspectos arquitectonicos o formales desempenan un papel decisivo,
pero en confluencia con otros aspectos cuyo estudio corresponde a dis-
tintas disciplinas. En cualquier caso el urban design, por encima de su
caracter pluridisciplinar, pone de manifiesto que en la forma de la ciudad
se dan simultdneamente distintos aspectos, algunos de ellos pueden ser
atendidos directamente por la arquitectura, otros s6lo de modo indirecto.

Por otra parte, la pluridisciplinariedad del planning propia de la tradi-
cién anglosajona, aunque permite la participacion de la arquitectura, no
alcanza a definir su relacion con el urbanismo; y no sélo por falta de
precision al determinar el papel de la arquitectura, sino, sobre todo, por
disolver el urbanismo en un conjunto de disciplinas. El desarrollo de
las teorias del planning (planning theories), segin la interpretacion de
Faludi a que ya nos hemos referido, muestra como el urbanismo (town
planning) acaba por convertirse sélo en planning, de modo que la teoria
que lo sustenta se centra en los aspectos procesuales (ya sea de su formu-
lacion o de su puesta en practica).

Definir ese estatuto disciplinar para el urbanismo no es, en todo caso,
una cuestion que pueda llevarse a cabo actuando exclusivamente en el
interior de la propia disciplina; tanto el ejemplo italiano como el inglés,
demuestran esta imposibilidad. Es necesario, ademas, que la arquitectu-
ra —como disciplina— limite su propio campo de accion: esto es lo que ha
producido la tradicién anglosajona al dar consistencia propia al urban
design, y también, aunque sea sélo de modo implicito, la tradicién conti-
nental al proponer el proyecto urbano.

La misma existencia del debate plan-proyecto, en cuanto establece un
dialogo entre la arquitectura y el planeamiento, asume ya —aunque sea
de un modo implicito- la necesidad de que tanto una como otra disci-
plina limiten de algin modo su campo de accién. Las conclusiones de la
tradicién anglosajona en la formulacién del urban design suministran ya
un camino que debe recorrerse hasta el final. En este sentido es especial-
mente significativo el titulo del texto citado de Punter y Carmona: The
Design Dimension of Planning**.

23.Elurban design llega a asumir el caracter de una disciplina, con un aprendizaje preciso, y, en germen, una organizacion profesional, como puede ser el Urban Design

Group (UDG).

24.Véase lanota21.

La palabra ‘dimension’ en su origen supone cada una de las magnitu-
des que se consideran en el espacio para determinar su medida. Su uti-
lizacion en sentido no material supone que la realidad a que se refiere
tiene distintas facetas, que no se dan de modo independiente, y que
s6lo muestran toda su virtualidad cuando se miran desde un punto de
vista adecuado.

Con esas connotaciones podria afirmarse no ya una dimension de dise-
no en el planning, sino una dimensién propiamente arquitectonica. Esta
dimensi6n arquitecténica, recorre todo el continuo que se extiende entre
la arquitectura en un extremo y la ciudad en el otro; pero lo mismo su-
cede con los aspectos urbanos, que, estando presentes de modo patente
en la ciudad, se dan también siempre, de modo distinto segun la escala,
en toda arquitectura®.

El reto disciplinar del urbanismo puede, por tanto, centrarse en la identifi-
cacion de la dimension arquitectonica presente en cada una de sus escalas
de accion; y, simultaneamente, en el reconocimiento de que una tarea in-
versa, y por tanto analoga, corresponde a la arquitectura, que debe identi-
ficar la dimensién urbana de toda arquitectura. Se trata posiblemente del
altimo paso del programa de investigacion al que antes nos referiamos,
un paso que ya esta iniciado, pero que atin ha de completarse.

25.Este parece el mévil de Aldo Rossi cuando escribe L'archittetura della cittd, donde suteoriade laarquitectura aparece situada como fundamento de la cienciaurbana
que propone (cfr. J. LUQUE VALDIVIA, La ciudad de la arquitectura: unarelectura de Aldo Rossi, Barcelona1996).
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Imputs del desarrollo urbanistico sostenible en los
instrumentos de planeamiento

Enrique PortoRey

Introduccion

Desarrollo sostenible

Tras el Informe Brundtland’, en 1987 se acuno la expresion “desarrollo
sostenible” para calificar cémo deben ser los desarrollos que respetan el
medio ambiente.

Probablemente, el éxito de la expresion, profusa e indiscriminadamente
utilizada ahora, se debe en gran parte a la ambigiiedad que encierran
los términos “desarrollo” y “sostenible”, pues constituyen conceptos in-
determinados que no especifican a qué tipo de actividad se refiere el
desarrollo que ha de ser sostenible, si bien se supone que por el contexto
en el que se produjo, se refiere a cualquier tipo de actividad que tenga
relacion con el medio ambiente.

En el Informe Brundtland se dice que con el desarrollo sostenible se
trata de aprovechar los recursos para “satisfacer nuestras necesidades
actuales sin comprometer el derecho de las generaciones futuras para
satisfacer las suyas.”

Esta definicion, o funcion originaria de la expresion parece un deseo te-
leolégico pero no concreta ni su contenido ni el modo de llevarlo a efec-
to. En realidad es un principio general y abstracto que, posteriormente a
su formulacion, ha sido elaborado y en parte concretado como un man-
dato que exige racionalizar y optimizar las relaciones de las actividades
humanas entre si y con la naturaleza.

Siendo esto asi, se quiere destacar la referencia a necesidades actuales y
futuras, lo que si bien significa que las generaciones futuras han de poder
satisfacer sus necesidades (pero sin una interpretaciéon demasiada amplia

EnriguePortoRey

del término), también significa que la satisfaccion actual lo ha de ser de
las necesidades, esto es, de las cosas necesarias para la conservacion de la
vida y aumento de la calidad de vida pero evitando el despilfarro.

Sostenibilidad

Con el paso del tiempo, el original principio del desarrollo sostenible ha
ido mas alla de la referencia inicial al medio ambiente y derivé hacia la
sostenibilidad, concepto mas genérico pues comprende de forma integral
todo tipo de actividades no tan solo en su dimensién medio-ambiental
sino también en sus dimensiones econémicas y sociales. En definitiva la
calidad de la vida humana en la actualidad y en el futuro.

La Carta de las Ciudades Europeas hacia la sostenibilidad (Carta de Aal-
borg de 1994) invoco la sostenibilidad con el fin de conseguir la justicia
social, la economia sostenible, la sostenibilidad ambiental... La sostenibi-
lidad ambiental implica, ademas del medio ambiente, el mantenimiento
de la diversidad biolégica, la salud humana, la calidad del aire, del agua
y del suelo a unos niveles que sean suficientes para preservar para siem-
pre la vida, la flora y la fauna y el bienestar de la humanidad. No es
sostenible un desarrollo que provoque empobrecimiento, desigualdad o
que cause dahos ambientales.

Desarrollo urbanistico sostenible

Trasladada la expresion “desarrollo sostenible” al campo del urbanismo
supone que los habitantes de las ciudades han de satisfacer sus necesida-
des actuales de desarrollo urbanistico, con respecto al medio ambiente,
sin hipotecar las necesidades de desarrollo urbanistico de las futuras ge-
neraciones de la ciudad. La “sostenibilidad urbanistica” supone anadirle

1. “Nuestro futuro comdn”, Informe de la Comisaria de la Unién Europea, coordinado por Gro Harlem Brundtland para la Comisidn Mundial del Medio Ambiente y

Desarrollo, en elmarco de las Naciones Unidas.
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al desarrollo urbanistico con respecto al medio ambiente, los aspectos
econdmicos y sociales del urbanismo. En realidad actualmente se tiende
a equiparar ambos conceptos.

“El desarrollo urbanistico sostenible postula una calificacion de los usos
del suelo, y, por lo tanto, de las edificaciones, infraestructuras, instala-
ciones y actividades que de la misma se derivan, desde una perspectiva
ambiental y de la sostenibilidad, especialmente en relacion al consumo
energetico y al transporte, frente a la vision tradicional meramente econo-
micista y arquitectonica™.

En definitiva desarrollo urbanistico sostenible o sostenibilidad urba-
nistica es aquel desarrollo urbanistico ambiental, econémico, social y
culturalmente viable o lo que es lo mismo aquel crecimiento de la ciudad
que utiliza de forma racional y adecuada el suelo, disminuye la necesi-
dad de la movilidad, el consumo de energia... convirtiendo el desarrollo
urbanistico en duradero o perdurable en el tiempo.

En el campo del planeamiento urbanistico, se utiliza la palabra crecimien-
to, en lugar de desarrollo por ser mas concreta en el aspecto fisico mate-
rial. El desarrollo urbanistico ademas de los aspectos econémicos, cultu-
rales diferenciales, socio politicos y cualitativos, que pueden no demandar
suelo, conlleva crecimiento fisico, ensanche de la ciudad, expansion en el
territorio natural que la circunda, transformacion de la naturaleza, inicial-
mente rustica del suelo, en una naturaleza urbana, en definitiva, hacer ciu-
dad a costa del campo. La sostenibilidad en territorios regionales supone
poner limites al crecimiento de forma que no exceda de la capacidad de
los suelos afectados para seguir manteniendo su funcion.

Aqui aparece una contradiccion en sus propios términos. El desarrollo ur-
banistico, si se refiere a la cultura, a los aspectos sociopoliticos, econémi-

cos o a la calidad del medio ambiente, puede no ocupar el espacio fisico
y no tiene limites territoriales, pero el desarrollo urbanistico como creci-
miento de la ciudad en un territorio limitado, exige la transformacion del
suelo rustico, que pierde asi su funcién original y por tanto el crecimiento
urbano indefinido es insostenible. Siempre habra generaciones mas o me-
nos proximas en el tiempo que no podran extender sus ciudades para dar
satisfaccion a sus necesidades de desarrollo material o crecimiento en los
propios términos municipales, por tener agotado el suelo.

En un espacio fisico limitado como es un término municipal o una comu-
nidad auténoma, se puede hablar de satisfacer simplemente las carencias
existentes o las necesidades de desarrollo vegetativo de la sociedad ac-
tual o la territorializacion del fendmeno inmigratorio, pero es obvio que
al tener un limite fisico el territorio, todo desarrollo urbanistico actual,
hipoteca la posibilidad de desarrollo de generaciones futuras mas o me-
nos lejanas a la presente. No se puede crecer indefinidamente.

Por ello el desarrollo urbanistico sostenible en su faceta de crecimiento
ha de referirse a un plazo temporal de referencia, establecer un horizon-
te de sostenibilidad y tener lugar en espacios fisico-territoriales amplios
porque, por ejemplo, existen términos municipales (Cadiz, A Coruna,
Madrid...) que, desde el punto de vista del desarrollo, considerado en su
aspecto fisico de crecimiento, ya no pueden desarrollarse ya que tienen
agotado su territorio, y solamente podran crecer hacia arriba o hacia
abajo o su desarrollo ha de ser cualitativo mas que cuantitativo.

Lo mismo le pasara a la Comunidad de Madrid en un futuro mas o me-
nos lejano, que tendréa que crecer por Castilla y Le6n y Castilla La Man-
cha porque, con los criterios de proteccion actuales, hoy no le queda mas
que el 17% de su territorio para poder desarrollarse en superficie ocupa-
ble por la urbanizacion, segin puede verse en la siguiente tabla.

2.Martin Bassols Coma, “La planificacidn urbanistica y su contribucién al desarrollo urbanistico sostenible” en AAVV., Derecho del Medio Ambiente y Administracién

local, 2° ed., Fundacién Democracia y Gobierno Local, Barcelona 2006, p. 678.

Clasificacion del suelo en la Comunidad de Madrid en el
afio 2006

Visto lo anterior, en urbanismo se puede entender, de forma mas
modesta que en su significado general, que desarrollo urbanistico
sostenible se refiere a los aspectos medioambientales del urbanismo.

Mejor seria que en lugar de decir “desarrollo urbanistico sostenible”
se dijera desarrollo urbanistico ambientalmente viable, desarrollo
perdurable o desarrollo duradero y se entendiese como tal aquel cre-
cimiento que utiliza de forma racional el suelo relacionandolo con el
medio ambiente. Ese crecimiento conlleva que:

+ el consumo de recursos hidricos y energéticos no supera la capaci-
dad de la naturaleza para reproducirlos.
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+ el ritmo de emisiéon de contaminantes no supere la capacidad del

aire, del agua y del suelo para absorberlos y procesarlos.

+ la ocupacion del suelo (el suelo, se reitera es un recurso limitado)

ha de hacerse con fuertes densidades (superiores a 30 viv/ha.) para

evitar la accion devoradora del suelo que conlleva el crecimiento

urbano, retrasando asi la expansion rapida en el territorio, abando-

nando los desarrollos de baja densidad (inferiores a 30 viv./ha.)

+ la ciudad compacta y no dispersa en el territorio de forma que los

ensanches de las ciudades sean accesibles mediante transportes pu-

blicos, contaminen lo menos posible el aire y el agua, produzcan

la menor contaminacion acustica y luminica, y apliquen técnicas

comprobadas de ahorro de recursos energéticos y de todo tipo.

Todo ello para conseguir la mejor calidad de vida de las generaciones

presentes y futuras.

Ha

Suelo urbano 68.965
Suelo urbanizable sectorizado 33.358
Suelo de sistemas generales 35.393
Total del suelo urbano y urbanizable de las ciudades y villas actuales s
(inc. Sistemas generales) ’

En suelo urbanizable no sectorizado 64.981
Suelo no urbanizable protegido
por la legislacion sectorial En suelo no urbanizable protegido por 306.161

planeamiento municipal ’
Suelo no urbanizable protegido por planeamiento municipal 152.933
Total de suelo no urbanizable protegido 524.075
Total del posible suelo urbanizable restante 140.314

Yo
8,60%
4,16%
4,41%
17,17%
8,10%
46%

38,17%

19,07%
65,34%
17,49%
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Si bien los nuevos ensanches de las ciudades deben hacerse en formas
densas y compactas. El desarrollo urbanistico sostenible supone que en la
ciudad histérica, el “casco” no debe densificarse, porque da su fisonomia,
su caracter, en definitiva su identidad, a la ciudad, y contiene su memoria
histdrica. Ello exige defender los cascos histéricos, mantener, en lo esen-
cial, las calles existentes, las plazas, el viario, los espacios comunes y la
edificacion tradicional, sin perjuicio de las operaciones de rehabilitacion a
favor de la poblacion residente. De ahi que la legislacion urbanistica con-
templa los Planes Especiales como medio de conservacion y proteccion de
este patrimonio historico-artistico, cultural, urbanistico y arquitecténico.

El desarrollo urbanistico sostenible en ambitos supramunicipales para
el caso concreto de las Comunidades Auténomas como la de Madrid,
que tiene mucha poblacion (= 6.000.000 de habitantes) y poco territorio
(= 8.000 Km?), el desarrollo urbanistico sostenible se puede entender
como no despilfarrar el suelo que necesariamente el crecimiento fisico
de las ciudades consume, lo que supone que ha de hacerlo de forma que
las funciones del territorio, entre otras la produccion de bienes como el
agua, el mantenimiento del aire limpio, el silencio evitando la contami-
nacion acustica... puedan seguir existiendo.

Pero el desarrollo urbanistico sostenible o mejor el crecimiento urba-
nistico ambientalmente viable y duradero, no debe confundirse con la
autarquia territorial en el sentido de que todo territorio tenga que ser au-
ténomo en cuanto a que se considere insostenible su desarrollo si no es
capaz de producir el agua, la energia y demas bienes de consumo dentro
de su territorio administrativo.

La ciudad se ha caracterizado siempre por ser un espacio humaniza-
do, por producir bienes culturales y prestar servicios y consumir mas
productos naturales, alimentos, agua..., que los que produce. La ciudad
necesita del campo para poder subsistir. Es cierto que el crecimiento
urbanistico no tan so6lo transforma el suelo que ocupa, sino que se han
de anadir entre otros los terrenos transformados para obtencion de ma-
teriales como canteras y graveras, fabricas de cemento, etc, o los terrenos
que se han de convertir en pantanos para conseguir reservas de agua, o
los que se ocupan con vertederos, produccion de energia eléctrica, nue-

vas redes publicas, infraestructuras de comunicacion, etc. Pero estas in-
fraestructuras no tienen que estar forzosamente dentro de las ciudades,
pueden estar en el campo si son ambientalmente viables.

No parece que exista inconveniente en que la complementariedad in-
terterritorial sea compatible con el desarrollo urbanistico sostenible,
de tal forma que los limites del desarrollo hay que buscarlos a nivel
global y no en espacios fisico-administrativos reducidos. La solida-
ridad, el equilibrio y las complementariedades interterritoriales son
fundamentales en este aspecto, pero su estudio cae fuera de los limi-
tes acotados de estas reflexiones introductorias, si bien conviene ter-
minar esta introduccién diciendo que ahora al desarrollo urbanistico
sostenible a nivel regional se le exige disciplinaria y normativamente
que sea también equilibrado entre los distintos municipios, ciudades
y partes del territorio.

El desarrollo urbanistico sostenible en el
ordenamiento

Normativa estatal de suelo

El articulo 45 de la Constitucion Espanola se refiere a la existencia de un
medio ambiente adecuado y a la defensa y restauracion de este medio
ambiente. El reparto de competencias entre el Estado y las Comunida-
des Auténomas, lo regula el articulo 149.1.23* que atribuye al Estado
la competencia para formular la legislacion basica sobre proteccion del
medioambiente, sin perjuicio de las facultades de las Comunidades Au-
téonomas de establecer normas adicionales de proteccion y de que el arti-
culo 148.1.9% atribuya a las Comunidades Auténomas la competencia de
la gestion en materia de proteccion del medio ambiente.

La derogada LS98 establecia, en su articulo 19.1 que: “Los propietarios
de terrenos... Quedaran igualmente sujetos al cumplimiento de las normas
sobre proteccion del medio ambiente”, con lo que recogia el contenido del
articulo 21.1 de la LS92.

Ahora la vigente Ley de Suelo estatal de 20083 en el apartado II de su
Exposicion de Motivos dice que la evoluciéon de los fundamentos de las
leyes de Suelo se debe a la necesidad de:

a. recoger el nuevo marco de referencia en la materia,
b. crear un estatuto de los ciudadanos respecto del suelo, y
establecer la normativa que garantice un desarrollo sostenible.

También dice que hasta ahora el urbanismo espanol es la historia
de un urbanismo desarrollista, volcada sobre todo en la creacion de
nueva ciudad.

“.. Sin duda, el crecimiento urbano sigue siendo necesario, pero hoy parece
asimismo claro que el urbanismo debe responder a los requerimientos de un
desarrollo sostenible, minimizando el impacto de aquel crecimiento y apos-

tando por la regeneracion de la ciudad existente. La Union Europea insiste
claramente en ello, por ejemplo en la Estrategia Territorial Europea o en la
mis reciente Comunicacion de la Comision sobre una Estrategia Temtica
para el Medio Ambiente Urbano, para lo que propone un modelo de ciudad
compacta y advierte de los graves inconvenientes de la urbanizacion dis-
persa o desordenada: impacto ambiental, segregacion social e ineficiencia
economica por los elevados costes energeticos, de construccion y manteni-
miento de infraestructuras y de prestacion de los servicios piblicos. El suelo,
adems de un recurso economico, es tambien un recurso natural, escaso y
no renovable. Desde esta perspectiva, todo el suelo rural tiene un valor am-
biental digno de ser ponderado y la liberalizacion del suelo no puede fun-
darse en una clasificacion indiscriminada, sino, supuesta una clasificacion
responsable del suelo urbanizable necesario para atender las necesidades
economicas y sociales, en la apertura a la libre competencia de la iniciativa
privada para su urbanizacion y en el arbitrio de medidas efectivas contra las
practicas especulativas, obstructivas y retenedoras de suelo, de manera que
el suelo con destino urbano se ponga en uso tgil y efectivamente. Y el suelo
urbano -la ciudad ya hecha- tiene asimismo un valor ambiental, como crea-
cion cultural colectiva que es objeto de una permanente recreacion, por lo
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que sus caracteristicas deben ser expresion de su naturaleza y su ordenacion
debe favorecer su rehabilitacion y fomentar su uso.”

En la LSo8 el desarrollo sostenible es uno de los principios que la in-
forman. Su articulo 1 dice que tiene como objeto, entre otros establecer
las bases economicas y medio ambientales... En su texto articulado las
referencias al desarrollo sostenible son numerosas, empieza el articulo
2.1 diciendo que la regulacién, ordenacion, ocupacion, transformacién y
uso del suelo tienen como fin comun la utilizacion de este recurso con-
forme el interés general y segtn el principio de desarrollo sostenible...
Este principio va a ser el faro que ilumina el contenido de la LS08 y que
ha de informar las leyes urbanisticas de las Comunidades Auténomas y
por ende del planeamiento urbanistico.

La LSo8 no define el concepto desarrollo sostenible pero exige que en aras
de su cumplimiento se satisfagan una serie de acciones que lo propicien.

En el nimero 2 del mismo articulo se dice que:

2. En virtud del principio de desarrollo sostenible, las politicas a que se
refiere el apartado anterior deben propiciar el uso racional de los recursos
naturales armonizando los requerimientos de la economia, el empleo, la
cohesion social, la igualdad de trato y de oportunidades entre mujeres y
hombres, la salud y la sequridad de las personas y la proteccion del medio
ambiente, contribuyendo a la prevencion y reduccion de la contaminacion,
y procurando en particular:

a. La eficacia de las medidas de conservacion y mejora de la natura-
leza, la flora y la fauna y de la proteccién del patrimonio cultural
y del paisaje.

b. La proteccion, adecuada a su caracter, del medio rural y la preserva-
ci6n de los valores del suelo innecesario o inidéneo para atender las
necesidades de transformacién urbanistica.

3. Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Suelo (en adelante L508).
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c. Un medio urbano en el que la ocupacion del suelo sea eficiente, que
esté suficientemente dotado por las infraestructuras y los servicios
que le son propios y en el que los usos se combinen de forma fun-
cional y se implanten efectivamente, cuando cumplan una funcién
social.

La persecucion de estos fines se adaptaraa las peculiaridades que resulten
del modelo territorial adoptado en cada caso por los poderes publicos
competentes en materia de ordenacion territorial y urbanistica.

La LSo8 no se limita a enunciar el principio abstracto de desarrollo sos-
tenible sino que concreta las acciones que lo satisfacen y dispone la ne-
cesidad de evaluacion y posterior seguimiento de la sostenibilidad del
desarrollo urbano.

En este sentido el articulo 15 rotulado como “Evaluacion y sequimiento
de la sostenibilidad del desarrollo urbano” dice en su numero 1 que los
instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica han de someterse a
evaluacion ambiental.

El nimero 2 exige que el informe de sostenibilidad ambiental en la orde-
nacion de actuaciones de urbanizacion ha de incluir un mapa de riesgos
naturales, y el 3 exige que en la fase de consultas deberan recabarse al
menos los informes de las Administraciones: hidroldgica, costas, carre-
teras y demas infraestructuras afectadas.

El ntimero 4 exige que uno de los documentos de los instrumentos de
ordenacion de actuaciones de urbanizacion ha de ser un informe o me-
moria de sostenibilidad econémica, ponderando el impacto en las Ha-
ciendas Publicas afectadas y demostrar la suficiencia y adecuacion del
suelo destinado a usos productivos.

El apartado 5 del mismo articulo 15 exige el seguimiento periédico de
la sostenibilidad (al menos la ambiental y la econémica), mediante in-

formes que ha de controlar el érgano colegiado de gobierno conforme a

la legislacion autonémica.

Por ultimo el niimero 6 exige que la legislacion urbanistica determine los
casos en que una actuacion produce un impacto que obliga a la revisiéon
de los planes por trascender del concreto dmbito de la actuacién en cuanto
al medio ambiente. Hasta tanto las Comunidades Auténomas no determi-
nen los casos, se aplica la Disposicion Transitoria cuarta que dice:

Disposicion transitoria cuarta. Criterios minimos de sostenibilidad.

Si, trascurrido un ano desde la entrada en vigor de la Ley 8/2007, de 28
de mayo, de Suelo, la legislacion sobre ordenacion territorial y urbanistica
no estableciera en quecasos el impacto de una actuacion de urbanizacion
obliga a ejercer de forma plena la potestad de ordenacion, esta nueva
ordenacion o revision seranecesaria cuando la actuacion conlleve, por si
misma o en union de las aprobadas en los dos ultimos anos, un incremento
superior al 20 por ciento de la poblacion o de la superficie de suelo urba-
nizado del municipio o ambito territorial.

En el apartado 3 de este trabajo se desarrollan estos aspectos ahora enunciados.

Legislacion autonémica: Andalucia

Debido a la Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997 que anuld
gran parte de los articulos de la LS92, las comunidades auténomas han
legislado sobre el suelo y urbanismo paulatinamente desde entonces. Se
adelanta ya que las leyes mas recientes, pese a ser anteriores a la LSo8,
contienen mayores previsiones en esta materia que las antiguas e incluso
suelen recoger la referencia al desarrollo sostenible*.

Andalucia

Ley 7/2002, de 17 de diciembre.

4.Nosetranscriben las referencias atodas las leyes autondmicas por exceder del cometido de este trabajo.

Pese a ser una ley cinco ahos anterior a la LSo7, al regular los fines espe-
cificos de la actividad urbanistica se anticipa a LSo7 y dice:

“Consequir un desarrollo sostenible y cohesionado de las ciudades y del
territorio en terminos sociales, culturales, economicos y ambientales, con
el objetivo fundamental de mantener y mejorar las condiciones de calidad
de vida en Andalucia.”, y

“Vincular los usos del suelo a la utilizacion racional y sostenible de los
recursos naturales.” Articulo 3.1.a) y b)

En cuanto al objeto de la Ordenacion Urbanistica establece que:

“La incorporacion de objetivos de sostenibilidad que permitan mantener
la capacidad productiva del territorio, la estabilidad de los sistemas na-
turales, mejorar la calidad ambiental, preservar la diversidad biologica y
asegurar la proteccion y mejora del paisaje”. Articulo 3.2.h)

A proposito del Plan de Sectorizacion sehala que:

“Valorarala coherencia de sus determinaciones con las estrategias globa-
les regionales y municipales para la utilizacion racional y sostenible del
suelo”. Articulo 12.3.a)

Comentario general

En la mayoria de las leyes urbanisticas el desarrollo sostenible es un
principio general que no se define.

La LSo8 estatal dispone que el urbanismo debe responder a los requeri-
mientos del desarrollo sostenible. Gran parte de las leyes urbanisticas en
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lugar de desarrollar y concretar los requerimientos urbanisticos que sa-
tisfagan el desarrollo sostenible establecen la necesidad de que la accién
urbanistica cumpla con el principio de desarrollo sostenible, delegando
en la discrecionalidad del planeamiento, la interpretacion, desarrollo y
concrecion del principio.

El cumplimiento de la sostenibilidad se ha creado como un axioma que
no necesita justificacion por evidente y obvio. Toda actividad ha de ser
sostenible, el desarrollo, el urbanismo, la economia, la arquitectura, la
demografia, la politica,... La politizacion del término lo ha convertido en
una especie de Balsamo de Fierabras que todo lo cura y lo que es peor,
su invocacion sirve para no tener que justifica ni motivar la denegacion
o los inconvenientes de ciertas iniciativas y actuaciones.

Incidencia del desarrollo urbanistico sostenible de la
LS08 en la ordenacidn estructurante del planeamiento
general

Ya se ha visto que la LSo8 considera el suelo con un recurso (mas que
como un bien), subordina su aprovechamiento al interés general y asu-
me el principio de desarrollo sostenible.

Pero ademas de abogar por el cumplimiento del principio de desarrollo
urbanistico sostenible en general, en su articulado se exige el someti-
miento a algunas prescripciones que lo concretan:

Esquema sintético de la incidencia de desarrollo sostenible de la LSo8
en el planeamiento.

A continuacion se estudian aquellos aspectos que inciden mas directa-
mente en el planeamiento urbanistico.



34

C UCSUUHUSUI’]’)&H&S]

... Cumplimiento del principio por
Principio . L.
las politicas urbanisticas

Modo de cumplir:
Armonizaciéon de una serie de requerimientos legales

+  Economia

Propiciar el uso racional de los
recursos naturales
Art. 2.2

+ Empleo

+  Cohesion social
+ Igualdad de trato de hombres y mujeres

+ Salud y seguridad

+  Proteccion del medio ambiente

+ Eficacia de las medidas de conservacion y mejora de la naturaleza, la flora y la

Conseguir los siguientes fines
Art. 2.2

fauna, proteccion de la natura y de la cultura
+ Proteccion adecuada a su caracter, del medio rural y preservacion del suelo no

necesario o inadecuado para el desarrollo urbano

+ Ocupacion eficiente del suelo que se transforme

Desarrollo sostenible
Art. 1

11.1y2

+ Informacion y participacion publica y de entidades representativas. Art. 3.2 C;

+ Criterios basicos de utilizacion del suelo. Art. 10.1.C

Conseguir los siguientes medios -

Accesibilidad universal

Igualdad de trato y oportunidades entre mujeres y hombres

Movilidad

Eficiencia energética

Garantia de suministro de agua

Prevencion de riesgos naturales y accidentes graves

Prevencién y proteccion contra la contaminacion y limitacién de sus conse-
cuencias para salud y el medio ambiente.

+ Reglas de configuracion del suelo rural. Art. 12.2

+  Evaluacién ambiental (estratégica) de planes y programas urbanisticos. Art 15

Impone el modelo urbanistico de la ciudad compacta

De hecho las ciudades mediterranea y continental suelen ser compactas
frente a la ciudad anglosajona que suele ser dispersa.

La LSo8, pese a decir que es una ley urbanistica en su Exposicion de
Motivos II — 52 parrafo: “No es esta una ley urbanistica...”, reconoce que

“a las Comunidades Auténomas les corresponde disenar y desarrollar
sus propias politicas en materia urbanistica”, y dice que “prescinde por
primera vez de regular tecnicas especificamente urbanisticas, tales como
los tipos de planes o las clases de suelo, y se evita el uso de tecnicismos
propios de ellas para no prefigurar, siquiera sea indirectamente un con-
creto modelo urbanistico..” y dispone a continuacién que parece claro
que “el urbanismo debe responder a los requerimientos de un desarrollo

»

sostenible...” (EM II, ultimo parrafo) e identifica el desarrollo sostenible
con lo que dijo la Unién Europea en la Estrategia Territorial Europea y
en la Comunicacion de la Comision sobre una Estrategia Tematica para
el Medio Ambiente Urbano por lo que propone un modelo de ciudad
compacta y advierte de los graves inconvenientes de la urbanizacion dis-
persa que la considera desordenada por producir:

+ Impacto ambiental
+  Segregacion social
+ Ineficiencia econémica por los elevados costes
- energéticos
- de construccién
- mantenimiento de infraestructuras y
- de prestacion de los servicios publicos

El modelo compacto que impone supone que los crecimientos de la ciu-
dad han de ser en mancha de aceite sin crear nuevos nicleos de pobla-
cion en el suelo rural.

Relacién entre reparto modal y coste del transporte
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La densidad es un elemento estructurante importante, y aunque la LSo8
no lo recoge como lo hace la Ley Vasca (impone una edificabilidad mi-
nima de 0,4 m?e/m?s), es cierto que existen diversos estudios y autores
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que consideran que las densidades bajas de menos de 30 viviendas por
hectarea y densidades fuertes de mas de 100 viviendas por hectarea son
menos eficientes y sostenibles que las densidades de 6o a 8o viv/ha y
que el coste del transporte en el urbanismo disperso es mucho mayor
que el urbanismo compacto y es cierto que la eficiencia energética del
urbanismo compacto es mucho mayor que el urbanismo disperso. Y que
el transporte publico es mas eficiente que el privado en cuanto a la ocu-
pacion del espacio publico.

Relacién entre reparto modal y coste del transporte
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Exige clasificar como suelo urbanizable el estrictamente necesario

Pese a que aceptar el Modelo de ciudad compacta es una decision de
caracter urbanistico y pese a que la LSo8 prescinde de utilizar la cla-
sificacion urbanistica del suelo, por ser una técnica urbanistica, exige
que las leyes urbanisticas autonémicas definan de forma restrictiva y
responsable el suelo transformable (urbanizable) para atender las nece-
sidades econdmicas y que el planeamiento urbanistico clasifique como
suelo urbanizable “el suelo preciso para satisfacer las necesidades que lo
justifiquen y preservar de la urbanizacion al resto del suelo rural” (Articu-
lo 10.1.a) LS08) y este suelo necesario por el principio de sostenibilidad
ha de estar situado en el entorno o colindante con el nucleo existente,
por economia del crecimiento.

En efecto, el articulo 10 que lleva por titulo “criterios basicos de utili-
zacion del suelo” dice en su primer parrafo que para hacer efectivo el
principio de desarrollo sostenible, asi como los derechos y deberes de
los ciudadanos, de la iniciativa privada y de los propietarios, respecto al
suelo, las Administraciones Publicas deberan:

“a) Atribuir en la ordenacion territorial y urbanistica un destino que
comporte o posibilite el paso de la situacion de suelo rural a la de
suelo urbanizado, mediante la urbanizacion, al suelo preciso para
satisfacer las necesidades que lo justifiquen, impedir la especulacion
con ey preservar de la urbanizacion al resto del suelo rural.”

Podria pensarse que la expresion “suelo preciso” no es limitativa,
pues clasificando mas suelo que el preciso también se satisfacen las
necesidades previstas, pero integrandola en el contexto general de
la Ley no parece ser esta la idea del legislador, por eso el texto de la
Ley deberia referirse a que el planeamiento no debe clasificar como
urbanizable, mas suelo que el preciso para satisfacer las necesidades
que lo justifiquen.

Este precepto es diametralmente opuesto a las medidas liberalizadoras
del suelo de la LS98 entre las que se encontraba la no transformacion

del suelo protegido, preservado e inadecuado para el desarrollo urba-
no, disponiendo el suelo urbanizable como residual. La LSo8 retorna y
radicaliza las técnicas legales de clasificacion del suelo urbanizable de
las LS76 y LS92 que limitaban el suelo urbanizable programado al cum-
plimiento de las necesidades derivadas de la proyeccion, dimensiones y
caracteristicas del desarrollo previsible en un tiempo determinado, pero
también permitian la clasificacion del suelo urbanizable en la categoria
de no programado, para satisfacer necesidades no previstas. Ahora no
permite mas que la clasificacion del suelo urbanizable preciso para satis-
facer las necesidades que lo justifiquen, técnica que ya habia fracasado
en el intento de abaratar el suelo urbanizable, por crear situaciones mo-
nopolistas que corresponden a una economia de simple satisfaccion de
la demanda prevista.

Quiza el legislador esta pensando que esto no es asi, porque supone que en
toda Espana se va a imponer el agente urbanizador que evitara las situacio-
nes monopolisticas de propiedad y de posibilidad de transformacién del
suelo, pero el agente urbanizador es un sistema de ejecucién del planea-
miento cuya regulacién corresponde a las leyes urbanisticas y pueden no
contemplarlo como ha hecho la Comunidad de Madrid, que en el articulo
17 de su Ley 3/2007, de 26 de julio, ha suprimido la figura del agente urba-
nizador (urbanizador no propietario) en la vigente LSCM 9/o1.

El apartado a) del articulo 10.1 de la LSo8 impone a las Administracio-
nes Publicas los siguientes deberes, que se han de cumplir en el planea-
miento general:

a. clasificar como suelo urbanizable, el que satisface necesidades jus-
tificadas con el fin de impedir la especulacion del suelo. Se puede
pensar que la necesidad tiene que limitarse a un periodo de tiempo
determinado y no indefinido.

b. preservar de la urbanizacion el resto del suelo que no esté urbaniza-
do ni clasificado como urbanizable por el Plan.

Estos deberes traen una serie de consecuencias practicas para los Planes

que se pueden resumir en las siguientes:

a. Los planes de ordenacion territorial y urbanistica habran de justi-
ficar de forma expresa y en razén de necesidades reales existentes
previstas, la atribucién de un destino que comporte o posibilite el
paso de la situacion de suelo rural a la de suelo urbanizado. Ello
implica la obligatoriedad de hacer constar en todos los planes, la
justificacion expresa de la clasificacion y la cuantificacion del suelo
urbanizable basada en necesidades previstas, en plazos de tiempos
determinados, de todos los terrenos cuya transformacion se prevea.

b. La clasificacion del suelo urbanizable de forma estricta y justificada
en el tiempo, puede llegar a cuestionar la existencia de la categoria
del suelo urbanizable no delimitado o no sectorizado, por cuanto
en este suelo esta prevista su transformacion de forma intemporal.
El suelo urbanizable no delimitado o no sectorizado residual prove-
niente de la LS98, contenido en el planeamiento general en trami-
tacién en el momento de la vigencia de la LSo8, normalmente no
tendra justificada su necesidad por su caracter residual, porque si la
tuviera, el propio Plan lo delimitaria o sectorizaria. Esto lleva a las
Comunidades Auténomas a cuestionar la posibilidad de aprobar de-
finitivamente instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica
que incorporen suelos urbanizables no sectorizados, si no justifican
su necesidad, dado que, por su propia naturaleza, la urbanizacion
queda postergada sine die.

c. Serestaura como clase de suelo residual, el suelo rural, pues el que
no esta urbanizados (delimitacion reglada) es rural.

Criterios basicos de utilizacién del suelo: accesibilidad universal, igual-
dad de trato y de oportunidades, prevencion de riesgos naturales y de
accidentes graves (articulo 10.1.c)

Para hacer efectivo el principio de desarrollo sostenible, entre otros, el
articulo 10 de la LSo8 exige a las Administraciones Publicas en general
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y en particular a las competentes en materia de Ordenacion territorial
y urbanistica, que se deben cumplir una serie de preceptos de caracter
urbanistico, que relaciona.

Dice el articulo 10.1 Criterios busicos de utilizacion del suelo, en su na-
mero 1 aptdo c):

“c. Atender, en la ordenacion que hagan de los usos del suelo, a los prin-
cipios de accesibilidad universal, de igualdad de trato y de oportu-
nidades entre mujeres y hombres, de movilidad, de eficiencia ener-
gética, de garantia de suministro de agua, de prevencion de riesgos
naturales y de accidentes graves, de prevencion y proteccion contra
la contaminacion y limitacion de sus consecuencias para la salud o
el medio ambiente.”

El autor de este trabajo, como planificador, no alcanza a apreciar como
una ordenacion de usos del suelo puede incidir en la igualdad de trato y
oportunidades entre mujeres y hombres.

En cuanto a que en los usos del suelo, que establezca la ordenacién ur-
banistica, se atienda a los principios de accesibilidad universal, de mo-
vilidad,... son, en general, la extrapolacion a la ordenacion urbanistica,
de las exigencias basicas establecidas en el vigente Codigo Técnico de la
Edificacion (RD 314/2006, de 17 de marzo) aplicables en los proyectos de
edificacion.

Publicidad y eficacia de la gestion publica (articulo 11)
El plazo de las informaciones publicas, incluso para los convenios, no sera

inferior al minimo establecido en la legislacion sobre procedimiento admi-
nistrativo comun (articulo 11.1)

5. Se encuentra en situacion basica de suelo urbanizado el integrado de forma legal y efectiva en lared de dotaciones y servicios propios de los ntcleos de poblacién

(articulo12.3L508).
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El articulo 11 Publicidad y eficacia en la gestion piblica urbanistica, dice
en su num. 1:

“1. Todos los instrumentos de ordenacion territorial y de ordenacion y
ejecucion urbanisticas, incluidos los de distribucion de beneficios
y cargas, asi como los convenios que con dicho objeto vayan a ser
suscritos por la Administracion competente, deben ser sometidos al
tramite de informacion piblica en los terminos y por el plazo que
establezca la legislacion en la materia, que nunca podraser inferior
al minimo exigido en la legislacion sobre procedimiento administra-
tivo comin, y deben publicarse en la forma y con el contenido que
determinen las leyes.”

En este apartado, la LSo8 pretende unificar los plazos minimos de las
informaciones publicas establecidos en distintas normas, a fin de au-
mentar las garantias para los ciudadanos incorporando a la Ley de Suelo,
la practica habitual de las Corporaciones locales de acudir a los plazos
establecidos en la legislacion del procedimiento administrativo coman.
En realidad el precepto tiene poca afeccion en la tramitacion del planea-
miento y en los instrumentos de ejecucion porque casi todos los plazos
de informacion publica de los instrumentos de planeamiento y ejecu-
cién igualan o superan el minimo de 20 dias. Tan sélo, en muy pocas
Leyes urbanisticas, los estudios de detalle, proyectos de urbanizacion y
delimitacion de poligonos, unidades de ejecucion o de actuacion estable-
cen 15 dias en lugar de 20 que es el plazo minimo de la legislacion del
procedimiento administrativo comun.

En cuanto a la forma de la publicaciéon nada aporta porque remite a las
Leyes vigentes por lo que por obvio era innecesario decirlo.

Por otra parte el mandato imperativo de publicidad de los conve-
nios antes de su aprobacion ya es preceptivo en casi todas las leyes
autonémicas.

b. En las informaciones publicas de los planes o de sus modificaciones
se debe incluir un resumen ejecutivo con la situacién y alcance de la

alteracion de la ordenacion vigente vy, en su caso, los ambitos de la
suspension de la ordenacién o licencias y la duracién (articulo 11.2)

El articulo 11 Publicidad y eficacia en la gestion piblica urbanistica, dice
en su nimero 2:

“2. En los procedimientos de aprobacion o de alteracion de instrumentos
de ordenacion urbanistica, la documentacion expuesta al piblico debe-
raincluir un resumen ejecutivo expresivo de los siguientes extremos:

a. Delimitacion de los ambitos en los que la ordenacion proyectada
altera la vigente, con un plano de su situacion, y alcance de dicha
alteracion.

b. En su caso, los ambitos en los que se suspendan la ordenacion o
los procedimientos de ejecucion o de intervencion urbanistica y la
duracion de dicha suspension.”

El precepto se refiere a la tramitacion y aprobacion de cualquier tipo de
instrumento de ordenacion que se exponga al publico, sea de planea-
miento general, de desarrollo, o de sus modificaciones.

No es muy afortunada la expresion “resumen ejecutivo” pues en realidad
por el contenido que el articulo le exige no es un resumen del Plan, sino
un simple documento que resume partes determinadas del Plan y pue-
de estar incluido entre los documentos del expediente que se somete a
informacion publica, sin formar parte del Plan. El calificativo de “ejecuti-
vo” tampoco parece acertado puesto que no tiene funcién ejecutiva. No se
ejecuta sino que aclara y sintetiza tan sélo las propuestas de alteracion de
la ordenacion vigente y los ambitos territoriales en los que se suspenden

licencias y ordenaciones.

El precepto legal no establece que el resumen ejecutivo tenga caracter
vinculante pero como es la simple trascripcion de una parte de las de-
terminaciones normativas del Plan, indirectamente sus determinacio-
nes vinculan por ser un resumen de un documento vinculante, si bien,
en el supuesto de discrepancia con las determinaciones del Plan, por el
caracter genuino de este, prevalece el Plan sobre el resumen.

La letra a) lo que exige es en realidad un plano en el que se han de deli-
mitar graficamente (no exige la georeferenciacion) los ambitos territoria-
les en los que se modifique la ordenacion vigente y en el que exponga el
alcance de la alteracion. La exigencia introduce transparencia en el pro-
cedimiento de aprobacion del planeamiento al facilitar la localizaciéon y
comprension del contenido de los cambios, a los ciudadanos, en general.
También facilita la realizacion del informe del Plan que han de hacer los
técnicos de las Administraciones y la comprension de los 6rganos que
lo aprueban.

En la letra b) se legaliza lo que ya habia ensenado la jurisprudencia habi-
da en las Leyes del Suelo anteriores.

Evaluacion y seguimiento del desarrollo urbano, articulo 15
Las evaluaciones ambiental y de impacto ambiental (articulo 15.1)
Dice el articulo 15.1:

1. Los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica esttn some-
tidos a evaluacion ambiental de conformidad con lo previsto en la
legislacion de evaluacion los efectos de determinados planes y pro-
gramas en el medio ambiente y en este articulo, sin perjuicio de la
evaluacion del impacto ambiental de los proyectos que se requieran
para su ejecucion, en su caso.

La primera parte del parrafo reitera lo que ya dice la Ley 9/2006 de 28 de
abril, en cuyo articulo 3.2 exige la evaluacion ambiental a aquellos pro-
gramas y planes urbanisticos y sus modificaciones, siempre que sirvan
de base para la futura autorizacion de proyectos legalmente sometidos a
evaluacion de impacto ambiental. El articulo 3 en sus nimeros 3y 4 aha-
de la obligatoriedad de que otros planes y programas, aunque no sirvan
de base para el desarrollo de proyectos sometidos a impacto ambiental,
se sometan a evaluacion ambiental cuando puedan tener efectos signifi-
cativos sobre el medio ambiente si asi lo aprecia la Consejeria de Medio
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Ambiente correspondiente, que ha de aplicar los criterios establecidos en
Anexo II de la Ley 9/2006.

Quiza no estd de mas recordar que la Evaluacién Ambiental de planes
o programas también conocida como Evaluacion Estratégica, consiste en
poner en evidencia los eventuales efectos de todo tipo directos, indirec-
tos y acumulables sobre el medio ambiente de las distintas alternativas
de ordenacién o de actuacién que proyecta un Plan o Programa y sirve
de ayuda a la toma de decisiones en el proceso de su redaccion, siempre
antes de su aprobacion definitiva y conversion consiguiente en norma
juridica que crea derechos y deberes.

El esquema del proceso de implantacion e incorporacion de la Evaluacion
Ambiental de planes y programas es el siguiente:

Europa aprobo la Directiva 2001/42 de 27 de junio de 2001 en la que
da un plazo de tiempo para que los paises la transpongan.

Espana super6 el plazo y la transpone con la Ley 9/2006, de 28 de
abril.

El proceso de Evaluacion Ambiental estd compuesto de:

a. Informe de sostenibilidad ambiental.

b. Tramite de consultas a diversas Administraciones y organismos pu-
blicos y privados y al menos el de las Administraciones hidrolégica,
costas, carreteras y otras infraestructuras.

c. Memoria ambiental en la que se refleja el analisis que hace el promo-
tor del Plan o Programa y la Administracion correspondiente sobre el
informe de sostenibilidad ambiental y el resultado de las consultas.

d. Propuesta de Plan o Programa que tome en consideracion el infor-
me de sostenibilidad Ambiental, las alegaciones de las consultas y
la Memoria Ambiental.

e. Envio del Plan o Programa aprobado y un resumen de como ha inci-
dido la evaluaci6n a los 6rganos ambientales, Administraciones afec-
tadas, personas que hayan alegado, Estados de la U.E. consultados.
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La evaluaciéon de Impacto Ambiental es un instrumento de control pre-
ventivo a la ejecucion de proyectos de obras, actividades e instalaciones,
de los eventuales efectos que sobre el medio ambiente, puede llegar a
tener individualmente cada uno de los proyectos de obras, actividades e
instalaciones que figuran en una lista normativa.

El proceso de regulaciéon de la evaluacién del impacto ambiental es el
siguiente:

Europa aprobo la Directiva 337/1985 de 27 de julio, modificada varias
veces posteriormente.

Espaha promulgé el RDL 1302/1986, de 28 de junio y el Reglamento RD
1131/88, de 30 de septiembre ambos modificados varias veces.

El informe de sostenibilidad ambiental debe incluir un mapa de riesgos
naturales (articulo 15.2)

El apartado 2 del articulo 15 dice:

2. El informe de sostenibilidad ambiental de los instrumentos de orde-
nacion de actuaciones de urbanizacion, deberaincluir un mapa de
riesgos naturales del ambito objeto de ordenacion.

El Informe de sostenibilidad ambiental forma parte del proceso de Eva-
luacién Ambiental como ya se dijo.

Con la exigencia del mapa de riesgos se complementa para los instrumen-
tos de ordenacion urbanistica, el contenido del informe de sostenibilidad
ambiental, recogido en el Anexo I de la citada Ley 9/2006, de 28 de abril.

Los posibles riesgos naturales suelen ser: terremotos, volcanes, inunda-
ciones, avenidas, incendios, corrimientos o deslizamientos de tierras,
desprendimientos, erosion del suelo,... El mapa de riesgos naturales ya

6. Véase el cuadro-esquemadel punto 2.5

formaba parte de la Informacion Urbanistica del Planeamiento Gene-
ral y cuando se redactaba un Plan ya se tenian en cuenta los terrenos
con riesgo para clasificar el suelo como no urbanizable. Formaba parte
de la l6gica disciplinar. Ahora con su exigencia formal se garantiza su
efectividad.

Los informes: hidrologicos, de costas, de carreteras y demas infraestruc-
turas, son determinantes para el contenido de la memoria ambiental y
esta solo podra disentir motivadamente (articulo 15.3)

Dice el namero 3 del articulo 15 Evaluacion y sequimiento de la sostenibi-
lidad del desarrollo urbano:

“3. En la fase de consultas sobre los instrumentos de ordenacion de ac-
tuaciones de urbanizacion®, deberan recabarse al menos los siguien-
tes informes, cuando sean preceptivos y no hubieran sido ya emitidos
e incorporados al expediente ni deban emitirse en una fase posterior
del procedimiento de conformidad con su legislacion requladora:

a. El de la Administracion Hidrologica sobre la existencia de recursos
hidricos necesarios para satisfacer las nuevas demandas y sobre
la proteccion del dominio pblico hidraulico.

b. El de la Administracion de costas sobre el deslinde y la proteccion
del dominio p ublico maritimo-terrestre, en su caso.

c¢. Los de las Administraciones competentes en materia de carreteras
y dems infraestructuras afectadas, acerca de dicha afeccion 'y del
impacto de la actuacion sobre la capacidad de servicio de tales
infraestructuras.

Los informes a que se refiere este apartado sertn determinantes
para el contenido de la memoria ambiental, que solo podradisen-
tir de ellos de forma expresamente motivada.”

Los informes a los que se refiere el articulo 15.3 ya son obligatorios y vin-
culantes, en el ambito de su competencia, para el planeamiento urbanis-
tico, por imperativo de las propias Leyes sectoriales. El precepto ahora

obliga a que su contenido sea determinante, para la memoria ambiental,
“que sdlo podradisentir de ellos de forma expresamente motivada’.

Determinante es un concepto juridico indeterminado. “Determinar”, en
lenguaje usual es “fijar los terminos de una cosa”lo que indujo a algin
comentarista de la Ley o sostener que para el planeamiento los informes
son vinculantes y para el contenido de la Memoria Ambiental son “cuasi
vinculantes”.

Los planes han de incluir un informe o memoria de sostenibilidad eco-
nomica (articulo 15.4)

Afeccion en el periodo general

El articulo 15 Evaluacion y sequimiento de la sostenibilidad del desarrollo
urbano, dice en su numero 4:

4. La documentacion de los instrumentos de ordenacion de las actua-
ciones de urbanizacion debe incluir un informe o memoria de soste-
nibilidad economica, en el que se ponderaraen particular el impacto
de la actuacion en las Haciendas Piblicas afectadas por la implanta-
cion y el mantenimiento de las infraestructuras necesarias o la pues-
ta en marcha y la prestacion de los servicios resultantes, asi como la
suficiencia y adecuacion del suelo destinado a usos productivos.”

El ambito de aplicacion es el planeamiento urbanistico, incluidas re-
visiones, adaptaciones y modificaciones, si afecta a suelos urbano y
urbanizable.

La exigencia del informe o memoria de sostenibilidad econémica del
planeamiento supone completar y ampliar el tradicional Estudio econd-
mico-financiero del planeamiento general y la Evaluacion econémica de
la implantacioén de los servicios y de la ejecucion de las obras de urbani-
zacion del planeamiento de desarrollo.

Ahora se anade:
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+ la necesidad de prever la sostenibilidad econémica para las Admi-
nistraciones y particulares en general.

+ En particular la necesidad de estudiar el impacto de la actua-
cion en las Haciendas de las Administraciones publicas afecta-
das por la ejecucion del instrumento de ordenacion y la pues-
ta en carga y mantenimiento de las nuevas infraestructuras
y también la prestacion de los nuevos servicios, en aras de la
evaluacion y seguimiento de la sostenibilidad del desarrollo
urbano.

+ Prueba de la suficiencia y adecuacién del suelo destinado a usos
productivos.

El impacto de la actuacién en la hacienda publica municipal puede
analizarse mediante la descomposicion en:

Gastos de mantenimiento y prestacion de los servicios resultantes e in-
gresos ordinarios provisionales.

Ponderacion de los gastos del presupuesto municipal

De acuerdo a lo dispuesto en los articulos 25 y 26 de la Ley 7/1985, de
2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local debera tenerse en
cuenta los siguientes servicios minimos municipales a atender con el
presupuesto de gastos:

+  Alumbrado publico

+ Recogida de residuos

+ Tratamiento de residuos

+ Limpieza viaria

+ Pavimentacion de las vias publicas
+  Control de alimentos y bebidas

+  Zonas verdes y parques publicos
+ Bibliotecas publicas

+ Seguridad

+  Ordenacion del trafico

+  Proteccion civil
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+ Prestacion de servicios sociales

+  Prevencion y extincién de incendios

+ Instalaciones deportivas

+ Transporte colectivo urbano de viajeros
+ Proteccion del medio ambiente

Otros Servicios del Presupuesto Municipal:

+  Mantenimiento y conservacion de Colegios Publicos

+ Mantenimiento y conservacion de Edificios Municipales
+ Centros de Equipamientos de Mayores

+  Centros Culturales y Juventud

+  Escuelas Infantiles...

Otros Gastos. Ponderacion de Gastos Operativos y de Estructura:

- Organos de Gobierno, Direcciéon y Gestion Administrativa, Inter-
vencion, Contabilidad, Tesoreria, Gestion Tributaria...

Ponderacion de los ingresos del presupuesto municipal

Impuestos directos
+ Impuesto sobre la Renta de las personas fisicas.
+  Impuesto sobre Bienes Inmuebles de Naturaleza Urbana
+ Impuesto sobre vehiculos de traccién mecanica
+ Impuesto sobre el incremento de valor terrenos
+Impuesto sobre actividades econémicas

Impuestos indirectos
+ Impuesto sobre el valor anadido
+ Impuesto sobre construcciones, instalaciones y obras
+ Impuestos especiales

Transferencias
+ Transferencias del Estado. Fondo complementario de financiacion
+  Transferencias de la Comunidad Auténoma

Tasas y precios publicos
+  Tasas (Gestion de residuos, empresas explotadoras de servicios...)
+  Contribuciones especiales
+  Otros ingresos y precios publicos

Afeccion directa en el periodo transitorio

En aras de la aplicacion inmediata de la sostenibilidad y para poder aplicar
lo dispuesto en el articulo 15 Evaluacion y sequimiento de la sostenibilidad
del desarrollo urbano en su nimero 4, la Disposicién Transitoria cuarta
(LSo8) establece:

“Si, transcurrido un ano desde la entrada en vigor de esta Ley, la legis-
lacion sobre ordenacion territorial y urbanistica no estableciera en que
casos el impacto de una actuacion de urbanizacion obliga a ejercer de de
forma plena la potestad de ordenacion, esta nueva ordenacion o revision
seranecesaria cuando la actuacion conlleve, por si misma o en union de
las aprobadas en los dos ltimos anos, un incremento superior al 2o por
ciento de la poblacion o de la superficie de suelo urbanizado del munici-
pio o ambito territorial”.

Supone esta Disposicion Transitoria que cuando una Ley urbanistica
vigente no prevea los casos en los que el impacto de una actuacion
de urbanizacién, (de nueva urbanizacién, planes parciales, etc. o de
reforma o renovacion de la urbanizacién, planes de reforma interior,
articulo 14) y no se adapte a la Ley de Suelo antes del dia 1 de julio
de 2008 estableciendo en que casos el impacto de una actuacion de
urbanizacion obliga a revisar el planeamiento que la legitima, la LSo8
obliga a la revisiéon del planeamiento general, cuando la actuacién su-
ponga, por si misma o en unioén de las aprobadas en los dos altimos
anos, un incremento superior al 20 por ciento de la poblacion o de la
superficie de suelo urbanizado del municipio.

Ya se ha visto que el articulo 10.a) no permite clasificar como urbani-
zable mas suelo que el preciso para satisfacer las necesidades que lo
justifiquen.

Ahora esta Disposicién Transitoria trata de dejar sin efectividad, en
aras de la sostenibilidad, el planeamiento general de municipios me-
dios y pequenos adaptados a la LS98 y que cumpliendo por tanto con
lo dispuesto en ella, dispongan de un suelo urbanizable extenso, y
pretendan desarrollar una superficie de suelo que supere la quinta
parte del actual suelo urbanizado o suponga aumentar la poblacion
actual en un 20 por ciento.

Esta Disposicion Transitoria afectard fundamentalmente a los munici-
pios pequenos que estén en el area de influencia de una gran ciudad,
en época de gran demanda de vivienda o de suelo, puesto que son estos
los que su desarrollo no satisface tan solo el crecimiento vegetativo de
su poblacién, sino que trata de satisfacer, la demanda insatisfecha o el
régimen carencial de la gran ciudad y la inmigracion caracteristica de
estos ultimos anos.

El seguimiento periddico de al menos la sostenibilidad ambiental y
econdmica en la actividad de ejecucidn

El ntiimero 5 del articulo 15 dispone:

“s. Las Administraciones competentes en materia de ordenacion y eje-
cucion urbanisticas debertn elevar al organo que corresponda de en-
tre sus organos colegiados de gobierno, con la periodicidad minima
que fije la legislacion en la materia, un informe de sequimiento de
la actividad de ejecucion urbanistica de su competencia, que debera
considerar al menos la sostenibilidad ambiental y economica a que
se refiere este articulo.

Los Municipios estaran obligados al informe a que se refiere el pt
rrafo anterior cuando lo disponga la legislacion en la materia y, al
menos, cuando deban tener una Junta de Gobierno Local.

El informe a que se refieren los parrafos anteriores podrasurtir los
efectos propios del sequimiento a que se refiere la legislacion de eva-
luacion de los efectos de determinados planes y programas en el me-
dio ambiente, cuando cumpla todos los requisitos en ella exigidos”.

EnriguePortoRey

Algunas recomendaciones practicas que coadyuvana la
sostenibilidad

a. El modelo de ciudad

+ La ciudad sostenible conviene que presente:

+  Modelo de ciudad compacta y densa.

* Modelo de ciudad intercultural-intergeneracional, que no promue-
va la segregacion residencial.

+ Modelo de tratamiento del espacio publico, atendiendo especial-
mente a los lugares de encuentro, a las fachadas de los edificios, al
control de visualizaciones y del paisaje urbano, potenciando espa-
cios culturales en los espacios publicos.

+ Modelo de movilidad que potencie los desplazamientos a pie, en
bicicleta y transporte publico.

+ Modelo ecoldgico de energias alternativas: solar (tanto colectores
como cédulas fotovoltaicas), edlica, etc.

+ Modelo ecolégico en cuanto a tratamiento de materiales no conta-
minantes y materiales reciclables.

b. Relacion de aspectos ambientales relevantes

El planeamiento general conviene que relacione y describa los aspectos
ambientales relevantes tales como: vegetacion y usos del suelo, fauna,
inventario de hébitats y espacios naturales, fragilidad visual del paisaje,
hidrologia e hidrogeologia, caracterizacién de los suelos a ocupar, pa-
trimonios natural y cultural, vias pecuarias, costas maritimas, estudio
acustico de emisiones e inmisiones, en su caso Zonas de Especial Pro-
teccion para las Aves (ZEPAS). Lugares de Interés Comunitario (LICs ),
Parques Nacionales o Regionales.

c. Cauces de rios y arroyos

Es conveniente que el planeamiento general, siempre que sea posible,
mantenga los cauces de rios y arroyos existentes de la manera mas
natural posible, a cielo abierto y evitando cualquier tipo de canalizacion
o regularizacién del trazado que intente convertir el rio en un canal.
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Conviene proceder al deslinde de la zona del dominio publico hidraulico
asi como la zona de servidumbre, realizando su apeo o deslinde con el
fin de preservarlo como area diferenciada, limitando el movimiento de
tierras en el dominio publico y su zona de servidumbre y preservando y
potenciando la vegetacion existente.

La Ley de Aguas’ dice que los terrenos que lindan con los cauces estan
sujetos en toda su extensién longitudinal a una zona de servidumbre de
5 metros de anchura para uso publico, aunque puede ser de titularidad
privada. La existencia de estas zonas inicamente significa que en ella se
condiciona el uso del suelo y las actividades que se desarrollen.

En general toda actuacién que se proyecte en el dominio publico hidrau-
lico y en particular las obras de paso sobre cauces debe contar con la
autorizacion del Organismo de Cuenca (Articulo 4 del RDPH)? al igual
que toda actuacién que se proyecte en la zona de policia (100 m medidos
perpendicularmente a la linea de deslinde del dominio publico hidrauli-
co a partir del cauce, articulo 9 RDPH).

En el suelo urbanizable una vez delimitada la zona del dominio publico
hidraulico, hay que analizar la incidencia de las avenidas extraordinarias
previsibles para periodo de retorno de 500 anos que se puedan producir en
el cauce y ver si existe alguna zona inundable?, con el fin de no asignarle
usos incompatibles.

d. Vias pecuarias

El planeamiento general, siempre que se pueda, ha de preservar las vias
pecuarias existentes en el ambito de actuacion, respetando su caracter y
la titularidad publica y tratarlas como areas paisajisticas diferenciadas.

En el supuesto de que no esté deslindada, la via pecuaria, (por segu-
ridad juridica y con caracter previo a la aprobacién del planeamiento
de desarrollo), debe procederse al deslinde y amojonamiento de la via
pecuaria.

Es conveniente que la superficie ocupada por la via pecuaria tenga un
tratamiento diferenciado del resto del ambito, y para ello:

1. No se debe utilizar la doble afectacion pecuaria-automovilistica y
en donde exista, conviene el desdoblamiento.

2. Las vias pecuarias no deben presentar solucién de continuidad al-
guna desde su origen hasta su destino.

3. Se pueden utilizar pavimentos terrizos, permeables y adecuados
para la estancia y el recorrido ganadero y que sean compatibles con
el transito de personas.

4. Eldiseno ha de garantizar la continuidad de estos corredores pecua-
rios en los cruces con los nuevos y existentes viales.

5. Estas superficies no tendran como usos compatibles los de aparca-
miento y acceso rodado a parcelas de uso privado laterales®.

e. Costas maritimas

En el litoral consolidado por la urbanizaciéon conviene segtn las buenas
précticas siguientes:

+ Rehabilitacion del suelo urbano consolidado litoral de forma que se
reduzca la presion urbanistica que esta sometido.

+  Mejora paisajistica de la imagen urbana y de la calidad arquitecténi-
ca de los frentes, maritimos.

+  Esponjamiento y peatonalizacion del frente litoral.

+  Restauracion de impactos visuales y puntos degradados.

7.Real Decreto Legislativo1/2001, de 20 dejulio, por el que se apruebael texto refundido de la Ley de Aguas y sumodificacion por la Ley 11/2005, de 22 de junio.

8.Reglamento de Dominio Pdblico Hidraulico Real Decreto 849/1986, de 11 de abril.

9. Para un mayor analisis urbanistico de esta materia puede verse en Enrique Porto Rey, Las zonas inundables de la Comunidad de Madrid, Direccion General de

Urbanismo de la C.M.Madrid 2006.

10. Puede verse un anélisis completo de la incidencia de las Vias Pecuarias en el planeamiento urbanistico en Enrique Porto Rey y Carolina Franco Urbanismo y Vias

Pecuarias. Cuadernos de Urbanismo, ed. Montecorvo, S.A. Madrid 2000.

Buenas practicas en litoral parcialmente consolidado o no intervenido
que aun presentan un cierto nivel de naturalidad.

Integracion y ordenacién en su caso de los nuevos desarrollos.
Mejora de los equipamientos publicos costeros.
Mejora de la calidad de los espacios litorales dedicados al ciudadano.

Buenas practicas en el litoral con asentamientos ilegales (viviendas, case-
tas, cobertizos, golfones, chabolas, etc.).

Restitucién del ordenamiento infringido bien mediante expedientes ad-
ministrativos de restitucion, si no hubiesen permitido las infracciones o
por expropiacion por incumplimiento de la funcién social de la propiedad
teniendo en cuenta que segtn el articulo 22.3 de la LSo8 las construccio-
nes y edificaciones ilegales tienen valor o a efectos expropiatorios.

Recuperacion de los espacios ocupados indebidamente y mejora ambien-
tal y paisajistica de los mismos (retirada de escombros a vertederos, lim-
pieza de basuras y vertidos, adecuacion de accesos, etc).

Abreviaturas utilizadas

Normas juridicas expuestas por Orden Cronoldgico

CC Codigo Civil. Real Decreto de 6 de octubre de 1888

LS56 Ley de 12 de mayo de 1956 sobre Régimen del Suelo y
Ordenacion Urbana.

LS75 Ley 19/1975, de 2 de mayo, de reforma de la Ley sobre Régi-
men del Suelo y Ordenacion Urbana.

LS76 Real Decreto 1346/1976 de 9 de abril por el que se aprueba el
Texto Refundido de la Ley del Suelo.

CE Constitucion Espanola de 7 de diciembre de 1978.

RPU
RGU
LSgo

LSg2

LOTA
LSCM g/o1

STC 61/97

LS98

LOE

STC 164/01
LOUA

LSo7y
LSo8
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Reglamento de Planeamiento Urbanistico. Real Decreto
2159/78 de 23 de junio.

Reglamento de Gestion Urbanistica. Real Decreto 3288/78,
de 25 de agosto.

Ley 8/1990, de 25 de julio, de Reforma del Régimen Urba-
nistico y Valoraciones del Suelo.

Real Decreto-Legislativo 1/1992, de 26 de junio, por el que
se aprueba el Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen
del Suelo y Ordenacion Urbana.

Ley 1/1994, de 11 de enero, de Ordenacién del Territorio
de Andalucia.

Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo de la Comunidad de
Madrid.

Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997, de 20 de
marzo, (B.O.E. de 25 de abril de 1997) y su correccién de
errores de fecha 10 de abril de 1997.

Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del Suelo y Va-
loraciones.

Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacion de la Edi-
ficacion.

Sentencia del Tribunal Constitucional 164/2001, de 11
de julio.

Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion Urbanisti-
ca de Andalucia.

Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo.

Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo, modifi-
cada su D.A. 7# por:

- Ley 2/2008, de 23 de diciembre, de Presupuestos Genera-
les del Estado para el aho 2009.



Archipielagos post-metropolitanos

José M?Ezquiaga Dominguez

Resumen

La idea de ciudad “dispersa” o “difusa” es insuficiente para caracterizar
la l6gica espacial del territorio post-metropolitano ya que sugiere la idea
de “inundacion” neutra del espacio carente de cualidad de las periferias
residenciales de baja densidad. El nuevo territorio emergente se caracte-
riza por un extraordinario incremento de la “diversidad” y la “comple-
jidad funcional”, pero a diferencia de los tejidos urbanos tradicionales:
densos, mixtos y marcados por una gran intensidad de las interacciones
funcionales en la pequeha escala, el territorio post-metropolitano se or-
ganiza sobre la base de piezas de escala intermedia que tienden a repro-
ducir la légica del conjunto territorial. La segregacion funcional simple
de las primeras etapas de formaciéon metropolitana se ve superada por
una estructura “ fractal” mas compleja.

m S3oPaulo.

La centralidad ha sido histéricamente una cualidad adquirida a lo largo
de un proceso de singularizacion, espacial y funcional, de determinados

JoséMariaEzquiagaDominguez

lugares de la ciudad. Centralidad implica “diferencia” con respecto al
tejido ordinario, que juega el papel de fondo de figura, e implica, asimis-
mo, “identidad” urbana generada por la presencia de un espacio publico
(plaza, calle, avenida...) que asumia un significado de “institucién civica”
con relacion a las edificaciones y actividades. Las “nuevas centralidades”,
por el contrario, se singularizan de su entorno por su caracter “ensimis-
mado”, carecen de espacios publicos significativos y basan su identidad
en la capacidad de atraccién de las actividades que albergan (general-
mente grandes superficies de ocio y comercio) mas que en la expresion
arquitectonica de las mismas.

Nos encontramos en el umbral de un nuevo salto cualitativo de la evo-
lucién de la metrépoli madrileha cuyos rasgos definitorios serian los
siguientes:

+ La ex-urbanizacion distante, como nueva etapa de la suburbanizacion,
apoyada sobre la expansion de la red arterial metropolitana (M-50,
nuevas autopistas radiales de peaje...). Este proceso adopta una con-
figuracién nebulosa de baja densidad hacia la Sierra de Guadarrama
y de extenso archipiélago en La Sagra madrilena y toledana. El emer-
gente corredor Toledo-Madrid-Guadalajara constituye ya la principal
regién urbana de la peninsula y el principal atractor territorial de
inversion internacional.

+ El efecto anti-distancia de las nuevas lineas de ferrocarril de alta
velocidad sobre nucleos situados entre 70 y 200 Km. De la capital:
Toledo, Guadalajara, Segovia, Talavera de la Reina, Avila, Vallado-
lid. La experiencia del reciente desarrollo de Ciudad Real adelanta
las pautas de este fendmeno, que adoptaré en las ciudades mencio-
nadas una mayor interaccién con Madrid.

+  La transformacion de las pautas organizativas del nuevo territorio. La
ciudad-region, geograficamente fragmentada y funcionalmente es-
pecializada se transforma progresivamente en un territorio fractal.
La geografia metropolitana adopta la forma de un mosaico de en-
tidades ensimismadas. La ciudad dual convencional se transforma

47



48

cuestiones urbanas]

en un tapiz fragmentario de micro segregaciones espaciales de baja
visibilidad (de los guetos de inmigrantes en los intersticios de los
tejidos consolidados a las urbanizaciones cerradas mas exclusivas)

* La revitalizacion del Madrid central. Paradodjicamente, la conforma-
cién polinuclear y el incremento de escala de la metrépolis atribuye
un nuevo valor al “puesto de mando”, Las operaciones de Prolonga-
cion de La Castellana al Norte y de remodelacion de Paseo del Prado
al Sur sugieren una reinvencion del eje vertebrador de la ciudad y
paraddjicamente un retorno al modelo de ciudad densa, continua
e intensa en acontecimientos urbanos y ponen de manifiesto una
nueva valoracion estratégica del espacio central.

La frontera espacial: del Gran Madrid al archipiélago metropolitano

Es frecuente referirse a Madrid como “ciudad sin proyecto” o “ciudad sin
modelo”. Ambas afirmaciones son, a mi juicio, simplistas. No existe una
forma canonica de la metrépolis contemporanea y la idea de proyecto de
ciudad o modelo normativo, en las claves que tenia en la planificacién
tradicional, solo opera aceptablemente en la micro escala, significando
mas bien un obstaculo para fundamentar politicas eficientes en la escala
metropolitana. En absoluto defiendo con esta afirmacién el sometimiento
a unas hipotéticas tendencias “fatales” del mercado, otra manifestacion
muy extendida del pensamiento magico, sino la necesidad de deshacerse
de prejuicios para decodificar las nuevas formas de organizacién metropo-
litana y poder formular principios de gobierno del territorio.

Estos principios no podran ser ya “analogias” geométricas, como en la
tradicion del pensamiento urbanistico (de la ciudad jardin descentrali-
zada a la malla “polinuclear”), sino estrategias adaptadas a un tablero
de juego en movimiento, en el que no sélo es importante el “‘que” y el
“cuanto” (es decir, la asignacion de usos e intensidades de aprovecha-
miento al suelo) sino la sintaxis y el tiempo. Es decir, definir “como” y en
que escalas temporales se construye el territorio. Esta aproximacion nos
devuelve, paradéjicamente, a los momentos fundativos del urbanismo

a finales del siglo XIX y principios del XX, cuando éste se manifestaba
como instrumento de una mas amplia vision de la transformacion social
y no solo como herramienta reguladora.

m Estructuraradioconcéntrica-1960.

Las transformaciones modernas de la metrépoli madrilena pueden en-
tenderse como un proceso de superacion de las constricciones espaciales
que no opera paulatinamente sino en sucesivos saltos de organizacion y
escala. En sintesis pueden identificarse tres grandes etapas:

+ La formacion del area metropolitana, que supuso la superacion de
los limites de la ciudad tradicional continta y compacta.

+ La ciudad-region “polinuclear”, que supone una nueva ampliaciéon
de la escala de interaccion y la superacion de la relacion simple de
dependencia de los ntcleos metropolitanos.

+ El territorio pos-metropolitano, que inicia la organizacién fractal
de un territorio conformado en torno a grandes ejes de desarrollo
supra regional.

La primera etapa, que abarca las décadas de los sesenta y setenta del
pasado siglo, es bien conocida. La estructura urbana radio concéntrica
se apoya en el nicleo central sobre el metro y M-30 y en las carreteras
radiales y ferrocarril en la periferia metropolitana. La ciudad central
aglutina las instituciones actividad comercial, servicios y terciario, ro-
deada de una periferia urbana residencial distribuida en piezas social-
mente segregadas conforme a una pauta muy simple: concentracion de
las mayores rentas en el Norte y Oeste y de las menores en el Sur y Este.
Fuera de los limites municipales de Madrid gravitan las diversas coronas
de nucleos-satélite metropolitanos formados por ciudades-dormitorio de
crecimiento rapido y discontinuo apoyado sobre la primitiva trama de
carreteras radiales y ntcleos rurales. Las nuevas ciudades nacen sin ape-
nas infraestructuras basicas y en situaciéon de completa dependencia en
empleo y servicios esenciales del Centro de Madrid.

Los desequilibrios asociados a esta forma de crecimiento son evidentes. El
desarrollo fragmentado y espacialmente discontinuo favorece una doble
polarizacion social: la Norte/Sur basada en pautas de calidad ambiental y
la antinomia Centro/Periferia determinada por la ineficiencia del sistema
de transporte. De esta forma, los desequilibrios en la distribucion del em-
pleo, los servicios y la calidad ambiental asociados a la insuficiencia del
sistema de movilidad agravan la inequidad del modelo al limitar grave-
mente la calidad de vida de la poblacién periférica y metropolitana.

Este contexto explica las bases sobre las que se gest6 la renovacion del pen-
samiento urbanistico en la década de los ochenta: énfasis en la correccién
de los déficits de calidad urbana de las periferias construidas y politicas
regionales de reequilibrio territorial a través de la distribucién de los gran-
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des equipamientos (en especial Universidades), fomento de la descentrali-
zacion de la actividad terciaria y creacién de una verdadera infraestructu-
ra de transporte metropolitano (de la creacion del Consorcio Regional de
Transportes en 1986, a la construccion del Metro-Sur en 2000-3)

m EstructuraPolinuclear-1978.

Las politicas del reequilibrio, concebidas en primera instancia de for-
ma voluntarista, encontraron una adecuada sintonia con las tendencias
endoégenas de transformacién del Area metropolitana. A lo largo de los
ochenta y noventa se produce un nuevo salto que afecta tanto a la escala
de interdependencia funcional de los nicleos metropolitanos, de los 35
a los 9o Km., es decir, abarcando gran parte del territorio de la Comuni-
dad de Madrid y los principales nicleos fronterizos como Guadalajara o
Toledo. Ahora bien, lo mas significativo de esta etapa es que supone un
cambio sustancial en la organizacién del territorio: el salto a una estruc-
tura policéntrica compleja.
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m Territorio Posmetropolitano2000.

En efecto, en esta etapa se solapan tres tendencias clave para el futuro de
Madrid. En primer lugar la transformacion de la “geometria de la movi-
lidad” con la apertura de las grandes autopistas orbitales metropolitanas
(M-40, M-45 y comienzo de la M-50), mejora de la capacidad de las radia-
les, modernizacion ferroviaria y sobre todo con la construccion del Metro-
Sur. De nuevo, las infraestructuras superan la mera funcion de fortalecer
pautas de asentamiento consolidadas para constituirse en vectores de una
nueva escala de colonizacion del territorio. A ello se une el fortalecimien-
to de los nuacleos metropolitanos mas importantes, no solo en poblacion,
sino también en la atraccion de actividades econémicas de mayor cuali-
ficacion (comercio, servicios y logistica del transporte), debido tanto a la
saturacion y extraordinaria evaluacion de precios del suelo en la ciudad
de Madrid, como a la sustancial mejora en las condiciones de calidad y

accesibilidad de aquellos. Pero sobre todo, es interesante que en esta etapa
se inicia un proceso de transformacién sustancial de la forma de creci-
miento: la generacién ex-novo de “centralidades” asociadas a los nodos de
accesibilidad metropolitana, y por ello carentes de referente urbano de la
centralidad tradicional y la suburbanizacién en baja densidad primero de
los hogares de rentas elevadas y medias y posteriormente de un segmento
de las actividades direccionales de mayor valor ahadido (financieras, I+D,
terciario direccional), servicios especializados (universidades privadas,
hospitales...), ocio y comercio (grandes parques comerciales, tematicos...

Atractores y nodos

El salto cualitativo en la difusion de la accesibilidad constituye, por
ello, la transformacién espacial mas importante de Madrid durante la
altima década.

En un primer momento las autopistas radiales se configuraron como
“atractores lineales” sobre los que gravitaban una sucesion de objetos
arquitecténicos que expresaban en su iconografia el caracter singular de
las funciones que albergan: sedes corporativas e institucionales. Pero las
nuevas autopistas orbitales no s6lo cumplen la funcion de facilitar los
movimientos entre los ejes radiales, reticulando el sistema viario, sino
que desarrollan un papel aiin mas relevante en la formacion de los nodos
colonizadores de un nuevo territorio. A pesar de que su trazado ha sido
concebido de manera autista respecto a su entorno espacial inmediato,
los nuevos orbitales han generado una constelacion de puntos estratégi-
cos de maxima accesibilidad en sus intersecciones, enlaces y conexiones
con los intercambiadores de transporte. Estos nodos, constituyen las
nuevas areas centrales del territorio suburbano.

Se configura, de esta forma, un nuevo territorio; “intersticial” respecto
de los ntcleos metropolitanos tradicionales pero “central” desde la 16gica
de la accesibilidad metropolitana. Destacan, en concreto, la formacién
de corredores terciarios suburbanos especializados en los servicios a
empresas y el consumo: primero sobre el eje de comunicacion con el

aeropuerto, mas tarde sobre la Carretera de la Coruna, y recientemente
en forma de archipiélago de campus corporativos y parques comerciales
sobre la carretera de Burgos; el desarrollo de un arco de actividades in-
dustriales en el Sur, apoyado sobre los campus de las Universidades Car-
los III y Rey Juan Carlos; la orientacion logistica y tecnolégica del arco
SE de Madrid y el Corredor del Henares, con el apoyo de la Universidad
de Alcala y la consolidacién del polo de innovacion cientifico tecnolégica
en el Norte, en torno a Tres Cantos y la Universidad Auténoma.

|:-l-_|
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m Centralidad tradicional. Paseo de la Castellana.

La centralidad ha sido histéricamente una cualidad adquirida a lo largo
de un proceso de singularizacion, espacial y funcional, de determina-
dos lugares de la ciudad. Centralidad implica “diferencia” con respecto
al tejido ordinario, que juega el papel de fondo de figura, e implica, asi
mismo, “identidad” urbana, producida por la presencia de un espacio
publico (plaza, calle, avenida..) que asumia un significado de “institu-
cion civica” con relacion a las edificaciones y actividades. Las “nuevas
centralidades”, por el contrario, se singularizan de su entorno por su
caracter centripeto, carecen de espacios publicos significativos y basan
su identidad en la capacidad de atraccion de las actividades que alber-
gan (generalmente grandes superficies de ocio y comercio) méas que en
la expresién arquitectonica de las mismas.

José MariaEzquiaga Dominguez

m Tejido de baja densidad en proceso de transformacion La Moraleja (Madrid).

El resultado de esta forma de colonizacion del territorio es la multiplica-
cién de espacios que escapan al control de la forma construida: vacios
entre los fragmentos de tramas residenciales inconexas o entre los en-
claves urbanizados, areas productivas abandonadas, etc. Mientras dis-
cutimos si la manzana constituye una forma ingenua para formalizar
fragmentos de ciudad ordenada en la periferia inmediata, emerge con
la naturalidad de un nuevo producto de consumo una nueva tipologia
de organizacién espacial que cuestiona los referentes convencionales de
urbanidad: los denominados parques comerciales, industriales, empre-
sariales o tematicos.

Hipermercados y parques

El parque urbanizado supera la elementariedad de las primeras férmulas
de explotacion de los puntos de maxima accesibilidad de las autopistas
metropolitanas mediante grandes contenedores aislados como los hiper-
mercados. Estos basaron su éxito en la administracion de la cantidad:
facilidades de aparcamiento que permiten transformar el automévil en
el carrito de la compra y multiplicacién de la amplitud y profundidad del
surtido de bienes de consumo disponibles.
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Sin embargo, en el hipermercado el énfasis en la racionalizacién espacial
no pasa por la arquitectura. Baste percibir el contraste entre la sofisticacion
con que las técnicas de “merchandising” organizan la distribucién funcio-
nal y la presentacién de los productos en funcién de una légica de itinera-
rios inducidos de los consumidores y la pobreza y simplicidad del soporte
arquitectonico, reducida a la estricta funcionalidad del espacio industrial.
Sin mas concesiones iconoldgicas que los omnipresentes tatems publicita-
rios, que suplantan la inconsistencia emblematica de la arquitectura.

m Nueva sede central de TelefonicaenMadrid, arqto. Rafaelde LaHoz.

La rapidez con que se ha producido el proceso de suburbanizacion en
Madrid ha generado un salto entre los primeros artefactos suburbanos:
hipermercados, edificios singulares de equipamiento y oficinas, y la nue-
va tipologia del parque urbanizado. A diferencia de la evolucion seguida
en Norteamérica donde los centros comerciales asumieron el papel de
elementos vertebradotes del suburbio residencial de baja densidad, susti-
tuyendo la carencia de verdaderos espacios publicos y centros comunita-
rios. De hecho la introduccion de la tipologia del “mall peatonal abierto”
suponia de alguna forma un intento de reproducir de manera artificial
el caracter de la calle en la ciudad europea tradicional. Su posterior evo-
lucién como galeria cerrada en altura ha constituido el nuevo paradigma

del espacio comercial y su diseminacion a otros contextos ha influido en
la moderna configuracién de museos, edificios institucionales y docen-
tes, centros de ocio, etc...

Mientras en el supermercado o el mall suburbano el didlogo entre el edi-
ficio y el sistema metropolitano se produce de manera individual a través
de las infraestructuras y servicios. Los parques urbanizados son piezas
urbanas con vocacién autosuficiente, indiferentes a su contexto porque
responden a una logica espacial de escala superior: los grandes movimien-
tos metropolitanos facilitados por las nuevas autopistas entre ambitos fun-
cionalmente especializados. Asimismo, reproducen a escala controlada los
fragmentos de parcelacion suburbana espontanea. El corte abrupto del
patchwork de tramas inconexas se transforma en una organizacién centri-

peta y el entorno vacio se convierte en cordén sanitario de aislamiento.

m Los nuevos ejes terciarios de Madrid.
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Los parques urbanizados surgen originariamente de la hibridacion y di-
seminacion de los modelos de la ciudad jardin y el campus. De la pri-
mera adoptan la ocupacion extensiva de baja altura y la importancia de
los espacios libres para configurar un ambiente. Del campus anglosajén
adoptan la autonomia y apertura de las construcciones. En sintesis, los
parques constituyen conjuntos tematicos de piezas arquitectonicas auto-
nomas, organizadas en torno a facilidades de aparcamiento y servicios
comunes, y localizadas en los puntos de maxima accesibilidad de la red
arterial metropolitana.

A semejanza de la diseminacién de la tipologia del mall el modelo del
parque urbanizado ha sido reimportado a otros contextos convirtiéndo-
se en el modelo de organizacién de los nuevos campus universitarios,
desde el prototipo de Somosaguas a las mas recientes instalaciones uni-
versitarias de Villanueva de la Canada, Villaviciosa de Odén o Mostoles;
complejos corporativos o las recurrentes propuestas de ciudades admi-
nistrativas y de ocio. En el caso de los parques comerciales el agregado se
compone habitualmente de un gran hipermercado que funciona como
locomotora del conjunto y una serie de grandes superficies especializa-
das, equipamientos y servicios.

Una mirada a los tltimos parques abiertos en Madrid constata una alar-
mante carencia de innovacién y la renuncia a explotar las posibilidades
figurativas de los edificios. Su escasa interaccion refleja la carencia de
una reflexion sobre la distancia entre los objetos arquitecténicos y el
valor positivo del espacio vacio, que de esta forma deviene en residuo o
entorno estrictamente funcional para el movimiento y el aparcamiento.
Se ha renunciado al rigor de las composiciones académicas sin encontrar
geometrias alternativas.

El resultado es una simplificacion y empobrecimiento de la experiencia
del espacio. S6lo cuando se accede al interior del edificio se tiene la ex-
periencia de habitar. El acceso desde la autopista, el aparcamiento y el
propio ingreso del edificio no alcanzan la condicion de lugares. Las edifi-
caciones se configuran como voliimenes autistas, introspectivos, incluso
sin voluntad de presencia figurativa externa. La innovacién arquitecté-

nica aparece muy limitadamente en los margenes de las piezas de acom-
pahamiento destinadas al ocio. En la actualidad conforme evoluciona la
naturaleza del consumo, desde la necesidad al imaginario para integrarse
en la cultura del ocio, tiende a cambiar la naturaleza de las “locomotoras”
de los parques comerciales. Quiza ello explique que las nuevas piezas de
ocio como multicines, pistas de hielo, etc.., constituyan los elementos re-
presentativos de la nueva economia simbélica del entretenimiento, incor-
porando unas cualidades expresivas hasta ahora negadas la arquitectura
“MacDonalizada” de los grandes establecimientos comerciales.

m Los nuevos ejes terciarios de Madrid. N VI.

El territorio post-metropolitano

La formacion de la ciudad-region supuso la superacién de carencias sig-
nificativas de la fase formativa del Area metropolitana pero también la
generacion de nuevos y grandes desequilibrios territoriales. No se puede
dejar de hacer mencion de los dos mas importantes: el aumento de la su-
perficie urbanizada y el declive de los nticleos centrales tradicionales.
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En efecto, el incremento del consumo de suelo en una proporcion signifi-
cativamente superior, tanto al crecimiento demografico, como del PIB me-
tropolitano, es un fenémeno comun a los paises desarrollados europeos
—que como media han incrementado en un 20% la superficie urbanizada
en las dos tltimas décadas- pero alcanza en Madrid un especial drama-
tismo. La metr6poli madrilena ha duplicado la superficie afectada por al
urbanizaciéon desde mediados de los afos setenta. Como consecuencia de
esta presion sostenida de la urbanizacion, tiende a desaparecer el ambito
de lo rural, salvo en los espacios expresamente protegidos como Parques
Naturales y tienden a multiplicarse los terrenos residuales en expectativa
de desarrollo situados en los margenes de las areas urbanizadas. Olvidada
la utopia de los “anillos y cuhas verdes”, el planeamiento municipal desa-
rrollado en los tltimos afos del siglo ha respondido al fenémeno califican-
do “a saturacion” la practica totalidad de los vacios metropolitanos. Opcion
equivocada que, como veremos, limitara en el futuro inmediato las opor-
tunidades de modernizacion del nuevo territorio post-metropolitano.

m Nuevo tejido post-metropolitano Alcobendas, Madrid.

Por otra parte, son bien conocidos los fenémenos contradictorios de sa-
turacion, revitalizacion econémica y declive que afectan a las distintas
piezas del Madrid central. El fenémeno de la rapida inmigracion ha fa-

vorecido la formacién de enclaves de exclusion en los barrios mas dete-
riorados tanto del centro urbano (Lavapiés, Valdeacederas...) como sobre
poligonos periféricos deteriorados. Esta por evaluarse el efecto de las
nuevas centralidades periféricas sobre los centros de los niicleos metro-
politanos mas antiguos en los que es apreciable un proceso de declive
comercial, obsolescencia fisica y progresivo deterioro social.

A mi juicio la evolucién de la metrépoli madrileha no se detiene en la
fase de consolidacién de la ciudad-region sino que nos encontramos en
el umbral de un nuevo salto cualitativo hacia la conformaciéon de un
nuevo territorio que siguiendo a dgard Soja podriamos denominar post-
metropolitano. Sus rasgos definitorios serian los siguientes:

+ La ex-urbanizacién distante, como nueva etapa de la suburbaniza-
cién, apoyada sobre la expansion de la red arterial metropolitana
(M-50, nuevas autopistas radiales de peaje...). Este proceso adopta
una configuraciéon nebulosa de baja densidad hacia la Sierra de Gua-
darrama y de extenso archipiélago en La Sagra madrilena y toledana.
El emergente corredor Toledo-Madrid-Guadalajara constituye ya la
principal regién urbana de la peninsula y el principal atractor territo-
rial de inversion internacional.

+ El efecto anti-distancia de las nuevas lineas de ferrocarril de alta
velocidad sobre nicleos situados entre 70 y 200 Km. De la capital:
Toledo, Guadalajara, Segovia, Talavera de la Reina, Avila, Vallado-
lid. La experiencia del reciente desarrollo de Ciudad Real adelanta
las pautas de este fenémeno, que adoptara en las ciudades mencio-
nadas una mayor interaccién con Madrid.

+ Latransformacion de las pautas organizativas del nuevo territorio. La
ciudad-region, geograficamente fragmentada y funcionalmente espe-
cializada se transforma progresivamente en un territorio fractal cu-
yas condiciones emergentes merecen un comentario mas detenido.

+ La revitalizacién del Madrid central. Paradéjicamente, la confor-
macion polinuclear y el incremento de escala de la metrépolis atri-

buye un nuevo valor al “puesto de mando’, inversores y responsa-
bles publicos han intuido positivamente este proceso inaugurando
una primavera de proyectos publicos y privados cuyos efectos estan
por verificar, pero que, por si mismos, ponen de manifiesto una
nueva valoracion estratégica del espacio central. Las operaciones de
Prolongacion de La Castellana al Norte y de remodelacion de Paseo
del Prado al Sur sugieren una reinvencién del eje vertebrador de la
ciudad y paradéjicamente un retorno al modelo de ciudad densa,
continua e intensa en acontecimientos urbanos.

De la fragmentacion a la fractalidad: las paradojas de la diversidad

La idea de ciudad “dispersa” o “difusa” es insuficiente —si no irrelevan-
te- para caracterizar la légica espacial del territorio post-metropolitano
ya que sugiere la idea de “inundacién” neutra del espacio carente de
cualidad, a modo de extension al limite, en clave de baja densidad, de
las periferias residenciales tradicionales. Sin embargo, en el nuevo terri-
torio la dimensién de la ocupacion es una variable esencialmente geo-
grafica muy valiosa para evaluar el impacto sobre los sistemas naturales
y rurales, pero la verdadera clave estd, como veremos, en los “modos”
de ocupar el territorio. De la misma manera, la ilusién geométrica que
tantas veces ha cautivado a ingenieros y arquitectos a la hora de disenhar
las infraestructuras territoriales tiene en este contexto un efecto no solo
estéril sino perverso. El nuevo territorio madrileho no es equipotencial
ni se somete a la simplificacién de anillos orbitales prolongados hasta el
infinito o reticulas territoriales abstractas.

El territorio post-metropolitano supone un extraordinario incremento de
la “diversidad” y la “complejidad funcional” pero a diferencia de los tejidos
urbanos tradicionales densos y mixtos caracterizados por una gran inten-
sidad de las interacciones funcionales en la pequena escala, el nuevo terri-
torio se organiza sobre la base de piezas de escala intermedia que tienden
a reproducir la l6gica del conjunto territorial, de manera analoga al modo
en el que los parques tematicos pretenden reproducir el universo urbano
en la micro escala. Por eso podemos afirmar que la segregacién funcional
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simple de las primeras etapas de formacion metropolitana se ve superada
por una estructura “fractal” mas compleja. De igual forma, la polarizacion
social la geografia metropolitana adopta la forma de un mosaico de entida-
des ensimismadas. La ciudad dual convencional se transforma en un tapiz
fragmentario de micro segregaciones espaciales de baja visibilidad (de los
guetos de inmigrantes en los intersticios de los tejidos consolidados a las
urbanizaciones cerradas mas exclusivas)

m Fragmentacidnsocial Sdo Paulo.

Un ejemplo puede ayudar a entender el alcance de esta idea. Desde una
aproximacion inmediata el “‘campus corporativo” del SCH de Boadilla
puede aparecer s6lo como una pieza simple, paradigma de un modo de
ocupacion del territorio en base a unidades cerradas y autistas respecto
a su contexto geografico. Desde una escala espacial y temporal mas am-
plia, aparece mas bien como el primer fragmento de una pieza territorial
mas compleja integrada por las preexistencias de la mas diversa natura-
leza de su entorno, los nuevos crecimientos residenciales de Boadilla, las
actividades econdémicas y vivienda previstas en el Norte de Alcorcén y
las nuevas infraestructuras de conexién a la red metropolitana. Es decir,
cada fragmento se inserta en un proceso de incremento de la diversidad
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y complejidad del conjunto, aun cuando las unidades fisicas sean mo-
nofuncionales, tipol6gicamente monétonas o socialmente homogéneas.
El error esta en confundir diversidad y fragmentacion como “caos” (en el
sentido que se da a este término en teoria de la informacion). Los Ange-
les- Orange County o Madrid muestran que no siempre es asi.

Sin embargo, este modo de desarrollo no es deseable por un problema
bien distinto: el acelerado consumo de recursos no renovables, suelo y
energia, que supone. La cuestion clave radica en buscar las estrategias
mas eficientes para incrementar la complejidad del sistema territorial sin
generar un incremento del despilfarro de recursos. No es tarea sencilla,
pero desde esta perspectiva resulta especialmente inadecuada la opcion
por calificar y urbanizar el territorio municipal “a saturacion™ excluye la
dimensién temporal, es decir la idea de construccion de la ciudad como
proceso; favorece la uniformidad funcional y tipologica de grandes
unidades de desarrollo; reduce la complejidad geografica y ambiental;
incrementa el consumo de suelo y disminuye, como consecuencia de
todo lo anterior, las oportunidades de adaptacion a futuros cambios en
la organizacion territorial.

| as infraestructuras como instrumento de orden
territorial y equidad social

Manuel Herce Vallejo
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La calle como espacio publico urbano

Las redes de infraestructuras, su forma y la cobertura del espacio que
producen, son el instrumento principal de organizacion de nuestras
ciudades; la calle, el sistema viario urbano, constituye un espacio canal,
normalmente de caracter publico, por el que discurren la mayor parte de
las infraestructuras de servicios urbanos y se dan sobre ella gran parte
de los flujos y relaciones entre actividades urbanas.

Al hablar de infraestructuras urbanas hablamos de calles, porque es
en este espacio no solo donde se dan todas sino que lo construyen desde
su superposicion y combinacion.

La calle es el elemento bésico de organizacién de la ciudad y de sus di-
ferentes tramas urbanas. El conjunto de calles y plazas de la ciudad es
la mayor parte del espacio publico y ocupa entre el 25% y el 40% de la
superficie de la ciudad. La forma urbana esta asociada, en la practica, a
la organizacion de sus tramas viarias; por eso, cuando se proyecta una
calle no se puede hacer abstraccion de las redes a las que pertenece ni del

tipo de trama urbana red al que corresponde.

Los espacios publicos, las calles y las plazas, tienen una organizacion
que las diferencias, que produce efectos diversos sobre forma de ser uti-
lizadas porque son comprendidas de una determinada manera por sus
usuarios, dependiendo de su tratamiento superficial y de la organizacién
de sus elementos compositivos. No debiera ser, por tanto, que esta or-
ganizacion sea producto de un ejercicio banal en el que tan s6lo se ha
buscado como se colocan un nimero determinado de servicios en su
subsuelo, o de carriles de circulacién en su superficie.

Las calles se caracterizan, sobre todo, por su relacién con el espacio
parcelado-edificado que soporta, pudiendo tipificarse diferentes tipos
de calles sobre la base de esa logica de conformacion. La calle, como ele-
mento constitutivo de la trama viaria, tiene unas caracteristicas propias
en cada tipo de tejido urbano; y, asi, no seria entendible el tejido de los
ensanches sin una malla regular, repetitiva y continua en alineacién y
rasante; o las formas organizativas de la ciudad-jardin sin sus calles mas
sinuosas y adaptadas a la topografia; o incluso la relacion, menos obvia,
entre el orden abierto de la edificacion en los poligonos y la via que se
independiza respecto a ella y al terreno.

El acierto en el diseno de este espacio depende, principalmente, de
la correspondencia entre las funciones que en ella se han de dar
y la disposicion de espacios para recibirlas. Por lo tanto, pensar el
espacio calle quiere decir, en primer lugar, tener claras las funciones
a atender, la intensidad de su presencia, los requisitos de espacio que
eso supone y la compatibilidad dentro del mismo espacio de esas
funciones con la intensidad con que se prevén. Hay, pues, que fijar
un programa funcional, antes de plantear la ordenacion, la cual quie-
re decir, fundamentalmente, adecuacién a estos requerimientos del
espacio disponible y resolucién de los conflictos que se daran entre
funciones.

Porque la calle es solicitada por un conjunto de funciones urbanas
que se dan en mayor o menor grado en todas ellas. En tabla adjun-
ta las hemos resumido, con la simplificaciéon propia de este tipo de
ejercicios. Funciones que tienen que ver con los requerimientos de

correspondencia con la edificacion, con su papel de espacio canal
para el paso de las redes de infraestructuras, con actividades de rela-
cion social y de movilidad que se dan sobre ella, ademas de las que
se derivan de su rol de contenedor de los elementos del sistema de
espacios verdes de la ciudad.

Funciones basicas de la calle como espacio publico

1.  Espacio publico, detraido del negocio inmobiliario

2. Definidor de la concrecion del espacio privado (parcelacion
y edificacion)

3. Como alineacion es fachada, espacio de penetracion entre
lo publico y lo privado

4. Surasante define el plano urbanistico de la edificacion (al-
tura y subsuelo)

5. La calle principal canal de drenaje de la escorrentia

6. La calle como espacio de relacion social y de transmision
cultural

7. La calle soporte de las relaciones de movilidad de todo los
tipos

8. Un espacio viario como soporte de las redes de servicios
urbanos

9. La calle principal elemento de soporte del sistema de espa-
cios libres de la ciudad

La calle es el espacio publico por excelencia, el espacio detraido del
negocio inmobiliario pero sin el cual éste no tiene posibilidad de rea-
lizaci6n; es mas, la logica de crecimiento y transformacion de nues-
tras ciudades esta asociada a la plusvalia que genera su construccion.
El espacio publico es, ante todo, el negativo del espacio privatizado,
de su parcelacion y edificacién; y como precinto de éstas, es también
alineacion de fachada, nivel de referencia de la altura del edificio y,
al mismo tiempo, lugar de acceso de los servicios urbanos y de comu-
nicacién del edificio con la calle.

ManuelHerce Vallejo

Por ello, las condiciones de planta y alzado de la calle tienen que tener en
cuenta diversos supuestos a fin de comprobar su correspondencia con el
tipo de edificacion prefijado en las ordenanzas del sector: ubicacién de la
fachada de la edificacién futura sobre la alineacion de la calle o separada
de ésta, niveles de edificacién que resultan de las rasantes de la calle y
volumetria deducida de estos niveles.

Un segundo grupo de funciones deriva del hecho de que la calle sea el

canal primordial de paso de los servicios urbanisticos o infraestructu-
ras. De un lado, la calle es el principal espacio conductor del drenaje de la
lluvia en las ciudades, y aunque éstas se canalicen por conducciones sub-
terraneas la calle sirve de espacio de captacion antes de conducir el agua
a los sumideros. De otro, por la calle pasan las otras redes de servicios
urbanisticos, como son las de distribucion de agua potable, energia eléc-
trica, gas o telefonia. Todos estos servicios, ademas de ocupar una banda
del espacio subterraneo, tienen registros desde la superficie, lo implica la
existencia de arquetas por debajo de y tapas en la superficie.
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Un tercer grupo de funciones son las que tienen que ver con el hecho
de que la calle sea el principal lugar de relacién social de la ciudad.
Posiblemente ha perdido la relevancia que tenia en el pasado como lugar
cotidiano de relacion, pero continta siendo el espacio donde la gente
encuentra gran parte de los elementos de identificacion social, de infor-
macion sobre acontecimientos, de propaganda de ideas o situaciones; es
lugar de ocio, de paseo, de manifestacion y de fiestas colectivas, de reco-
rridos que tienen algo de aventura cotidiana, y de tantas otras cosas.

El altimo grupo de funciones mencionadas tiene que ver con el hecho de
que las calles y las plazas de la ciudad son el espacio principal de apoyo
del sistema vegetal de la ciudad, no tan s6lo porque la suma del namero
de arboles que hay en ellas sea superior a la de los parques, sino funda-
mentalmente porque son sus arboles y arbustos los que le garantizan la
condicion de sistema, posibilitan el contacto entre especies vegetales y
la continuidad de recorridos de la fauna, asi como las relaciones de esos
ecosistemas con la tierra y la humedad del subsuelo.

Todas las funciones enunciadas no se dan de manera generalizada en
todas las calles ni con la misma intensidad. En determinados tipos de
calle seran prioritarias algunas de ellas, y, incluso, su intensidad puede
hacer que otras funciones sean incompatibles dentro de la misma calle,
o requieran un tratamiento especifico para garantizar su presencia sin
conflictos con otras funciones.

El anélisis de estas circunstancias determina los requerimientos de
organizacion de una calle, los llamados parametros de diseno, qué son
algo mas que condiciones geométricas, y comprenden todos los compo-
nentes de ordenacién y de urbanizacion, los requerimientos espaciales
de las funciones urbanas que se tienen que acoger en este espacio, las
relaciones de compatibilidad entre ellas, y las relaciones con el tipo de
edificacion que determinan el tipo de trama a que pertenece la calle.

Los criterios de ordenacion y urbanizacién del espacio publico tienen
que estar en correspondencia con un programa concreto pensado para
ellos. Segtin cudles sean las funciones a que se ha de responder, y segtin

las intensidades con qué se quieran aceptar, sera diferente el programa
de requerimientos espaciales que determinara el proyecto.

Asi pues, es posible una concepcion de las calles diferente de la que se
deduce de la simple superposicién de servicios urbanisticos o de una
exacerbacion de las relaciones de movilidad motorizada, como ha ocurri-
do demasiado a menudo en una politica municipal que establecia com-
partimentos estancos diferentes entre los departamentos de urbanismo
y de obras publicas. Esta concepcién alternativa tiene que ser, a la fuerza,
jerarquizada; de manera que se diferencien los espacios, se seleccione a
priori qué parte de la red se quiere dedicar a funciones predominantes,
como los paseos de peatones o la distribucion de la circulacion rodada;
y se analice si existe algin otro supuesto singular que determine el ca-
racter de la calle.

Calles, pues, no uniformes por sistema, sino adecuadas a las solicitacio-
nes que se encuentren mas pertinentes.

Debo pues recalcar que el proyecto de una calle deviene, de esta forma,
en el proyecto de un determinado lugar, insertado en una determinada
trama urbana en correspondencia con un tipo de edificacién, y al ser-
vicio de las funciones que se determinen como predominantes, si es el
caso; o, en el extremo opuesto, garantizando una coexistencia pacifica de
todas las funciones sin que ninguna de ellas pueda entender el espacio
como propio. Es, a la vez, es un proyecto de alteracion parcial de una red
viaria, o de las diversas redes de servicios de la ciudad, y no debe, por
tanto abstraerse de sus repercusiones sobre espacios que no son objeto
del proyecto o de la intervencion concreta.

Sin olvidar que la riqueza del espacio publico proviene de la diversidad
de sus actividades, de la capacidad de adaptacién a la mutacion de estas
actividades a lo largo del tiempo, y, al mismo tiempo, su caracter publico
tiene mucho que ver con su continuidad a lo largo de toda la ciudad.

Asi pues, por ordenacion de una calle entendemos la manera de distri-
buir y definir el uso potencial de su espacio, como respuesta al programa

funcional definido para él y en relacién con el lugar, su entorno y con las
redes urbanas de las que forma parte.

Para ello, se dispone de un conjunto de instrumentos de diseno, peque-
o pero suficiente. Estas herramientas se resumen en: la geometria en la
planta y en alzado, los separadores fisicos entre espacios especializados,
el tratamiento de las diferentes superficies y texturas y el llamado mobi-
liario urbano y los elementos superficiales de los servicios urbanos.

La definicién geométrica de los diferentes espacios de la calle parte de
una primera dificultad: la l6gica de la circulacion de vehiculos motoriza-
dos, hasta ahora omnipresente en nuestras ciudades, esta basada en los
requerimientos mecanicos de la velocidad, de dificil encaje en la l6gica
de la composicion urbana. Tal como se puede comprobar en la figura
adjunta, el espacio que se tiene que adaptar a la circulacién de un vehi-
culo rodado tiene unos requerimientos de planta y de alzado, ajenos o
dificiles de conciliar con el espacio urbano.

Tomemos como ejemplo algunos de los parametros determinados en las
Instrucciones de carreteras, que suelen tomarse, por desgracia, como re-
ferente en el diseno de las calles. Por ejemplo, la longitud de los acuerdos
de transicion del perfil longitudinal llevan a tramos de acuerdo vertical
que facilmente ocuparian de dos a cuatro (segtn la velocidad especifica
considerada) de cualquier ensanche de nuestras ciudades, y aunque la
variacion de pendiente longitudinal no sea apreciable a simple vista, el
desnivel transversal producira cambios relevantes a lo largo de las ace-
ras, del espacio del peatdn y del referente de nivel de la edificacion. Ade-
mas, el valor de ese parametro esta fijado desde la logica de la distancia
de visibilidad, que no tiene sentido en un tréafico tan intenso como el
de las ciudades. En éstas, los perfiles longitudinales de las calles tienen
acuerdos, pero mucho mas reducidos porque atienden a razones de con-
fortabilidad en la conduccién y de trayectoria de los vehiculos.

Andlogas consideraciones se pueden hacer respecto al ancho de los ca-
rriles; ya que los fijados para carreteras son inadecuados para la ciudad,
porque estan rehidos con el orden que precisa la circulacion de vehiculos
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en ella. En la ciudad, los carriles de circulacion tienen anchuras en torno
a 2,5 a 2,75, porque de ser mayores posibilitarian que algunos vehiculos
aprovecharan los espacios de separacion entre vehiculos para adoptar
trayectorias sinuosas de circulacién llenas de riesgo y generadoras de
conflictos, ademas de causar una reduccion de la capacidad.

LT,

Podriamos hablar de la inoportunidad de arcenes de arcenes de parada
y proteccion en las vias principales de la ciudad, que crean también ca-
rriles de circulacion esporadica que afectan a la fluidez y seguridad de la
via (lo que llevo a su acertada supresion nada menos que en las Rondas
de Barcelona) y a tantos otros aspectos (como la longitud méaxima de
rectas o la imposibilidad de encajar acuerdos con forma de clotoide en la
planta de las calles), pero nos extenderiamos demasiado.
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Como he tratado de poner de relieve, no se trata de disminuir la veloci-
dad especifica de diseno (aunque también) como recomienda la Instruc-
ci6n para Vias Urbanas del Ministerio, con la finalidad de disminuir el
impacto de muchos de los parametros de diseno, sino que las condicio-
nes geométricas que se han de exigir para el espacio destinado a vehi-
culos en la ciudad tienen que tener en cuenta los requerimientos de su
insercion en ella, lo que implica cambios de concepcion en algunos de
los parametros que rigen para las carreteras.

El segundo instrumento de composiciéon a que se ha hecho referencia
esta constituido por el conjunto de elementos fisicos que se utiliza como
separadores de los espacios destinados a doferentes funciones o usua-
rios. Sobre estos elementos hay que tener en cuenta que cuando son
vallas, muros y barreras, no protegen sino que limitan y deterioran el
resto de las funciones que se han de dar en la calle.

Los limites entre esos espacios, fundamentalmente entre calzadas para
vehiculos y espacios para peatones, pero también otros, pueden venir de-
finidos por elementos de mobiliario urbano, concepto dentro del cual se
incluyen también los elementos superficiales de las redes subterraneas
de servicios, como farolas, semaforos, senales, registros, etc. La composi-
cion de estos elementos necesita de un orden de conjunto, vista la canti-
dad de ellos que se puede acumular sobre la calle; orden sobre el que se
debe apoyar también la composiciéon formal de la calle.

Finalmente, el espacio ptblico de la ciudad se ordena también mediante
la diferenciacion superficial establecida por el tratamiento del suelo, por
las texturas y los colores de sus materiales, que el ciudadano identifica
con espacios destinados a diferentes tipos de usuarios.

Hemos hablado demasiado del espacio dela circulacion rodada, que he to-
mado como referencia por su importancia desmesurada en la ordenacion
de nuestras ciudades. Pero la verdad es que la introduccién masiva del
vehiculo motorizado produjo la mayor transformacién en la forma orga-
nizativa de la ciudad, a la vez que le convirtié en el instrumento mas po-
tente de su expansion, de su dispersion sobre el territorio que la rodea.

Redes y organizacién de la ciudad

La ciudad contemporanea no ha parado de estallar y extenderse sobre
su territorio; las plusvalias creadas en él por ese proceso han sido motor
economico del desarrollo. En los territorios colonizados por esas infraes-
tructuras se dan muy diferentes gradientes de conectividad y coste que,
en la medida que repercuten en la renta indirecta percibida por las acti-
vidades que se dan en é€l, determinan diferencias importantes de valor
entre lugares y son causa de segregacion espacial y social.

Este fenomeno de extension, e incluso de dispersion en la actualidad,
conlleva un modo de organizacién de altos costes econdmicos, sociales
y ambientales, contra él que se alza un clamor constante de exigencia de
una racionalidad urbanistica que defienda la compacidad y la densidad.

Con motivo de mi tesis doctoral, en 1995, analice los efectos en la organi-
zacion de un gran nimero de ciudades de la construcion de variantes y
accesos de carreteras, proceso que se ha dado con ritmo creciente en las
cuatro ultimas décadas, demostrando la existéncia de una clara relacion
entre forma de carretera y forma de ciudad, asi como una corresponden-
cia entre las propuestas formales con que se ha concebido la carretera y
la respuesta formal de la ciudad a cada tipo de soluciéon de aquella.

Especializacion progresiva de la via y alejamiento de la ciudad han sido
procesos paralelos. Pero ese alejamiento de la carrtera no evita los feno-
menos de atraccion de actividades urbanas, lo que hace es reconducir
las tensiones de estiramiento de la ciudad hacia enlaces y accesos; lo que
establece una diferenciacion mayor entre el tipo de usos que penderan
de la nueva carretera y aquellos que continuaran encontrando su mejor

ubicacion proxima al casco urbano.

Al alterarse la accesibilidad relativa de todos los puntos del espacio urba-
no e incorporar al territorio accesible ambitos externos, se produce una
modificacion importante en la conformaciéon de los precios del suelo;
incluso la introduccién de tensiones y valores expectantes en la periferia
produce una onda de alteracion de precios que se desplaza hacia el inte-
rior de la ciudad, sobre los accesos construidos en esa variante.
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Esta alteracion del precio del suelo en el conjunto de la ciudad, se refleja

en muchos de los casos analizados, en la recurrente ubicacién de poli-
gonos industriales sobre la variante, en la produccion de tejidos residen-
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ciales de estiramiento de la ciudad en la parte interior de la via, que van
dejando paso, gradualmente segtin se aleja de la ciudad y se aproximan
al enlace, a actividades comerciales ligadas a la carretera; y en la no me-
nos frecuente aparicion de fendmenos residenciales de tipo suburbial
y otras actividades de menor valor en la parte de la ciudad contraria
a la variante. Muestro en la figura (extraida de mi tesis) los efectos de
crecimiento de actividades sobre la Ronda de Palma de Mallorca, pero
también los espacios transformados en el interior de la ciudad por efecto
de la nueva distribucion de la accesibilidad.

Acompaho, al respecto de este fendmeno una reflexion, que tiene ya mas
de treinta anos, del economista francés R. Mayer que refuta la teoria cla-
sica de formacién del precio del suelo desde el centro a la periferia y con-
trapone las ondas de incremento que en aquel producen las mejoras de
accesibilidad, por construccion de infraestructuras de transporte en la
periferia, y el enorme incremento del precio del suelo que suponen. On-
das de incremento de precio del suelo basadas en la continua generacién
de plusvalia urbana que caracteriza la evolucion de la ciudad industrial.

Sobre este marco de fondo, con ignorancia del enorme poder de orga-
nizador del territorio que poseen las infraestructuras, la ingenieria ha
ido progresivamente reduciéndose a entenderlas solo desde sus aspectos
funcionales. Asi, los diferentes servicios urbanisticos que se han ido in-
corporando a la urbanizacion han acabado por clasificarse solo a partir
de la funcién para la que se concibieron, olvidando la finalidad comun
de organizacion de un determinado espacio.

Esa vision especializada en la concepcion de las redes ha llevado a
que cada una de esas infraestructuras sea concebida y dimensionada
desde sus propios requerimientos de demanda de consumo y de requi-
sitos de funcionamiento (caudal, presion, velocidad, voltaje). Resumo en
la tabla siguiente las variables que determinan el proyecto, la forma y
dimensiones de cada red y de sus instalaciones; en ella he ahadido las
principales relaciones de cada una de ellas con las otras infraestructuras,
cuya simple observacién muestra que no es univoco ni unidimensional
el enunciado del problema, y que constituye un enorme error no tenerlas
en cuenta en su proyecto.

Variables Caracteristicas Interrelac.
Infraestructura L. .

de proyecto tecnicas otras infraest.

Funcion. urban. )

L. Geometria
. Requerimientos o . Soporte todas

Viaria . Distribucion espacial i

Movilidad K Orden instalac.

i Pavimento
Usos compatib.
. Cuenca afluente Sistema desague Rieras-camino

Alcantarillado L o B . L.

Poblacién-dotacion Diametro pendiente Rasante viaria
Distribucion Ambito servido Malla o ramificacion Caudad residual.
aguas Poblacion-dotac. Diam. y pres. Riego
Distribucion . . .

o Usos y consumos Potencia, seccion Servidumbres
eléctrica
L L Puntos luz .
Alumbrado Nive iluminacion (@hE) Orden viario
puablico Distribucion espacial N Red eléctr.
Tipos luz

En este orden de cosas, los niveles con que esos servicios deben de ser
prestados, y las propias soluciones constructivas se suelen remitir a las
normativas especificas de cada uno de ellos; existiendo normas de
calculo de caudales de drenaje y determinaciones legales respecto a los
periodos de retorno a contemplar, previsiones normativas sobre cauda-
les de aguas residuales (ligadas al uso de suelo) y diluciones de vertido
a cauces publicos admitidas; normativas sobre tipos de pavimentos y
solicitaciones a tener en cuenta en su diseno; reglamentaciones sobre
dotaciones de consumo de agua potable y presiones de servicio; regla-
mentaciones sobre consumos eléctricos, tensiones de servicio y caida

de tension admitida para cada tipo de red; asi como normas técnicas de
suministro de gases y otras emanadas de las condiciones de suministro
de las propias companias suministradoras.

Esta actitud ha empobrecido la ingenieria urbana, hasta el extremo
que el proyecto de las redes de servicios y de los componentes de la
urbanizacion, ha quedado relegado a una mera consecuencia de un pla-
neamiento formal que, a su vez, ha perdido la nocién del conjunto de
los instrumentos con que cuenta, que fue el gran hallazgo del siglo XIX.
El ingeniero, en la ciudad, ha dejado de ser proyectista para pasar a ser
calculista; y, en el colmo de la esquizofrenia, especialista en el calculo de
uno solo de esos servicios.

El mero contenido de los denominados proyectos de urbanizacion asi lo
muestra, planos y célculos independientes de cada servicio independientes
entre si, que ni siquiera, 0 muy pocas veces, se representan juntos sobre una
planta de urbanizacién.
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Las consecuencias han sido graves para la ciudad, precisamente porque
han llevado a ignorar que la organizacién superficial de la calle es el
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vehiculo con qué se expresa una determinada voluntad de composicion,
de orden formal; e incluso cosas mas simples, como que la iluminacién
es el complemento de esta composicion que permite resaltar y significar
espacios durante la noche, y que, a la vez, su resultado tiene mucho que
ver con la textura y el color del pavimento, qué determinan la brillantez
o reflejo de la luz, y tantas y tantas otras interrelaciones. Porque las in-
fraestructuras coexisten y se complementan sobre un mismo espacio y
colaboran a su construcciéon y funcionamiento.
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Otro efecto de esta actitud ha sido la jerarquizacién que en la concepcion
de esas redes ha introducido esa visién exclusivamente funcional. Dife-
renciando las redes de servicios en basicas y secundarias (o en primarias
y locales), lo que pocas veces tienen razén de ser desde la organizacion
espacial de las actividades urbanas, pero que entronizado esos niveles
en el dimensionado de las redes de infraestructuras. De manera que,
mientras por un lado la ingenieria ha desarrollado sofisticados métodos
para comprobar el funcionamiento de las redes denominadas basicas,
por otro, ha relegado el segundo nivel a soluciones banalizadas, a meros
estandares y tablas de calculo.
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Jerarquizacion en la manera de entender la ciudad que ha influido, o
ha sido coeténea, con una vision de planeamiento de la ciudad que dis-
tingue lo general y lo particular, la denominada “estructura general y
orgénica del territorio” y la construcciéon de la ciudad por piezas auté-
nomas, el plan general y el plan derivado (en el que, paradéjicamente,
descansan los aspectos morfologicos del espacio y la provision de los

servicios urbanisticos).

Tipo de enfoque meramente funcional que no tan s6lo ha banalizado el
espacio publico urbano producido, sino que ha supuesto un despilfarro
de recursos, en términos econémicos y ecoldgicos. Las infraestructuras
han sido dimensionadas para su solicitacion maxima previsible, o soli-
citacion en punta de consumo, de manera tal que ocupan abusivamente
el espacio requerido por otras funciones y, que, paraddjicamente, a me-
nudo no funcionan cuando su solicitacién es muy inferior, como sucede
la mayor parte del tiempo (enlaces viarios atacados en una direccién y
vacios en otras; rios pensados para avenidas extraordinarias que mueren
al no permitir la circulacién de caudales habitualmente menores, devi-
niendo basureros; depuradoras donde muere la fauna bacteriolégica por
ausencia normal de caudal o por desbordamiento esporadico de aguas
de aportacion; y tantas otras cosas).

Métodos de andlisis y concepcion de las redes de infra-
estructuras

El dimensionado de infraestructuras para puntas temporales de solicita-
cion, se ha llevado a cabo sobre la entronizacion de métodos de estima-
ci6én de esa demanda, que siguen centrando gran parte de los contenidos
de los programas de aprendizaje de la ingenieria.

Enfoques de demanda que supone poner el énfasis del analisis en la
cuantificacion de la solicitacion futura de una red sobren la estimacion

de la cuantia de las interrelaciones que requeriran las actividades urba-
nas; estimacion que se hace extrapolando al futuro la observacion actual
de la cuantia y distribucion de las distintas actividades, en base a la
tendencia de evolucion observada en ciclos anteriores, con ligeras correc-
ciones sobre la base del planeamiento urbanistico.

En la figura adjunta trato de mostrar la diferencia entre los tradiciona-
les enfoques de demanda en la concepciéon de infraestructuras, frente
a la légica que supondria su concepcién como redes que ofrecen, o
niegan por exclusion, oportunidades a los diferentes espacios (y a sus
usuarios) de la ciudad.

Métodos de analisis en la planificacion
de infraestructuras

 —
ACTIVIDADES - = INTERRELACIONES (FLUIDOS)

Enfoques de demanda
_—

USOS DEL SUELO - - - - - - — REDES INFRAESTRUCTURAS

S —
Enfoques de oferta

En los tradicionales enfoques de demanda, a partir de una determi-
nada disposicion espacial de las distintas actividades —que se entendia
como variable independiente o dato del analisis-se pretendia- y muy
a menudo se elaboraban- ajustar modelos cuantitativos que la relacio-
naban con la utilizacion observada de las redes de infraestructuras;
y, mediante la determinacién de la localizacion de las actividades en
un futuro, se deducia la demanda futura a la que cabria dar respuesta
ampliando o alterando las redes de infraestructuras existentes. Como
si la cuantia y disposicion espacial de esas actividades fuera una
variable independiente del problema, y no una consecuencia de la
construccion de esas infraestructuras.
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El ejemplo mas conocido, y por eso mas criticado, de ese tipo de enfoque
son los métodos con que se han proyectado las redes viarias urbanas: los
denominados modelos de transporte o trafico, también conocidos como
métodos de los cuatro pasos. Métodos que daban un aparente sustento
cientifico al dimensionado de las redes viarias, proporcionando a la ta-
rea de su planificacion una cierta autonomia respecto de otras conside-
raciones de tipo social, econdmico o urbanistico.
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Toda la década de los anos sesenta y setenta se vivié la construccion
de autopistas o vias urbanas de alta capacidad en las principales ciu-
dades occidentales; planteadas sobre miméticos estudios de prognosis
de trafico segiin modelos de demanda. La consecuencia fundamental
fue que la construccién masiva de ese tipo de vias urbanas - de calles-,
con los mismos parametros de proyecto que en el medio rural, lo que
signific6 un enorme deterioro de las tramas urbanas ya consolidadas y
fue el principal factor de la creciente dispersion de actividades sobre
el territorio periférico de la ciudad.

El producto resultante ha sido una ciudad construida en torno al ve-
hiculo privado, extendida sobre canales de trafico, que van perdiendo
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densidad (de existencia y de uso) a medida que se alejan de la ciudad
central, y va haciendo la movilidad de las personas méas dependiente
del automavil, sin que nos sea siempre posible encontrar una respuesta
alternativa en transporte publico por causa de esas caracteristicas de
baja densidad y dispersion del modelo de ocupacién del territorio.

Incluso el punto de encuentro de vias basicas, que es el lugar de maxi-
ma centralidad, en la medida que en él confluyen los diferentes canales
de penetracion en el territorio, de ruptura de la denominada friccién del
espacio, que son las carreteras y calles, ha quedado reducido al concepto
de enlace, con soluciones a distinto nivel del cruce de circulaciones, que
parecian contribuir a una canalizacién fluida del transito y a su segu-
ridad. Soluciones formales que en la practica se ha demostrado que no
funcionan en condiciones de fuerte solicitacion, cuando las vacilaciones
provocadas por la certidumbre de que cualquier error lleva sin solucion
en direccién equivocada, suelen generar frenazos que producen ondas
trasmitidas a lo largo del ramal, que se trasmiten al conjunto del enlace.

Es un ejemplo que también me permite mostrar la incompatibilidad de
un producto formal constituido sobre condiciones tan estrictas de planta
y rasante del espacio viario con las alineaciones y rasantes del tejido edifi-
cado de su entorno, porque imposibilita trasmitir condiciones de fachada
a su entorno. De manera que su imagen final sea lo mas alejada posible de
la del espacio de centralidad urbana que es, habiendo sido catalogados en
el imaginario colectivo con expresivos nombres como “scalestrix” o “spa-
guettis”, y con su comun identificaciéon como lugares de congestion en las
redes viarias basicas urbanas y de deterioro en el espacio urbano.

Traigo a colacion el tema de esos enlaces, que comienzan a ser derribados
en muchas ciudades, por el valor simbdélico del lugar donde se ubican,
por su centralidad que debiera ser causa de localizacién de usos de alto
valor simbolico de la ciudad, de intercambio de bienes e informacion
(cruce-plaza-foro-mercado ha sido una combinacién constante en los
diferentes tipos de asentamientos humanos), pero que acaban creando
un enorme vacio en su entorno que, paradéjicamente, deteriora aquella
caracteristica de centralidad que por su posicion espacial se le supone.

Cuando nos paramos a pensar sobre la distancia existente entre la sofis-
ticacion de los medios técnicos empleados y el producto resultante, nos
queda la sensacion de que la vision especializada, el objeto observado
solo a través de sus componentes y no del conjunto, el olvido de las
caracteristicas propias del lugar de intervencion, etc., no son una bue-
na combinacion, mas alla de las indudables mejoras de calculo y de las
técnicas constructivas que hemos ido aprendiendo en el proceso. Les
expongo una imagen, prestada por el arquitecto M. Larrosa, que muestra
las consecuencias de se tipo de técnicas si las hubiéramos aplicado al
cuerpo humano.

Los elementos de reflexion que he aportado no son, ni mucho menos,
novedosos. Las modernas técnicas de planificacion de infraestructuras
adoptan un enfoque conceptual inverso, que podriamos denominar
enfoque de oferta. Enfoque que supone entender que la localizacién de

las actividades econdmicas y sociales, y el modo y cuantia en que se
manifiesten en el futuro sus interrelaciones, dependen de la forma y
organizacion que se de a esas redes de infraestructuras, e incluso de la
gestion que de ellas se haga.

Frente a aquel enfoque de la planificacién de cada infraestructura con
criterio de maximizacion de la funcion a la que estan destinadas, solo
cabe volver a entenderlas como parte de redes que las constituyen el
soporte de un territorio, se crean expectativas y gradientes de valor que
predeterminan la organizacion de las actividades obre él. Con este enfo-
que alternativo no se olvida sus aspectos funcionales, pero se anteponen
a ellos sus efectos territoriales.

Las infraestructuras son, de esta manera, analizadas como redes que

posibilitan relaciones que se expresan a través de flujos, sean de trans-
porte, de informacién o de energia, u otros. Se plantea asi una dialéctica
entre la red virtual, de posibilidades de relaciones entre actores; y la red
real, de materializacion de esas relaciones entre los puntos del espacio.

Concebir la urbanizacién significa enfrentarse a la vez a la construccién
de una pieza de un todo y a la construccion de un lugar donde confluyen
componentes de redes interligadas. Parece una obviedad, pero cuando
uno observa la nueva denominacién de “obra lineal” le viene a la cabeza
caracteristicas de uniformidad a lo largo de un eje, lo que a menudo im-
plica el olvido de las muy diferentes requerimientos y posibilidades de
los lugares que encadena.

ManuelHerce Vallejo

Se trata, en suma, de enfrentar el tema de la urbanizacién no solo como
servicio directo a las actividades, sino como el soporte que permanece
en la construccion de la ciudad, el que articula su territorio; acordar el
tipo de urbanizacion a la escala de los problemas que se enfrentan se-
gun los lugares en que se apoya, planteando soluciones no uniformes a
problemas diversos.

Con el acento puesto en la gestion de recursos ha comenzado a cam-
biar la planificacién de las propias infraestructuras.

Asi, los balances hidricos, la disponibilidad del recurso agua y su gestion
eficaz, son los que determinan en la actualidad la planificacién racional del
ciclo del agua, a la que no es ajena la posibilidad constatada en la practica
de influir sobre el comportamiento y la cuantia de la demanda; y lo mismo
puede decirse del consumo energético, que maximiza su eficacia sobre los
efectos combinados de fuentes de suministro y de gestion de puntas.

Reflexién que nos permite volver al tema del espacio del automévil, so-

bre el que, afortunadamente, ya comienza a ser una realidad el entendi-
miento de que la respuesta a su presencia abusiva en la ciudad esta en la
adecuacion del espacio publico a otras formas de moverse.

La mayoria de los estudios convencionales de trafico han utilizado una
red basica para evaluar la futura distribucion de la circulacion de coches
(lo que denominan asignacion de la demanda a la red) que comprende
un porcentaje en torno al 25% de las calles. Pues bien, si esta parte de la
red viaria total puede acoger toda la circulacién urbana de distribucién,
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el argumento puede ser usado al revés y concentrar en este porcentaje
de la red la circulacion del trafico privado; lo que quiere decir que es
posible, y conveniente, destinar el resto de calles a otros usos, o al menos
plantearse la construccion de espacios de coexistencia donde el vehiculo
privado penetre tan s6lo en caso de necesidad, y con conocimiento de
que éste no es su espacio.

Establecer redes especificas en la ciudad para diferentes formas de
movilidad quiere decir preparar espacios, calles, para una atencioén prio-
ritaria a cada uno de ellas, mediante la restricciéon del resto de sistemas
de transporte que sean incompatibles con la funcion prioritaria a que se
destine este espacio. Asi, hay que diferenciar dentro del espacio urbano
diferentes tipos de redes: calles adaptadas a peatones, al transporte co-
lectivo, a la distribucién urbana de vehiculos privados, a la distribucion
de mercancias vy, incluso, a formas de desplazamiento mas sostenibles en
términos ambientales, como son los efectuados a pie o en bicicleta.

Cada una de estas funciones implica requerimientos de velocidad y se-
guridad muy diferentes, y de aqui se infiere la tesis sostenida de necesi-
dad de adecuacion forma de cada calle al tipo de red a que pertenezca.
Lo que no es conveniente es el tratamiento indiferenciado de las calles,
porque el coche ha mostrado con claridad su capacidad de ocupar todo
el espacio, alli donde no se le impide.

Hoy en dia, ha de entenderse la adopcién de medidas de moderacién
del trafico como parte de las politicas de gestion de la movilidad urba-
na. Estas politicas integran muchas y diferentes medidas que tienden
a facilitar las diferentes formas de desplazamiento en la ciudad, como
medida de equidad social, y potenciar las que son mas respetuosas con
el medio ambiente urbano. El conjunto de estas medidas se define en un
nuevo instrumento de ordenacién llamando Plan de Movilidad urbana,
que define las politicas de transporte y la adecuacion del espacio urbano
que hay que implementar para ellas.

Obsérvese que este nuevo enfoque de la movilidad urbana es clara-
mente un enfoque de oferta: diferentes sistemas de desplazamiento

que se sustentan en diferentes redes de calles, gestion de la demanda
desde la oferta de sistemas de desplazamiento a través de infraestructu-
ras adaptadas, y claro entendimiento de la interrelacion entre redes que
supone restringir el uso de unas para posibilitar otras.

La importante tarea de adaptacion el espacio publico a esta otra forma
de entender su uso (y no solo por motivos de movilidad, sino también
de provision equitativa de servicios a la poblacién, de dignificacion del
espacio publico como instrumento de revitalizacion de barrios, que a
la vez supone una atribucién de renta indirecta a sus habitantes, etc.),
ha llevado a poner en cuestion la segregacion entre ordenacion y urba-
nizacion, produciendo un instrumento de intervencién conocido como
“proyecto urbano”, y ha obligado a la propia ingenieria a replantearse sus

normas e instrumentos de trabajo.

Frente a la calle uniforme, almacén de vehiculos y de servicios, la urba-
nizacién “intencionada” devuelve la dignidad a la ingenieria urbana —per-
mitiendo al ingeniero abandonar el denodado epiteto de “calculista” y al
arquitecto el de agente del “marketing” politico-urbano.

Gradualidad de construccién y niveles adecuados de
servicio

Con este tipo de enfoques, vuelven a entenderse las infraestructuras de
urbanizaciéon como un todo, inseparable de los aspectos morfologicos
del espacio que construyen; es mas, como aquello que pervivira a lo
largo del tiempo, capital fijo de la ciudad, y que por lo tanto requiere ser
concebido desde la asuncion de su potencia organizadora pero también
desde la humildad de su trasformacién, formal de uso, en otras etapas
de su existencia.

Porque la ciudad se construye por acumulacion de intervenciones, en
un proceso continuo de sustitucién de sus elementos y de renovacion
de sus infraestructuras, unas infraestructuras que han crecido segin
un proceso complejo caracterizado por: un primer aprovechamiento de
las redes incipientes de caminos y servicios propias del entorno rural
que la ciudad ocupa y adapta en su expansion, una posterior creacion
de mallas complejas de servicios en el espacio urbano, con introduccion
de nuevas infraestructuras que se han ido inventando progresivamente
con una cadencia de 20-30 ahos, un estiramiento de estas redes hasta su
agotamiento funcional y, después, operaciones puntuales de renovacion
total de algunas de ellas.

Incluso, cuando estas operaciones de renovacion, denominadas saltos
de umbral, han supuesto un cambio de organizacién fisica del espacio
articulado sobre las redes primitivas, éstas no han desaparecido del todo
y han continuado existiendo en el espacio de los alrededores.

Hoy, gran parte de la funcionalidad de las redes de servicios se basa so-
bre este hecho, como lo prueba el hecho de que la eficacia de las nuevas
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vias especializadas de trafico depende de la conexion y la fluidez de las
redes secundarias, o el de que colaboren mas al drenaje urbano las calles
convertidas esporadicamente en canales de agua que muchos de los ele-
mentos sofisticados de intercepcion de aguas.

Muestro en la tabla algunas de esas relaciones de complementariedad en
las que descansa gran parte de un correcto dimensionado de las infraes-
tructuras urbanas.

Complementariedades entre infraestructuras:

Pavimentacién y drenaje: humedad del subsuelo
Tratamiento superficial y dimensionado redes pluviales
Depuracion por sistemas naturales y aguas de riego
Telematica y funcionalidad de redes del alcantarillado
Telematica y aprovechamiento del espacio de la circulacion
Texturas de los pavimentos y niveles de iluminacién
Redes de abastecimiento aguas y limpieza redes alcantarillado
Instalacion urbanas y gasto enérgetico
Espacios y soportes multifuncionales

Un ejemplo, que se ilustra en figura adjunta, es una buena muestra de este
urbanismo pensado desde la interrelacién de los elementos de la urba-
nizacién. La ciudad de Teheran esta ubicada en una meseta interior con
una cadena montanosa que la limita al norte, y las aguas que provienen
de ella producen avenidas esporadicas con un régimen torrencial analogo
al de nuestras ciudades mediterraneas. Pues bien, las avenidas principales
de la ciudad tienen un canal de aguas que separa la acera y la calzada, y
evitan los problemas de invasion de ambos espacios; estos canales son ali-
mentados por presas de laminacion de aguas construidas en la montana,
que sueltan el agua al mediodia, colaborando al crecimiento del arbolado
y a un descenso de la temperatura ambiental, apreciable en verano. La
interrelacion entre drenaje, arbolado y ordenacion de los conflictos entre
peatones y coches ha servido para una ordenacion inteligente del espacio,
a la vez que ahorra costosas instalaciones de drenaje de aguas de lluvia.
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En otro contexto, muestro también la soluciéon adoptada en la urbanizacion

del sector Torrent Ballester de Viladecans, en la periferia de Barcelona, don-
de un estanque de laminacién de aguas pluviales ha permitido construir un
parque, de enorme utilidad social en ese barrio, a la vez que evit6 enormes
gastos en alterar las conducciones de drenaje hacia el mar; opcion, que a su
vez, condiciono las condiciones de urbanizacion del resto de los servicios,
asi como las caracteristicas de implantacion de las calles y de la edificacion.

Al introducir esa noci6n de gradualidad y acumulacion, la urbanizacién
de la calle y sus infraestructuras se nos muestran como lo que son: ser-
vicios que colaboran a la construccion y al funcionamiento de la ciudad
en cada periodo de su evolucion. Y, en este sentido, se debe también

Elemento Nivel Estandar

Pavimentacion Calzada con firme, bordillos y aceras con losetas

entender que son muchos los niveles con que se puede cubrir un servicio
determinado y muy variadas las soluciones técnicas de de urbanizacion;
cosa que convierte esta tarea en la consecuencia de un analisis esmerado
del problema y no en una aplicacién rutinaria de soluciones tipificadas.

La nocion de gradualidad implica también entender la urbanizacién
como construccién progresiva de ciudad, y asi se puede plantear nive-
les mas simples, que iran volviéndose mas complejos en el futuro. Pero
también, que gran parte de las funciones que se esperan de un servicio
o un componente determinado de la calle basan su eficacia en otros ele-
mentos o redes que se dan sobre el mismo espacio publico.

Es sobre la base de la propia tecnologia de suministro de los distintos
servicios urbanos que cabe diferenciar un nivel minimo de prestaciéon
del servicio de otro estandar, definido éste como el normalizado y es-
tablecido en la practica habitual en las actuaciones de desarrollo urbano
en nuestro contexto, y aquél por criterios de suministro en niveles acep-
tables, que incluso posibiliten su gradual desarrollo hasta alcanzar el
otro estandar de ser preciso. Estos niveles, entre los que caben multiples
soluciones intermedias, se resumen en la tabla adjunta.

Minimo exigible

La propia explanada natural o material granular

Sistema unitario o separativo completo. Tratamiento en planta con- = Drenaje superficial en calles pavimentadas

Drenaje-Saneamiento .
vencional

Abastecimiento agua

Red solo aguas residuales, tratamiento autonomo

Red mallada por cada acera, llaves en toda derivacion, Hdrantes, y = Red principal mallada y arborea la secundaria, con hidratantes-

potable red de riego automatizado boca de riego
o Lineas de suministro enterradas; y luminarias cerradas en baculos = Lineas aéreas con luminarias fijadas a postes de otras lineas
Alumbrado publico . . L X i o
Niveles altos de iluminacion y uniformidades altas eléctricas de BT o adosadas a fachada

MT y BT aérea. ET en postes de las lineas

Electricidad MT y ET enterradas; BT enterrada con armarios de acometidas BT aérea en postes o palomillas o fachadas, Acometida en fa-
chada

Telecomunicacion Canalizacion enterrada con camaras, arquetas y armarios Sin red (so6lo ondas) o con trazado aéreo

Abastecimiento . L -

G Red de suministro con canalizacién Suministro con bombonas

as

La definicién de un nivel minimo imprescindible de urbanizacion afecta
a uno de problemas cruciales en la actualidad en muchas ciudades; gran
parte de la urbanizacion del planeta se esta construyendo con proce-
sos de urbanizacién espontanea, basados en la sucesion de ocupacién
del suelo, edificacién y finalmente urbanizacion, que suele suponer la
culminacion del proceso.

Son procesos de construccion de ciudad en condiciones de absoluta pre-
cariedad, en los que se ha partido como base del estiramiento de ca-
minos y de redes de infraestructuras proximas, creando calles que a la
vez sirven de acceso y drenaje, y fundamentalmente de definidoras de
lotes de parcelas (cuando no se han apoyado construcciones sobre cons-
trucciones con ausencia muchas veces de camino, como en las favelas
brasilenas). Con posterioridad, se han construido redes incipientes para
dotarse de servicios, conducciones de agua extraida de pozos y apoyadas
en fachadas, cables eléctricos en analogas condiciones, a partir de pinza-

mientos irregulares sobre redes aéreas exteriores al sector.

Para regular este tipo de procesos, para poder incorporar los barrios
generados asi a la denominada ciudad “formal”, es fundamental el esta-
blecer estandares adecuados de prestacion de servicios: no es posible res-
ponder a una problematica de este tipo con soluciones convencionales de
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urbanizacioén, ni imponer un grado y nivel de exigencia propios de pro-
mociones urbanisticas de otro nivel de renta. Las imagenes que siguen
muestran algunas de las soluciones de ese tipo adoptadas en contextos
sociales diferentes, donde las posibilidades de intervencion y los reque-
rimientos culturales eran tan diversos como favelas de Rio de Janeiro o
barrios marginales de la capital del Camerun.

Es muy enriquecidor participar en este tipo de procesos, porque uno

descubre que ha de volverse al origen de esas infraestructuras para
entender sus requerimientos de prestacion de servicio, que tienen so-
luciones y niveles muy diversos, como etapas de un futuro desarrollo.
La discusion con los tecnicos municipales y los de las companias sumi-
nistradoras de servicios, es un ejercicio al que deberia someterse todo in-
geniero que quiera trabajar en la ciudad, porque en él se descubre cuanto
de caprichoso se contiene en nuestras normas de urbanizacion, propias
de paises con muchos mas recursos.

Concluyo pues recordando las nociones sobre las que sustento esta con-
cepcion de la urbanizacion como construccion de ciudad (con maytscu-
las): infraestructuras como redes organizadoras del territorio, servicios
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que se interrelacionan y condicionan, proyectos adecuados a las carac-
teristicas de cada lugar, soluciones al servicio de un determinado orden
formal y a un programa funcional, gradualidad como convencimiento y
complementariedad entre infraestructuras como instrumento, solucio-
nes adecuadas al nivel de servicio que sea posible y satisfactorio, en el
convencimiento de que evolucionara en el futuro, y sensatez y humildad
como actitud del proyectista.

No significa ello renuncia ninguna al bagaje metodologico y técnico que
la ingenieria ha ido construyendo, y que constituye un patrimonio pro-
fesional y cultural que nos justifica como profesion, pero si el colocarlo
al nivel que le corresponde: al de instrumental. La tecnocracia ha sido
siempre un mal companero de viaje.

Algunos ejemplos de referencia

Se muestran a continuacion algunos ejemplos de urbanizacién realizada
con el tipo de enfoque poreconizado, que mas alla de la bondad o no de
la soluccion adoptada, expresan graficamente gran parte de lo que se ha
querido decir.

El primero corresponde a las obras, ya realizadas, de transformacion de
la carretera C-246 a su paso por la poblacién de Sant Boi del Llobregat,
que constitufa hasta hace poco el eje fundamental de comunicacion de
Barcelona con el Garraf, habiéndose sustituido parte de esa funcion con
la construccion de la nueva autopista B-16 por el sur del conjunto de
pueblos que unen Sant Boi con Castelldefels.

La anchura del ambito de proyecto era grande, en torno a 45 m, a causa
de las servidumbres y distancias que el planeamiento de carreteras
y urbanistico habian dejado a lo largo del tiempo. Los requerimien-
tos funcionales del proyecto respondian a la necesidad de construir
una arteria urbana potente, que serd, con el paso del tiempo el eje
de integracién posiblemente mas importante de los cuatro municipios

consecutivos.

Como suele ser habitual, la primera propuesta de los organismos responsa-
bles de la carretera fue mantener la carretera en su lugar, ampliarla en cuatro
carriles, con una barrera central de proteccion, y construir dos calzadas late-
rales simétricas, separadas de la carretera por medianas con arboles.

La soluciéon que se adopt6 tuvo en cuenta el hecho de que los requeri-
mientos de los dos tejidos confrontados eran muy diferentes: la zona
industrial al sur necesitaba una calzada lateral amplia, para los vehiculos
y los giros de acceso a las parcelas, asi como era conveniente ubicar en
ella una banda de estacionamiento; por contra, la franja ubicada delante
del tejido residencial requeria de calzada lateral estrecha y sin estaciona-
miento, y vistas las caracteristicas del sector residencial era conveniente
aprovechar todo el espacio sobrante, o rescatado, para destinarlo a un
parque lineal potente que concentrara funciones de estancia y desplaza-
mientos no motorizados.

Asi pues, la seccion propuesta y construida es asimétrica, con una pe-
quena mediana de dos metros , calzada lateral de siete y acera de tres me-
tros, utilizable para estacionamiento en el lado industrial, y, en cambio,
con un paseo de diez metros en el lado residencial, calzada lateral de cin-

co y una acera de dos y medio, como se muestra en el grafico adjunto.

Esta disposicion, adecuada al lugar de implantacion, tiene, ademas, otras
ventajas: permite independizar la rasante de la calzada central de la de
la lateral en el sector residencial y evita que los problemas de la rasante

de aquélla se transmitan en la fachada edificada; permite aprovechar el
tamano de la mediana, constituida en parque lineal (con paseo de pea-
tones y carril de bicicletas) , para colocar peldanos laterales y parterres
de absorcion de ese desnivel, que sirven, a su vez, de proteccion frente al
trafico de la carretera.

Ello no ha sgnificado ninguna efectacién a la fluidez del transito moto-
rizado (que sigue siendo del orden de 40.000 veh/dia), incrementandose
por el contrario la seguridad de su coexistencia con otra funciones ur-
banas, sin tener que recurrir a barreras de proteccién propias de carre-
teras e inadecuadas para una calle que ha terminado por constituirse en
el principal de estructuraciéon del continuo urbano fomado por cuatro

grandes municipios del Area Metropolitana de Barcelona.

El segundo de los ejemplos que muestro, corresponde a la reforma de
la antigua carretera N-II por la ciudad de Igualada, que es una obra
emblematica para el municipio, por su tamaho y porque tiene por objeto
crear su avenida mas importante. La solucion de proyecto mostrada fue
ganadora del concurso convocado al efecto por el Ayuntamiento, y esta
actualmente en fase de construccion.

Lo que interesa destacar de él es que la combinacion entre lo del eje li-
neal y la transversalidad de la trama urbana ha constituido el método y
la regla que han presidido las diversas opciones y alternativas de proyec-
to que se presenta. La existencia de diversas piezas de suelo, contiguas al
eje, han facilitado el necesario equilibrio y la combinacion de principios
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rectores del esquema requerido. Por lo tanto, continuidad pero con diver-
sificacién de secciones segun los escenarios de cada lugar, constituye la
filosofia que guia la propuesta ordenadora de este eje mayor de la ciudad
de Igualada.

Las diferentes solicitaciones del espacio calle segin tramos han marca-
do la disposicion de los elementos ordenadores que se manejan, con el
espiritu enunciado de adecuacion de las soluciones a los diversos tramos
que atraviesa. El propio método de representacion grafica del proyecto
responde a esa intencién de ir mostrando secuencias diferenciales y tra-
tamiento de los puntos de rotula entre ellas, criterio que ha marcado tam-
bién la seleccion de los elementos de urbanizacién, las texturas de los
pavimentos, la eleccion del tipo de vegetacion y los niveles de alumbrado;
de forma que cada espacio sea de facil lectura por la totalidad de usuarios
de la Avenida.

Acompano otro ejemplo (Reforma de la carretera N-155 a su paso por
el nucleo de Llica de Vall, planteada por el ayuntamiento como alterna-
tiva a una propuesta de Variante de la Generalitat de Cataluna) que pone
de manifiesto como es posible adecuar la composicién geométrica del
espacio del automovil con los requerimientos de creaciéon de una plaza
que unira el edificio del Ayuntamiento con un sector de equipamientos
ubicados en el otro lado de la via. La solucién propuesta evita tener que
construir una innecesaria variante, que ademds restaria centralidad a un
espacio que se caracteriza por ella.
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Me sirve ese proyecto para poner de relieve como carretera y ciudad
no tienen que ser irreconciliables, porque espacio de la comunicacion y
espacio de la ciudadania son conceptos inseparables. Lo que les ha en-
frentado son las soluciones equivocadas, que solo han puesto el acento

en una de esas dos caras e la moneda.

En este sentido hay que destacar que muchos Ayuntamientos han em-
pezado a aprovechar el potencial transformador de las infraestructuras,
y la oportunidad de existencia de financiacién (normalmente de entida-
des del Estado), para apoyar en ellas sus politicas de revitalizacion de
espacios de la ciudad. Les pongo el ejemplo de como el Ayuntamiento
de Sabadell ha revertido la habitual polémica de corredor de trazado de
nada menos que una autopista urbana (el IV cinturén Metropolitano)
solicitando al Ministerio que no se aleje de la ciudad, sino que pase bajo
un ancho vial de un barrio periférico, ayudando a cerrar por encima la
ronda urbana de Sabadell y colaborando a la revitalizacién del barrio.

Pero para eso hay que atreverse a formular proyectos urbanos, proyectar
integracion y no alejamiento o barreras para protegerse de las infraestruc-
turas. Proyectos de soluciones formales que han de ser planteadas por
los Ayuntamientos, que son los entienden del tipo de ciudad que quieren,
pero que han de integrar los requerimientos de las normativas especificas
de las carreteras, respetando los pardametros donde se juega su eficacia y
negociando aquellos que no son de aplicacion en situaciones urbanas.

Cuando en 1988 el Ayuntamiento de Barcelona puso sobre la mesa sus
proyectos de las Rondas y utilizo este tipo de argumentacioén, con con-
tundentes argumentos sobre la alteracién de ciertos parametros en el
espacio urbano, gran parte de la ingenieria se “rasgo las vestiduras”, para
que pocos ahos mas tarde muchas de las soluciones se convirtieran en
referente para otras actuaciones de la Administraciéon (Central o Auto-
nomica) llevadas a cabo por muchos de los técnicos a quien hubo que
convencer. Pero asi se ha de avanzar en la ingenierfa, cambiando pa-
radigmas y revisando criticamente soluciones ya consagradas que no
funcionan o ha dejado de funcionar.

La propuesta del Ayuntamiento de Sabadell ha logrado aunar la opor-
tunidad derivada de la ampliacién de la limitrofe autopista C-58 y de la
existencia de una promocion urbanistica privada en su entorno, para
plantear un proyecto de reforma de la entrada al casco urbano (al que
denomina portal sur), que esta en fase de construccién sin mas apor-
tacién municipal que sus capacidad de negociacion. Pero para ello, ese
Ayuntamiento habia redactado anteriormente un Plan Director viario,
con criterios de Plan de Movilidad. Ha tenido que ofrecer a la promocion
privada su capacidad de negociacion con el sector puiblico para mejorar
la accesibilidad de la ciudad (y por ende del sector) y a la Generalitat
su capacidad de gestionar recursos privados para mejorar el entorno y
ahorrar absurdas y costosas medidas de correccion de los impactos del
primer proyecto oficial.

Comienzan a ser habituales experiencias de urbanizacién que reflejan
esta concepcion conjunta del proyecto de una infraestructura y de un
sector de ciudad, pero lo que pongo de relieve es que la tarea requiere

de colaboracién entre técnicos de diversas disciplinas que aportan sus
respectivos bagajes profesionales, pero no desde la imposicién de nor-
mas propias de cada una de ellas sino desde la integracién de criterios

diferenciales.

En esta tarea la ingenieria no puede salir mas que reforzada, si no se en-
casilla en una irreductible actitud que le ha llevado a ser pasto de criticas
de urbanistas, ecélogos, paisajistas (paradoja para quien construye paisaje,
aunque a menudo sin saberlo), y, lo que es peor, de los ciudadanos.

Quiero terminar con otro proyecto que muestra y aprovecha el potencial
de una infraestructura como elemento detonador estratégico de un desa-
rrollo urbano de largo plazo. Con los arquitectos Leira y Portas recibi el
encargo de plantear la estrategia e ordenacién para la transformacién de
un enorme espacio urbano deteriorado ubicado al costado de la autopista
denominada Avda. de los Estados en Sao Paulo.

El esquema de ordenacién global que elaboramos como escenario final
no se convirtié en un fin, en un punto de llegada, lo que serfa imposible
por el tamano y absurdo por la evolucion que se producira en el tiempo
de las estrategias de los diversos operadores presentes. La ordenacion
planteada se convirti6 en punto de partida para extraer de ella el sopor-
te (la red de calles) del que se seleccioné un enlace (punto de acceso a
un futuro intercambiador de diferentes sistemas de transportes) de cuya
forma y organizacion es seguro, o cuanto menos muy probable, que de-
penda la sucesion de acontecimientos urbanisticos futuros.
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Porque asi es como acontecen las cosas; la solucion dada al espacio publi-
co condiciona la forma en la que las actividades privadas se organizaran
en espacios y edificios, como ya nos enseno Cerdd hace ya tiempo. Por
eso, la decision de la forma a dar al espacio de ese proyecto estratégico es
tan importante, porque pervivira pero sobre todo porque desencadenara
un proceso, que se completara gradualmente con soluciones ahadidas y

actividades que ahora no podemos imaginar.

Libros de autoria del ponente donde se desarrollan los temas comentados

+ La ingenieria en la evolucion de la urbanistica. EdicionsUPC, Bar-
celona 2002

* El soporte infraestructural de la ciudad. Edicions UPC, Barcelona
2002

+ Lespai piblic de la mobilitat. Edicions UPC, Barcelona 2007 (tra-
duccién al castellano en imprenta)

+ Sobre la movilidad urbana. Ediciones Reverte, Barcelona, 2009
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=l paisaje territorial de la"Costa del 5ol

Joseé Segul Perez

La configuracion territorial de la Costa del Sol

La “Costa del Sol Occidental” se conforma a lo largo del litoral occidental
de Malaga, incluyendo los municipios de Fuengirola, Mijas, Marbella,
Estepona, Casares, Manilva, Ojén, Istan y Benahavis. Abarca una super-
ficie de 941 Km? y una poblacién de alrededor de 700.000 personas, si
consideramos la poblacion real residente con carécter estable en la zona,
siendo el volumen medio de visitantes anual de 8, 5 millones.

José SeguiPérez

El territorio de la Costa del Sol presenta unas potencialidades excepcio-
nales, desde el punto de vista natural y paisajistico, de caracter tunico
en el conjunto el litoral mediterraneo. Su extenso litoral y la protecciéon
de su Sierra, le confiere unas condiciones climaticas exclusivas al origi-
narse un microclima de temperaturas medias muy suaves y una protec-
cién a los temporales de invierno, convirtiendo esta zona en un lugar
de excepcionales condiciones tnico en la oferta mundial del turismo en
cuanto a sus condicionantes medioambientales y paisajisticas.

m Fotografiaaereadeldmbito desde Gibraltar.

Reflexionar sobre el Paisaje de la Costa del Sol, es analizar sus pro-
cesos turisticos. “Paisaje” y “Turismo” son dos conceptos inseparables
para entender el turismo desde la necesidad de descubrir su “paisaje”.
Incluso, podriamos afirmar que ya no existen dudas en que no hay
“turismo” si no existe el “paisaje” que lo soporta, porque en definitiva
el nuevo concepto de la “ciudad turistica” se basa fundamentalmente
en el descubrimiento de las especiales caracteristicas del paisaje que
requiere la actividad turistica, tal como en el caso de la Costa del Sol
que aqui exponemos.

Es indudable que actualmente la Costa del Sol Occidental vive una dificil
situacion que, a modo de encrucijada, se debate entre su compleja reali-
dad y la necesidad de encontrar las claves de su futuro. El territorio de
la Costa del Sol presenta unas potencialidades turisticas y econémicas

de caracter tnico tanto en Andalucia como en el conjunto del Medite-
rraneo, tanto por sus inmejorables condiciones climaticas y paisajisticas
como por su extensa diversidad de servicios privados y colectivos que
ofrece. Sin embargo, la capacidad de carga de este territorio es limitada
y no puede seguir soportando el continuo crecimiento residencial como
unico producto turistico de su desarrollo, y por tanto va a requerir mo-
delos alternativos y nuevas propuestas capaces de recuperar la identidad
paisajistica de este territorio turistico.

La idea de entender este ambito territorial de la Costa del Sol, no sélo
como conjunto de municipios turisticos separados, sino como una au-
téntica “ciudad turistica” de escala territorial, es uno de los aspectos de
mayor interés para potenciar y recomponer sus capacidades de futuro des-
de el paisaje que requiere esta ciudad turistica. Y es que, la Costa del Sol
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m Transformaciones enellitoral del municipio de Marbella.

posee la singularidad excepcional de tener una dimensioén y unas ofertas
turisticas unicas en el Mediterraneo, capaces de posibilitar plantearse el
concepto de la “Ciudad Turistica” en sustitucion de los viejos moldes de una
“Costa del Sol” que ya no puede sobrevivir con los viejos modelos de los
anos de antaho, basados exclusivamente en la residencia y en la playa, para
reconvertirla en la “CIUDAD DEL SOL’ con todos los buenos atributos de
una auténtica conurbacion de escala territorial.

Es precisamente desde esa realidad potente y excepcional de su dimen-
sion territorial, de sus magnificas condiciones medioambientales y
paisajisticas, de su espléndida Sierra que acttia como “telén de fondo”
de esta conurbacion territorial, de sus posibilidades incomparables de
oferta y servicios turisticos que posibilita su ordenacion territorial, de
sus adecuadas comunicaciones nacionales e internacionales, en defini-
tiva de su atractiva escala territorial que le confiere unas posibilidades

Unicas para la cualificacién de su desarrollo turistico y econémico, des-
de donde habria que proyectar ese “paisaje oculto” de la actual realidad
de la Costa del Sol para reencontrar su cualificacion turistica a través
del nuevo modelo de la “ciudad turistica” de escala territorial.

Y precisamente este ha sido el principal objetivo del Plan Territorial de
la Costa del Sol, donde se ha detectado la necesidad de ordenar y refe-
renciar este “magma” residencial desordenado y cadtico que nos ofrece
su actual realidad, para convertirlo en una compleja conurbacion turis-
tica que debe apoyar su nuevo orden a través de potentes actuaciones
referenciales, principalmente de dotaciones publicas (Universidades,
Centros Logisticos, Centros de Grandes Congresos, Balnearios, Hospi-
tales, Centros Deportivos...) que sean capaces de originar nuevas areas
de “oportunidades”, asi como las nuevas “centralidades” que deberan
generar las estaciones del nuevo ferrocarril actuando a modo de im-

portante elemento estructurante de transporte publico, los sistemas
de parques transversales uniendo los espacios del borde maritimo con
la excepcional Sierra que protege y genera el singular paisaje de escala
territorial, y finalmente las infraestructuras y recursos hidraulicos que
requiere este importante desarrollo de la Costa del Sol como auténtica
“Ciudad Turistica”.

El proceso de formacion

La evolucion de la dinamica urbana producida por el turismo en la Cos-
ta del Sol tuvo como punto de partida la creacion de las infraestructu-
ras hoteleras necesarias para atender la demanda turistica generada a
mediados de los anos cincuenta del siglo pasado sobre este territorio de
excepcional clima y paisaje. Tras la consolidacion de una infraestructura
“hotelera” de importantes dimensiones, aparece una nueva modalidad
de alojamientos que se fortaleceria a partir de 1965, los “apartamentos
turisticos”, tanto de alquiler como de segunda residencia, junto a los
cuales empiezan a aparecer las primeras “urbanizaciones turisticas” de
viviendas unifamiliares. En el transcurso de los ahos setenta se consoli-
dan los primeros puertos deportivos y campos de golf, ademas de otra
serie de infraestructuras turisticas (parques de atracciones, palacio de
congresos, casinos, etc.).

El proceso de urbanizacion desde 1950 hasta 1974, en el que la crisis
mundial del petréleo cambia la dindmica turistica y del sector inmo-
biliario, ha seguido distintas etapas de mayor o menor actividad pero
siempre siguiendo un modelo de intensidad constructiva de alta densi-
dad y a un ritmo parejo con las oscilaciones de la evolucion de la situa-
ci6n econdmica. Durante las décadas de los 8oy 90, la actividad turistica
se intensifica y aumenta considerablemente su demanda, lo que produ-
cira la irrupcioén de aportaciones masivas y prolongadas de capitales de
origen internacional hacia el sector inmobiliario. La l6gica de formacién
de los tejidos urbanos existentes es asimilable a un proceso espontaneo
estratificado, que si bien no ha sido perfectamente sincronizado en toda
la extension del ambito si muestra logicas de colonizacién uniformes.

m Evolucion Histéricade laocupacion del litoral.
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m Transformaciones recientesy situacionactual . Afio 2005.

Si lo comparamos a otros ambitos turisticos de escalas similares como
Rio de Janeiro, Costa Azul o Miami, podemos encontrar ciertos rasgos
de similitud y al mismo tiempo diferenciados en cuanto a su ambito
territorial y calidad medioambiental y a las especiales caracteristicas de
su territorio polinucleizado que lo convierten en un caso excepcional
de oferta turistica mundial, con esa diferenciacién que caracteriza a la
Costa del Sol consistente en su configuraciéon como conurbacion territo-
rial, “ciudad de ciudades” o “geo-ciudad”, cuya actividad turistica se ha
transformado en una realidad poblacional estable que demanda ya los
mismos servicios que una ciudad urbana.
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m Nucleos urbanos.

Las tendencias del modelo

El espacio urbano que se ha ido conformando mediante sucesivas ope-
raciones urbanisticas con finalidad turistica, demanda actuaciones que
lo cualifiquen mediante infraestructuras viarias y de transporte publico
dotaciones de equipamientos, zonas verdes, servicios publicos, etc., ya
que el “turista” se ha convertido en un alto porcentaje en “ciudadano”
que reside y exige dichos servicios urbanos, lo que constituye la princi-
pal caracteristica de la Costa del Sol Occidental y precisamente lo que la
diferencia de otros ambitos turisticos del territorio nacional o europeo al
haberse consolidado un modelo de “ciudad territorial” en donde la “do-
ble residencia” tiene un importante papel estabilizador de la poblacion y
por tanto de sus demandas y usos urbanos.

Esta presencia de la doble residencia, obligara a entender a este territorio
no como un enclave turistico, sino como una auténtica conurbacién ur-
bana, que requerira, ademas de las condiciones exigidas por un turismo
de alta cualificacion, la realizacion de las infraestructuras que posibiliten
y justifiquen estos crecimientos, los equipamientos de escala territorial
y de caracter productivo, cultural, docente y sanitario, acordes a las ne-
cesidades de los ciudadanos que habitaran la region urbana de la Costa
del Sol que, ante todo, pretende convertirse en la mas importante ciudad
turistica de escala territorial de todo el Mediterraneo, precisamente por
su alto valor medioambiental y paisajistico.

Diagndstico y objetivos generales

Se constata actualmente por los principales actores del proceso, que el
viejo modelo de desarrollo turistico basado en la intensiva e indiscrimi-
nada explotacion de todos los recursos, territoriales y ambientales, no
solo esta agotado, sino que comienza a tener efectos negativos, percibién-
dose un menor atractivo de la Costa del Sol como destino turistico en
los mercados internacionales. Adicionalmente, el desarrollo de algunas
actuaciones urbanisticas realizadas al margen de la legalidad ha genera-
do incertidumbre en la ciudadania y en un amplio sector empresarial y
financiero que reclaman que se garanticen sus procesos de inversion.

José SeguiPérez

Pese a todo, la Costa del Sol Occidental sigue siendo una referencia tu-
ristica y econdmica en ambitos nacionales e internacionales de la Co-
munidad Auténoma, lo que justifica el reto de reconducir y cualificar la
conurbacion turistica para mantener su desarrollo.
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m Ubicacion delambito territorial del POT entre Malaga y Algeciras.

Se establecen los criterios para el desarrollo urbanistico municipal en
aras del necesario equilibrio entre sus crecimientos, las protecciones am-
bientales y las infraestructuras que posibilitan y justifican dichos creci-
mientos. Se trata, ante todo, de garantizar la sostenibilidad del proceso
de desarrollo de este territorio y su paisaje, de que la ciudad sea mas “ciu-
dad” por su adecuada ordenacién y mejor estructura, que las infraestruc-
turas y dotaciones colectivas justifiquen los crecimientos; que el campo
sea mas ‘campo” a través de sus tratamientos y protecciones, que el mar
sea mas “mar” redefiniendo los usos publicos del mas importante espa-
cio dotacional de la Costa del Sol, y en definitiva que el territorio asuma
la potente inversion prevista en infraestructuras y en equipamientos
para posibilitar y justificar los desarrollos previstos en el futuro.
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Se entiende este territorio como una importante “ciudad turistica” de
escala territorial, que si bien reconoce las especificidades de cada mu-
nicipio, los entiende conjuntamente en el ambito. Ello requiere reforzar
la estructura general, la movilidad y las relaciones entre los municipios,
posibilitando sus continuidades viarias y las redes, y potenciar los gran-
des equipamientos y la creacion de nuevas areas de “centralidad” y de

“oportunidad” que conformen la estructura general.
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mEsquemade las grades propuestas viarias y de transporte.

En definitiva, se trata de concretar una propuesta de ordenacion territo-
rial de caracter supramunicipal, basada en un nuevo concepto de ciudad
como “lugar de lugares”, cuya naturaleza en red permita propiciar su
condicién urbanistica mas abierta y flexible a los nuevos espacios con-
temporaneos superadores de la vieja y clasica dicotomia de campo-ciu-
dad, del confuso concepto de ciudad-difusa, 6 de los superados modelos
de las 4reas metropolitanas.

cstrategias territoriales en el marco de la estrategia
territorial europea. £l caso particular de Navarra

Juan Carlos Collado
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Introduccion

Este trabajo presenta una de las pocas experiencias de aplicacion concre-
ta de la Estrategia Territorial Europea. El gobierno regional de Navarra
elabor6 una “Estrategia Territorial” de la region aceptando como marco
de referencia la Estrategia Territorial Europea. En este sentido constituye
un proyecto pionero e innovador. El proyecto consumi6 més de 2 ahos y
fue aprobado por el Parlamento Navarro.

El trabajo describe y analiza las fases fundamentales del proceso. Proce-
so que se inicié con un analisis comparativo de politicas y regiones en
el contexto de las estrategias espaciales. Se utilizaron técnicas de esce-
narios para construir un escenario tendencial y un escenario de futuro.
Técnica equivalente a un analisis DAFO pero enfatizando las interrela-
ciones entre todas las variables que caracterizan una unidad de analisis
dada. Los escenarios dieron lugar a los retos del futuro. Retos que se
plasmaron cuantitativamente en seis indicadores sintéticos de competiti-
vidad, cohesion social, sostenibilidad, policentrismo, accesibilidad y ges-
tion inteligente de la cultura y la naturaleza. Los indicadores sirvieron
para predecir los resultados esperables del modelo territorial elegido. El
modelo territorial definitivo surgi6é como sintesis de lo mejor y “evitar lo
peor” de 4 escenarios territoriales representados por concentracion de la
poblacion en las distintas zonas geograficas navarras. Evidentemente, el
papel de los indicadores es constituir el centro de la evaluacién y segui-
miento del cumplimiento de objetivos que sintetizan la Estrategia Terri-
torial Navarra. El proceso de participacion constituy6 un item crucial de
todo el proceso de manera que puede concluirse que el resultado es fruto
de un amplio conjunto de participantes de la sociedad Navarra.

¢Qué es o deberia ser una estrategia territorial?

El mundo actual se caracteriza por un avance tecnolégico notable a la
vez que por una incertidumbre que no deviene con facilidad en riesgo

calculable. Esto motiva la construccion de futuros deseables mas que la
mera extrapolacion de eventos pasados. Implica pro-actividad y parti-
cipacion. Una estrategia no es mas que la expresion de la voluntad de
conseguir objetivos a largo plazo.

Los cientificos sociales han considerado durante mucho tiempo que las
unidades espaciales de sus analisis eran intrinsecamente las mismas pues-
to que buscaban principios universales. Hoy sabemos que hay una tension
entre fuerzas econdmicas y sociales que operan en una escala amplia y la
diversidad de los espacios concretos con relacion a su economia, raza, gé-
nero, cultura e instituciones. Una estrategia territorial se incardina en esta
tension que va mas alla de la comprension entre lo local y lo global y que
pretende entender los procesos de cambio en el interior y a lo largo de los
sistemas econdmicos y sociales de las unidades espaciales bajo analisis.

Estas premisas derivadas del analisis estratégico clasico y de la moderna
geografia econdémica’ son la base para definir la Estrategia Territorial de
Navarra como el diseno territorializado y consensuado de la Navarra econo-
mica, social y ambiental en una perspectiva de 25 anos. Una configuracion
consensuada por los principales agentes econémico-sociales e instituciona-
les de la Navarra de hoy. En este sentido, la estrategia territorial de Navarra
es un contrato vinculante para conseguir un determinado futuro, entre los
distintos niveles de gobierno, entre estos y sus ciudadanos, entre generaciones
y entre generos.

El marco de la Estrategia Territorial Europea

Tras varios ahos de intensa cooperacion entre los gobiernos de los Es-
tados Miembros y la Comision, la Estrategia Territorial Europea (ETE)
fue presentada en el Consejo Informal de Ministros Responsables de la
Ordenacion del Territorio en mayo de 1999 en Postsdam (Alemania). La
ETE presenta una vision del futuro territorio de la Unién Europea apo-
yada por los Estados Miembros y la Comision. Representa un marco de

1. Véase The Oxford Handbook of Economic Geography, editado por Gordon Clark, Maryann Feldmany Meric Gertler; Oxford University Press, 2000.

referencia para politicas de ordenacién espacial efectivas y tiene como
objetivo facilitar la accién de los responsables publicos y privados en la
formulacién de sus politicas y acciones. La ETE tiene como intencién
promover la integracion de las distintas estructuras y requisitos territo-
riales en politicas de ordenacion espacial asi como la coordinacién de las
diferentes administraciones de acuerdo con sus respectivas competen-
cias sin menoscabo de las grandes diversidades del territorio europeo.

JuanCarlos Collado

Los tres grandes objetivos para el desarrollo espacial de la Uni6n son:

+ El desarrollo de un sistema urbano equilibrado y policéntrico y una
nueva relacion urbano-rural.

+ La paridad de acceso a las infraestructuras y el conocimiento.

+ La gestion prudente y la proteccion de los activos naturales y de la
cultura.

Las ideas/principios mas influyentes de la ETE

+ Sistema urbano policéntrico y equilibrado (instrumento analitico para re-examinar las relaciones funcionales

regionales. Redes de lugares mas que jerarquia de centros)

+ Nuevas relaciones entre las urbes y el campo (basadas en sus interdependencias espaciales y funcionales y en los

flujos de personas entre unas y otras)

+ La cooperacion vertical y horizontal (distintos niveles de gobierno y entre las politicas espaciales y sectoriales)

+La conexion entre las politicas espaciales y la politica de cohesion (las politicas regionales) es la “cohesion territorial”.

Durante el proceso de desarrollo de la ETE quedé de manifiesto que la base
cientifica para la adopcion de politicas necesitaba ser mejorada. En particular
era necesario seleccionar indicadores de desarrollo espacial y sugerir posibles
direcciones estratégicas. A tal fin, en 1998 los Estados Miembros y la Comi-
sion Europea lanzaron como accion piloto bajo el Articulo 10 de los Fondos
Estructurales el Programa de Estudio sobre la Ordenacion Espacial Europea.
Los indicadores desarrollados estan estructurados en apartados que coinci-
den con los siete criterios de diferenciacién espacial que recoge la ETE:

1. Posicion geogréafica: latitud geografica, longitud geografica, eleva-
cion sobre el nivel del mar, radiacién solar, lengua, accesibilidad
por carretera con respecto a la poblacion, accesibilidad por tren con
respecto a la poblacion, accesibilidad por aire con respecto al PIB.

2. Fortaleza econémica: PIB por empleado, PIB per capita, porcentaje
del empleo en la agricultura, porcentaje del empleo en investigacion
y desarrollo, tasa de desempleo.

3. Integracion social: desempleo, desempleo de larga duracion, tasa
de actividad femenina.

4. Integracion espacial: municipios participantes en programas de
cooperacion financiados por la Union Europea.

5. Presion sobre el uso del suelo: abandono de tierras, intensidad
agricola, presién sobre el suelo debido a la urbanizacién y al creci-
miento econémico.

6. Activos naturales: presion sobre el medioambiente, emision de ga-
ses responsables de la lluvia acida, diversidad del ecosistema, ame-
nazas naturales, areas naturales protegidas.

7. Activos culturales (paisajes y monumentos): produccioén agricola
por éreas agricolas utilizadas, porcentaje de granjas con menos de
20 hectareas, estancias turisticas anuales, crecimiento de la pobla-
cion por el drea total, longitud de la red de transporte por el area
total, concentracion de lugares culturales.
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Una estrategia territorial moderna

Una estrategia territorial moderna debe basarse en el acervo de conoci-
mientos teéri-cos y empiricos de los altimos ahos, recogido por insti-
tuciones como la OCDE, la Comisién Europea y Naciones Unidas. Una
estrategia aplicada a territorios debe:

+ Incidir en los puntos fuertes de una ciudad o region y descubrir
oportunidades.

+ Colocar los problemas locales en una perspectiva regional, nacio-
nal e internacional.

+ Canalizar la energia y los recursos disponibles hacia objetivos cri-
ticos o prioritarios.

+  Fomentar la cooperacion entre el sector publico y el privado y for-
talecer el tejido social.

*+ Promover la coordinacion entre instituciones y entre niveles de la
Administracion.

+ Proporcionar una visién homogénea de la situacion tanto al sector
publico como al privado y

+  Combinar la reflexién profunda sobre el futuro del territorio en
un entorno cambiante, con la expresion de las lineas estratégicas
para alcanzar el futuro deseable.

Y ello en el marco de un nuevo paradigma de la politica territorial ba-
sado en 5 pilares:

1. Las politicas no deben dirigirse solo a las zonas mas desfavoreci-

de nuevos activos. En este sentido, el capital territorial juega
como multiplicador de la inversion.

. El objetivo ahora no es mantener artificialmente el mismo nivel de

infraestructuras en todas las zonas sino asegurar un entorno favo-
rable para el desarrollo empresarial. Ya que este desarrollo depende
de las caracteristicas especiales de las distintas zonas, las politicas de
infraestructuras deben basarse en la tipologia de las mismas.

. Las infraestructuras incluyen ahora las intangibles. Por ejemplo

proveyendo asistencia en la diseminacién del conocimiento (edu-
cacion, formacién ocupacional, cursos especiales), tecnologias e in-
novacion; estableciendo medidas que garanticen la armonia social
y la cohesion y ejecutando medidas para proteger y mejorar el
entorno fisico y humano.

. El quinto y altimo pilar de tiene que ver con el sector publico (los

distintos niveles de gobierno). Una distribucion justa de responsa-
bilidades y recursos financieros entre los tres niveles administrati-
vos (central, regional y local) es necesario y la descentralizaciéon de
responsabilidades debe evitarse si no va acompanada de recursos
impositivos que permitan el desarrollo de las mismas. En segundo
lugar, se debe involucrar en las grandes decisiones no sélo a las au-
toridades locales sino a todos los actores locales (el sector privado,
los agentes sociales, el tercer sector o la sociedad civil en su conjun-
to). Estos partenariados locales son la mejor via para garantizar que
los problemas sean identificados apropiadamente, que las solucio-
nes adoptadas sean lo mas eficaces posibles y que las prioridades
correctas sean seleccionadas.

das sino a todas las zonas, las ricas y las pobres.

. El objetivo no es atraer inversion a las zonas con dificultad a
través de subsidios, exenciones fiscales o ayudas materiales,
sino hacer los maximos esfuerzos para asegurar que las regiones
puedan maximizar sus oportunidades de desarrollo (desarrollo
endogeno). Este objetivo se consigue a partir de la explotacion
maxima de todas las ventajas que una regién y sus partes
constituyentes (por ejemplo, ciudades) tienen y del desarrollo

En breve, una estrategia territorial 6ptima debe tener sentido territo-
rial, valga la redundancia. Debe, manteniendo la coherencia regional,
adaptarse a cada uno de los territorios que componen la region y a través
de una combinacién de politicas interrelacionadas explotar las poten-
cialidades territoriales existentes y fomentar un desarrollo sostenible.
No existen recetas de caracter general. El disenio de la estrategia debe
fundamentarse en el conocimiento profundo de la realidad regional.
El cuadro siguiente resume lo antedicho.

Los ejes de una estrategia territorial

Ambitos

Actividad
economica 'y
social

Infraestructuras

y servicios
publicos

Recursos
naturales
y culturales

Procedimiento

Objetivos

Policentrismo

Calidad de Vida

Competitividad
Cohesion social

Accesibilidad

Sostenibilidad
Respeto
Valorizacion

Consenso
Flexibilidad

Evaluacion

Medicion

Fortaleza econémica
Integracion social
Integracion espacial

Posicion geografica

Presion uso suelo
Activos naturales
Activos culturales

Formas de
proceder

JuanCarlos Collado

Indicadores

PIB per capita
Estructura econémica
Patentes por habitante

Tasa de desempleo
Nivel educativo
Esperanza de vida

Densidad de poblaciéon
Densidad de las redes de transporte
Estructura asentamientos de poblacién

Poblacion, asentamientos y acceso potencial por carreteras
Poblacion, asentamientos y acceso potencial por ferrocarril
Poblacién, asentamientos y acceso potencial por aire
Poblacién con acceso a Internet

Presion del desarrollo econémico y crecimiento urbano en
los espacios naturales

Emisiones contaminantes
Areas naturales protegidas
Diversidad del ecosistema

Numero de monumentos
Estancias turisticas
Concentracion de instituciones culturales

Existencia de indicadores que informen y permitan controlar
y evaluar el desarrollo de la estrategia
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Las fases de la estrategia territorial de Navarra

Proceso de trabajo

Fase o. Preliminar
+ Analisis comparativo
+ Analisis politicas sectoriales

+ Lageografia economica, social y ambiental
Fase analitica
Fase I. Analisis y diagnostico

+  El hoy, obstaculos y problemas del desarrollo

+ Los retos del futuro previsible
+ La medicién. Indicadores

La estrategia territorial de Navarra se ubica en este marco de referencia y
su proceso de trabajo responde a los siguientes principios que se derivan
del mismo. En primer lugar una vision a medio y largo plazo. Se trata de
sobrepasar la actuacion cotidiana de los gobiernos e introducir el pen-
samiento estratégico en sus actuaciones, lo que tiene dos implicaciones
importantes. Exige la participacion de todos los departamentos del go-
bierno y fuerza al consenso politico. Esto es asi, porque va mas alla de
las politicas, de las acciones y/o planes, de un solo gobierno al disenar
un futuro econémico, social y ambiental en un territorio concreto que
debe ser conseguido por la voluntad de todo el conjunto social. Lo que
nos lleva a la participacion ciudadana como hito crucial.

La participacion continuada, a lo largo de todo el proceso, es el segundo
pilar que tine todo el proceso de trabajo. En los sistemas democraticos
actuales, la participacion aun tiene mucho que inventar, pero el futuro
s6lo se construye aunando las voluntades de todos los participantes en
el entramado social. En tercer y altimo lugar el planteamiento riguroso
desde el principio para que la estrategia sea continuamente evaluable y
modificable si asi lo requieren las circunstancias.

Las fases de trabajo se describen con rapidez lo que no es ébice para
tener en cuenta que el proceso de trabajo se ha desarrollado a lo largo de
mas de dos ahos.

Fase II. Formulacion de la ETV

. + Participacion - Escenarios alternativos

Fase propositiva .
Documento estratégico

*+  Seguimiento y evaluacion

Todo proceso estratégico debe partir de un analisis de la situacion actual
y arribar a delimitar qué se quiere conseguir. Aqui no hay innovacion
alguna. Lo innovador consiste en la aplicacion de dos principios funda-
mentales en todo el proceso: las interrelaciones e interdependencias entre
todas las acciones piblicas y privadas y la bisqueda de los futuros desea-
bles pero posibles desde el inicio.

A partir de aqui, describiré brevemente las fases del proceso poniendo
de manifiesto como esos principios tinen todas las fases.

El analisis comparativo

El analisis comparativo o “benchmarking” es el primer ejercicio de dise-
no de futuro de la estrategia. Se realiz6 un “benchmarking” de regiones
y politicas “copiables”. En términos coloquiales, “benchmarking” signi-
fica “copiar de los mas listos” pero también implica empezar a plantear
futuros posibles.

Seleccionamos los criterios de Naciones Unidas para el desarrollo huma-
no como primer filtro para definir las regiones “mas listas”. El segundo
criterio consisti6 en buscar regiones comparables a Navarra. Y el tercer
filtro analiz6 la consistencia de esas primeras regiones “listas” con los

criterios de la ETE. Asi, empezabamos a contrastar si la ETE es un marco
estratégico deseable y se traduce en un conjunto de politicas/filtros que
han desarrollado los “listos” o bien, atisbariamos que la ETE puede rede-
finir las estrategias, en un principio (y con otros principios estratégicos)
exitosas. Por tanto, del ejercicio de benchmarking ya obteniamos algu-
nos elementos definidores de la estrategia deseable para Navarra.

Conclusiones del analisis comparativo

No hay regiones ETE en sentido estricto, es decir no hay regiones en
las que su modelo de desarrollo se adecue a los criterios de desarrollo
espacial sugeridos en la ETE. Las estrategias territoriales y las po-
liticas de ordenacion del territorio disenadas en los distintos paises
y regiones europeos no han partido de planteamientos integradores
de los principios de sostenibilidad y desarrollo econémico y espacial.
Estas estrategias y planes se han basado mas bien en la ejecucion de
politicas sectoriales inconexas.

En cuanto al contexto espacial éptimo de los principios de la ETE,
puede decirse que depende de la variable considerada:

+ En una economia cada vez mds integrada e internacionalizada las
politicas de infraestructuras de telecomunicacion y educativas
deben plantearse teniendo el marco internacional como referente.

+ Las politicas de infraestructuras terrestres, como vertebradoras
del territorio y vias de conexién con los mercados, tienen por su
parte un contexto mas nacional y regional. Es decir, la politica de
infraestructuras tiene un caracter marcadamente regional cuando
se dirige a la consecucién de un modelo territorial policéntrico. El
contexto espacial 6ptimo de las politicas que tienen como finalidad
la conexién con el resto del mercado nacional y con los mercados
internacionales es, sin embargo, el nacional.

+ Las politicas industriales tienen igualmente una doble vertiente
regional e internacional-mundial (sobre todo en ciertos sectores
como el de automocién). Las politicas industriales orientadas al
reequilibrio regional y a la dinamizacion de ciertos espacios y asen-
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tamientos tienen un mayor ambito regional. La politica industrial
dirigida a los sectores clave de la economia regional debe tener en
cuenta el contexto internacional.

+ Por su parte las politicas medioambientales y de desarrollo rural
tienen un mayor caracter regional.

Y no existen muchas regiones comparables en términos espaciales y
socio-econémicos con Navarra. Las estrategias territoriales, entendidas
en su totalidad, de la gran mayoria de las regiones no pueden servir de
referencia para Navarra.

No obstante, identificamos regiones atipicas, regiones que en térmi-
nos relativos muestran una mayor cercania a los criterios de la ETE y
que presentan un alto grado de desarrollo. Se trata de las regiones de
Noord-Holland (Holanda), Ile de France (Francia) y Koln (Alemania).

Sus caracteristicas espaciales y sus politicas estratégicas permiten ex-
traer conclusiones relevantes en materia de estrategias territoriales.

Caracteristicas espaciales

+  Estas regiones estdn constituidas por un conjunto de ciudades fuer-
temente interrelacionadas entre si que conforman una red.

+ A pesar del gran desarrollo urbano y econdémico, conservan am-
plios espacios naturales y rurales.

+ Las infraestructuras de transporte y telecomunicaciones en estas
regiones estan muy desarrolladas y constituyen importantes cen-
tros logisticos.

+ El patrimonio cultural y paisajistico es muy valioso.

Ordenacion del Territorio y Estrategia regional
+ Laterritorializacién es un elemento clave de la politica regional.

+ La politica regional busca reforzar la complementariedad de la red
de ciudades.
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+Lareduccién de la presion ejercida por el desarrollo en los espacios
naturales y rurales, asi como la valorizacién y conservacion de los
mismos, constituyen prioridades de la politica regional.

+ El desarrollo de la infraestructura de las tecnologias de la informa-
ci6n y comunicacion (TIC) y la potenciacion de estas tecnologias
son elementos cruciales de la estrategia territorial.

+ Laeducacion y la formacién constituyen importantes elementos de
la estrategia de reordenacién y reequilibrio territorial.

+ La cooperacién con las regiones colindantes es un factor clave de la
politica regional.

+ La cultura y los espacios culturales son utilizados como elementos
dinamizadores de la actividad.

+ La mejora de la red de transporte colectivo entre las ciudades que
componen la red es prioritaria.

+ Labusqueda y fomento de la participacion ciudadana en la politica
regional es una constante.

+ La politica regional promueve la cooperacién entre empresas, entre
el sector publico y el sector privado, entre administraciones y entre
todos los agentes.

+ Laestrategia regional en materia industrial pretende aprovechar las
ventajas competitivas del territorio y potenciar los conglomerados
(clusters) industriales existentes.

+ El fomento de la aplicaciéon de nuevas tecnologias y de la innova-
ci6n en la industria tiene un papel muy importante en la politica
regional.

El analisis de las politicas sectoriales

Este segundo aspecto del analisis preliminar tiene que ver precisamente
con el otro principio senalado: las interdependencias. La estrategia tiene
que ser un filtro de coherencia de las politicas sectoriales. Las politicas
sectoriales operan en el marco comunitario y tienen impacto regional
pero también las propias politicas que operan en el marco regional con-
dicionan cualquier planteamiento del medio-largo plazo. Este analisis
previo de las politicas sectoriales hay que realizarlo con vision estratégi-

ca para que puedan ser incardinadas en la estrategia general o para que
se modifiquen de acuerdo con la nueva vision de la Navarra futura.

Navarra es una region NUT-2, encuadrada - junto con el Pais Vasco, Rioja
y Aragon - en la region NUT-1 Nordeste de Espana. Desde la adhesion
espanola a la Uni6n Europea, se ha beneficiado de las ayudas de los Fon-
dos Estructurales y las distintas politicas comunitarias no han dejado de
tener impacto en la Comunidad Foral.

El Libro Blanco sobre la Gobernabilidad de la Comisién Europea identifica en
el cuadro siguiente las politicas comunitarias con un claro impacto territorial.
Se analizaron las senaladas en negrita por ser aquellas en las que existe una
clara superposicién de competencias con las del Gobierno Foral de Navarra y
que, por lo tanto, resultaban relevantes en el marco de la Estrategia Territorial
de Navarra a fin de detectar las complementariedades que pudieran existir
entre las actuaciones de las distintas Administraciones Publicas.

La geografia econdmica, social y ambiental

La cartografia es un elemento muy importante. No sélo porque visualiza
datos sino porque obliga al pensamiento espacial. En todo el proceso
de reflexion y de participacion ciudadana de la Estrategia Territorial de
Navarra, los mapas han constituido un elemento de referencia. Dos tipos
de mapas han sido fundamentales en el proceso: mapas descriptivos y
mapas analiticos o de diseno. Los mapas descriptivos estdn basados en la
mejor base de datos municipal a la que se ha tenido acceso y pintan des-
de las distintas economias (agraria, industrial, servicios, empleo) hasta
las centralidades y las infraestructuras. Los mapas analiticos describen,
sin detalle, dimensiones de la Navarra futura.

En este sentido, el proceso cartografico estuvo abierto todo el tiempo.
Iniciado en esta fase, como apoyo visual de la situacion actual, permitié
definir a grandes rasgos la vision territorializada de la Navarra del futu-
ro. En el documento de estrategia final se aprecian tanto algunos de los
primeros como los segundos.

Politicas con actuaciones comunitarias

Economia y moneda
Comercio
Agricultura

Pesca

Transporte

Cultura
Competencia
Empleo y bienestar social
Medioambiente
Industria

I+D

Redes de transporte
Salud

Educacion
Consumo

Energia

Proteccion civil
Turismo

Aduanas

Mercado interior
Empresas

Sociedad de la informacién
Politica regional

Audiovisual

Competencias regionales segun el tipo de Estado

Federales y asimilables
exclusiva
exclusiva
exclusiva
exclusiva
compartida
compartida
compartida
compartida
compartida
compartida
compartida
compartida
compartida
compartida
compartida
compartida
compartida
compartida
compartida
exclusiva
compartida
compartida
compartida

compartida

Unitarios descentralizados

legislativa
legislativa
legislativa

legislativa

legislativa

legislativa
legislativa
legislativa

legislativa

legislativa

administrativa

administrativa

administrativa

administrativa

administrativa
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El hoy, obstaculos y problemas del desarrollo
Los informes tematicos

Hay muchas formas de estudiar el presente. En el contexto de la ETN inte-
resaba desde el principio abordar el presente con perspectiva estratégica.
Por eso decidimos utilizar la técnica de escenarios tanto actuales como
de futuro desde las distintas 6pticas sectoriales tradicionales. Asi, los in-
formes tematicos elaboraron desde sus variables respectivas —economia,
medio, infraestructuras, poblacién y asentamientos, los equipamientos,
los servicios sociales y la cultura.- y enmarcados en el contexto espatol y
europeo, el punto de partida y dos escenarios: el tendencial y el deseable.
Para establecer tendencias puras necesitan que el diagnéstico sea dindmi-
co-incorpora idealmente los 25 afos previos-. Un escenario tendencial es
un escenario de qué pasaria si no se hiciese nada y sirve come elemento
de contraste para el escenario deseable. Los diagnosticos de base, por otra
parte, se territorializan en los distintos subespacios navarros. Esto permite
el primer proceso de participacion ciudadana en esta fase de diagnostico.
Se desarrollaron 8 mesas territoriales con el objeto de ayudar a configurar
los escenarios deseables para los distintos subespacios y para el conjunto
de Navarra. En definitiva el esquema basico de analisis era como sigue:

+ Descripcion basica de la situacion actual y de los subespacios. Des-
cripcién de los flujos (como estan interconectados en referencia a la
variable de andlisis).

Se compone de Aporta j

1. Medio fisico / usos del suelo
2. Demografia

. Economia

. Infraestructuras
Equipamientos

. Cultura

. Servicios sociales: educacion, sanidad.

+ Analisis pormenorizado de los problemas fundamentales.

+ Analisis de las tendencias. El escenario tendencial en agregado y
por subespacios.

+ Factores o variables fundamentales de cambio (debe contener el
analisis de los planes del gobierno Navarro actualmente en vigor).

+ Andlisis de cruces. Efectos de la variable bajo analisis en las demas
e impacto del resto en la propia

* Necesidades futuras. Previsiones. Deseos. Escenario deseable y por

subespacios.

La realizacién de escenarios por variables, ademds de incorporar la vi-
sion del gobierno, de expertos y de las reuniones territoriales debia ele-
mentos de cruce con las otras variables/temas. Esto requiere un cierto
detalle.

Los elementos de cruce

Implican una visién matricial para la realizaciéon de cada informe tema-
tico y, por supuesto, para los territoriales. Esto significa que cada experto
tematico debe pensar qué aporta su variable al resto, o como afecta su
variable al resto y como es afectada por cada otra variable. Los siguientes
esquemas ejemplifican lo dicho. En el primero, los nimeros representan

una vision subjetiva de la importancia de las interelaciones.

1Mf 2D 3Ec 41 5Eq 6Cl 7SS

2 2

3 2 3

1 3 2 2 1 2
2 3 2 2 2
1 3 2
2 3

2 1 2 3

Medio fisico / Usos del suelo

Efectos del medio fisico sobre

Escenario
Tendencial
Demografia
Economia
Infraestructuras
Equipamientos
Cultura

Servicios sociales

Y unos ejemplos aclaran esta importante tarea.

1. El impacto de la actividad humana sobre el medio reviste dos
caracteristicas: suele generar externalidades y economias de es-
cala por lo que es habitual el surgimiento de mancomunidades
de municipios y otras formas de asociacién y cooperacién. La
previsiblemente creciente demanda de una gestion ambiental
cada vez mas rigurosa tendra consecuencias importantes sobre
las entidades locales.

2. Al mismo tiempo, los ciudadanos demandan por las mismas razo-
nes, entornos residenciales de cada vez mayor calidad paisajistica
y ambiental pero, a partir de cierto punto, la congestién se hace
excesiva y la instalacién de un ciudadano adicional disminuye la
calidad del entorno que disfrutaban los vecinos anteriores. Esta ma-
yor preocupacion por el medio influira en el diseho urbanistico y
de las infraestructuras basicas.

3. El medio rural, el uso del suelo y la agricultura se consideran cada
vez mas como claves desde el punto de vista ambiental y paisajis-
tico. Una agricultura sana implica, por lo tanto, no sélo la conside-
racién de sus efectos sobre los consumidores sino también sobre el
entorno.
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Efectos del resto de temas /
variables sobre medio fisico

Escenario Escenario Escenario
Deseable Tendencial Deseable

4. La preocupacion por el entorno se traducird, como hemos visto, en
una demanda per capita cada vez mayor de superficie por motivo
residencial. Esto supondra un aumento de las distancias y del coste
de las infraestructuras. Al mismo tiempo es previsible un aumento
de la poblacién inmigrante con la consiguiente necesidad de inte-
grar al recién llegado satisfaciendo sus necesidades de servicios ba-
sicos y esenciales, de adecuar su nivel de cualificacién a las exigen-
cias del mercado laboral.

El futuro previsible

Los escenarios deseables

En los escenarios deseables (a partir fundamentalmente de la deteccién
de los obstaculos para un desarrollo sostenido y de los deseos ciudada-
nos) las interrelaciones vuelven a aparecer.

Por ejemplo: ;Continuara la tendencia de la poblacién de Navarra a con-

centrarse en ciertas zonas (Pamplona, Tudela, Alsasua) mientras se des-
pueblan otras? ;Como van a transformar las nuevas tecnologias que de-
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finen la sociedad de la informacion los servicios sociales? Quiza dentro
de 25 afos quien no disponga de conocimientos de informética a nivel
usuario sea un analfabeto digital o incluso un indigente digital ;Cémo
evitar este peligro de exclusion tanto respecto a los navarros del manana
como para los navarros de hoy?. Este reto exige grandes esfuerzos tanto
a nivel educativo como en la provision de las infraestructuras y puntos
de conexion necesarios para que todos los navarros tengan posibilidades
de acceso a los nuevos medios de comunicacion (;deberan sustituirse
las oficinas rurales de correos por cyberlocutorios?). Por otra parte sserd
posible acercar la administracion al ciudadano de forma virtual, es decir,
de forma que cualquier navarro pueda efectuar tramites administrativos
desde su residencia o, al menos, desde su localidad sin necesidad de des-
plazarse a Pamplona?. Al mismo tiempo la distancia fisica perdera parte
de su relevancia actual jcomo influira esto sobre la distribucion de la
poblacion en el territorio, las infraestructuras y equipamientos sociales?;
sfavorece o perjudica esta evolucion los objetivos de la ETE de policen-
trismo e igualdad de acceso a los servicios publicos?.

La globalizacién también afectara nuestra forma de entender la actua-
ci6n publica acentuando la competencia entre todo tipo de instituciones,
sistemas econémicos, culturas, etc. La competencia fiscal entre Estados,
por atraer inversiones, el dumping social, etc. son cada vez mas reales.
Los distintos gobiernos regionales deben ofrecer cada vez mas servicios
que redunden en una mayor competitividad de la economia local y, por
la misma razén, demandar menos recursos a la sociedad para no inter-
ferir en la asignacion de recursos del sector privado. Frente a la globali-
zacion del sector privado, el publico necesita también globalizarse pero
scomo hacerlo desde la perspectiva local o regional?.

El aumento de productividad de este ultimo medio siglo no ha tenido
parangon en la historia de la humanidad y, previsiblemente, el progreso
técnico se acelera cada vez mas. Esto ha permitido producir mas con
menos esfuerzo y ese menor esfuerzo se traduce en un valor cada vez
mayor del ocio. Al mismo tiempo el aumento de la esperanza de vida de
la poblacion incide en este mismo sentido siendo necesario preguntarse
qué tipo de cambios provocara esta tendencia tanto en la actuacion del

sector publico como del privado, en la gestion del patrimonio cultural y
del medio ambiente ya que, en definitiva, sus titulares tltimos, los nava-
rros, demandaran cada vez mas su aprovechamiento tanto para el propio
disfrute como para su rentabilizaciéon como fuente de renta.

El diagnéstico integrado.

Los escenarios tendenciales y deseables pueden traducirse, en sinte-
sis, en un listado de obstaculos y un conjunto de oportunidades. Lo
ilustramos:

Obstaculos

+  Accesibilidad reducida en algunos sub-espacios.

+  Concentracion excesiva de funciones.

+  Situacion periférica de Navarra respecto a ejes de desarrollo supra-
regional.

+ Inexistencia ciudades intermedias.

+ Dificultad accesoa bienes y servicios en nucleos pequenos, sobre
todo en la montana.

* Envejecimiento.

+  Despoblamiento zonas rurales.

+ Uso ineficiente parque viviendas.

+ Aumento hogares monoparentales.

+ Desarrollo sectorial desequilibrado.

+ Desequilibrio territorial.

+  Envejecimiento sector primario.

+ Baja tasa participacion femenina.

+ Escaso desarrollo sociedad conocimiento.

+ Escaso desarrollo transporte publico y ferrocarril frente a uso ma-
sivo transporte privado.

+  Situacion periférica respecto a grandes ejes comunicaciones.

+  Escasa movilidad.

+ Desigual conectividad.

+ Poca coherencia entre modos de transporte (diseno no global).

+ Tamano pequeno para aprovechamiento integral recursos natura-
les especialmente hidraulicos.

+ Niveles preocupantes de “huella ecolégica” y territorialmente des-
iguales.

+  Excesiva presion de la agricultura.

+  Escasa cooperacion intermunicipal.

+ Uso ineficiente recursos presupuestarios.

+ Falta de adecuada capacidad de gestion desarrollo local.

+ Escasa proyeccion exterior cultura Navarra.

+  No coordinacién politicas sectoriales.

+  Escaso desarrollo oferta.

+Aumento grado de dependencia.

+  Mayor vulnerabilidad social y riesgos de exclusion.

+ Necesidades crecientes atencion infancia y juventud.

Oportunidades

+  Poblacién inmigrante

+ Alargamiento vida activa

+  Posibilidades integracion en contexto macro-regional.

+  Capacidad de atraccion sobre zonas limitrofes.

+ Relevancia especial de la produccion de energias renovables.

+  Nuevas necesidades sociales y nuevos yacimientos de empleo.

+  Desarrollo potencial del turismo.

+ Posicion geografica en uno de los ejes mas dinamicos de las econo-
mias espafola y europea.

+ Buena accesibilidad.

+ Espacio relativamente pequeho para un cableado integral del
territorio.

+ Escasa densidad de poblacion y abundancia recursos naturales.

+  Posibilidades de opcion con el Canal de Navarra.

+  Compartir recursos naturales con regiones limitrofes.

+ Desarrollo del gobierno electronico.

+  Existencia de, al menos, dos activos culturales con proyeccion inter-
nacional: Camino de Santiago y San Fermin.
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+ Capacidad de creacién de empleo y mayor cohesién social a través
voluntariado.

+  Nivel educativo de partida superior a la media espanola.

+ Nivel sanitario elevado y especialidades de prestigio internacional.

+ Alto grado de cohesién social.

Ademas, los escenarios tendenciales y deseables constituyen el ingredien-
te basico para un diagnéstico integrado de la realidad Navarra. Este diag-

nostico territorial integrado contesta a seis preguntas fundamentales:

1. ;Qué se hace en este territorio? Pregunta que se responde, con
la descripcién de las actividades de todo tipo que se desarrollan
dentro del territorio.

2. ¢Con quién se relaciona? Situacion del territorio respecto del en-
torno proximo o lejano, material o inmaterial que condiciona sus
actividades.

3. ¢Para qué sirve? Identificacion de las cualidades del territorio y
de las actividades que se pueden desarrollar mejor que en otros
territorios.

4. ¢Quién moviliza el territorio? La identificacion de los actores y de los
grupos que intervienen activamente en el desarrollo del territorio.

5. ¢Con qué medios se desarrolla? La respuesta a esta pregunta permi-
tira identificar los puntos fuertes y los puntos débiles del territorio.

6. ¢Hacia donde va? Pregunta dificil de responder y que sintetiza el
futuro del territorio: su capacidad para mantener sus principales

caracteristicas, para mejorarlas o, incluso para destruirlas.

Los objetivos o los retos y las lineas estratégicas

La concepcion moderna de una estrategia territorial no consiste mera-
mente en una combinacion de planificacion espacial y politica regional, o
del desarrollo rural y urbano. Cubre todas las acciones promovidas por el
gobierno para favorecer el crecimiento de todas las unidades territoriales
y para reducir las disparidades entre ellas, en particular, disparidades en
oportunidades de desarrollo.

OCDE, Territorial Outlook, 2001
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Ahora hay que reforzar la séptima pregunta shacia dénde ira el terri-
torio Navarro?. El diagndstico integrado ha dado una visién clara de
donde iria si se deja que operen las tendencias pero también ha senala-
do algunos elementos de oportunidad para el cambio y de deseabilidad
para construir un futuro.

El siguiente paso consiste en profundizar el contorno que puede tener la
Navarra del futuro. Pero antes conviene recapitular. Recuérdese que el
proyecto de la ETN nace como un proyecto compartido entre el gobier-
no, los ciudadanos y las instituciones que conforman la sociedad civil,
para dibujar el mapa de la Navarra del 2025. Se inici6 con un diagnés-
tico de lo que existe hoy en dia en Navarra plasmado en informes de
las distintas variables de interés: la economia, la demografia, los asenta-
mientos, los equipamientos publicos y la organizacion administrativa,
las infraestructuras, los servicios sociales, la educacion y la sanidad, los
activos naturales y el patrimonio cultural.

A su vez, la participacion de los Navarros fue extensa a través de encues-
tas, de foros de divulgacion, de reuniones sectoriales con los distintos
departamentos del Gobierno Navarro y de mesas territoriales en los dis-
tintos espacios que conforman Navarra. A partir de ese acervo de conoci-
mientos, opiniones y deseos sabemos lo que Navarra es hoy.

A partir de aqui, se trata de definir con mas precision que se quiere con-
seguir . Para eso, estableceremos objetivos con contornos mas precisos. Y
asi se podran plantear las estrategias mas apropiadas. Por lo tanto, las
estrategias son los cambios de timon y las nuevas sendas para alcanzar
los objetivos propuestos.

Objetivos del desarrollo Europeo

Una economia competitiva y
del conocimiento

Una sociedad cohesionada

Un crecimiento sostenible

Policentrismo

Gestion inteligente naturaleza y cultura

Estos objetivos a conseguir los definimos como retos, precisamente por-
que lo son. Constituyen objetivos dificiles de conseguir pero también
convocan voluntades publicas y privadas.

Como no podria ser de otra forma, el contexto propio de la sociedad
Navarra hoy es el contexto Europeo. Y Europa ha definido claramente
cuales son sus objetivos de desarrollo y cuales, también, sus objetivos
de desarrollo territorial. Por eso y porque no son incongruentes con la
realidad actual, Navarra apuesta por ellos.

Europa ha apostado por convertirse en una economia competitiva 'y del co-
nocimiento con una sociedad cohesionada y un crecimiento sostenible. Y
estos tres elementos los ha traducido a los siguientes objetivos de desarro-
llo territorial: el policentrismo, la accesibilidad a las infraestructuras y el
conocimiento y la gestion inteligente de la naturaleza y la cultura. Como
se destaca en el cuadro siguiente, las relaciones entre los objetivos de
desarrollo y los objetivos territoriales son estrechas. De hecho, en el es-
tudio de andlisis comparativo, realizado en el marco de la ETN, pudimos
corroborar mediante el andlisis cuantitativo que hay una relacion estre-
cha entre desarrollo y policentrismo y entre desarrollo y accesibilidad.
También existen relaciones estrechas entre el policentrismo y la accesibi-
lidad. En cambio, la relacién no es positiva sino inversa entre desarrollo
y sostenibilidad y, consecuentemente, entre policentrismo- accesibilidad
y gestion inteligente de la naturaleza y la cultura. Evidentemente, un reto
adicional en la senda del crecimiento es cambiar el signo de la relacion
entre los dos primeros objetivos y el tercero. Téngase en cuenta que nos
movemos en el terreno de los ahos venideros y que las relaciones consta-
tadas son producto del pasado, por tanto el futuro esta abierto.

Objetivos Territoriales Resultados

Un territorio competitivo y
socialmente cohesionado

Accesibilidad infraestructuras y conocimiento |~ Un territorio accesible y conectado

Un territorio culto y de calidad

El cuadro sintetiza los objetivos de desarrollo Europeo y los objetivos
territoriales, sehalando las relaciones entre ellos y termina con los resul-
tados deseados: un territorio competitivo y socialmente cohesionado, un
territorio accesible y conectado y una nueva cultura del territorio: culto
y de calidad. Este es el marco de referencia en el que se sittan los retos
cuyo analisis constituy6 el grueso de esta parte de la estrategia.

En el cuadro siguiente se expone la relacion entre los retos identifi-
cados y su ubicacion en el contexto de los objetivos de desarrollo te-

Los objetivos de estrategia territorial y los retos de futuro
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rritorial para Navarra. Este cuadro sintetiza este apartado mediante la
relacion entre los retos identificados y los grandes objetivos territoria-
les de la Estrategia Territorial Europea por los que Navarra ha apostado
como hipdtesis previa de trabajo. Recuérdese que la ETE se propone ser
una fuente de inspiracion de las politicas territoriales regionales estable-
ciendo tres objetivos territoriales: la gestion inteligente de los recursos
naturales y culturales, el policentrismo y el acceso de los ciudadanos a
las infraestructuras y el conocimiento. Objetivos relacionados con los
retos que aqui se presentan segin el esquema siguiente:

Frenar el envejecimiento y aumentar la tasa de natalidad

Prevenir y combatir la despoblacion de las zonas rurales

Conseguir un mercado de trabajo moderno e integrador

Conciliar la vida familiar y laboral

Luchar contra la exclusién social

Convertir Navarra en una region de aprendizaje e innovacion

Incorporar las PYMES a la cultura de la innovacién

Policentrismo

Potenciar el desarrollo de empresas de base tecnolégica

Acrecentar la empresarialidad de los Navarros

Pamplona, ciudad puerta, reclamo y cooperante

De la Navarra hacia dentro a la Navarra hacia fuera

Hacia un potente gobierno electrénico y en red

Desarrollar niveles de gobierno eficaces y cercanos

Hacer participe al sector privado en las estrategias y politicas de la region
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Los objetivos de estrategia territorial y los retos de futuro

Aumentar la participacion del tercer sector en la vertebracion social

Ampliar el sector sanidad y oferta de servicios sanitarios

Desarrollar la atencion socio-sanitaria

Accesibilidad a infraestructuras

y el conocimiento

Educar para conocer

Educar para “aprender a lo largo de toda la vida”

Educar para afrontar los cambios sociales y demograficos

Aprovechar las TIC para integrar las zonas menos pobladas

Conciliar la movilidad individual con el interés colectivo

Compatibilizar la sostenibilidad del crecimiento con la valorizacion de los activos naturales

Gestion inteligente de
la naturaleza y la cultura

Preservar y enriquecer el patrimonio cultural

Aunar los activos culturales con su potencial econémico y de creacién de empleo

Potenciar la imagen exterior de la cultura Navarra

Pero para su seleccion también hemos utilizado otra referencia fundamen-
tal. Como no podia ser de otra forma, la opinion de los Navarros se refle-
ja en los retos que analizaremos a continuacion. Y no podia ser de otra
manera porque la tinica forma de transformar los retos en objetivos y en
resultados a conseguir consiste en que gobierno, ciudadanos y las institu-
ciones que los vertebran y relacionan participen en una misma vision del
futuro deseable. Sélo asi el futuro se transforma en posible y alcanzable.

Veamos, por tanto, una muestra sintética* de las opiniones mas sen-
tidas por quienes constituiran el grueso de la poblacion Navarra en
25 anos.

En primer lugar observamos que los Navarros jovenes quieren que la
poblacién crezca o se mantenga, quieren que los pueblos crezcan y
vivir y trabajar en su propia casa y en su propia zona.

2.Existe, dentrode los trabajos de laETN, uninforme completo y exhaustivo sobre los procesos de participacidny sobre los resultados de laencuesta a personas entre

16-29 afios.

Poblacién y vivienda

Mantener o incrementar poblacion Navarra
Redistribuir hacia los pueblos

Menos inmigrantes de los actuales

Viven en casa de los padres

Desean vivir su propia casa

Vivir en suzona

Trabajar donde reside

En el siguiente cuadro se aprecia el deseo de un desarrollo territorial con
relaciones mas fluidas y plenas entre ciudades y pueblos y el desarrollo

10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

% poblacidn16-29 afios

Desarrollo relaciones pueblos y ciudades

Desarrollar otras capitales comarcas

Redes informacién comunicacion ciudades-pueblos

Mejorar cooperacion ciudad-pueblos

L r r +r +r 1+ [ [ /|
66,0 680 700 720 740 760 780 80,0 820 84,0

% poblacion 16-29 afios

de las distintas partes que componen la Navarra actual.
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de las capitales de comarca como elementos de una mayor vertebracién
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Los jévenes navarros quieren una economia con una base mas amplia
de empresas, para ello, ademas, estan dispuestos a afrontar riesgos y
trabajar como empresarios, desean un desarrollo ulterior del turismo,
no se oponen sino al contrario, a mas multinacionales y sobre todo,
son conscientes de los vientos del cambio técnico vertiginoso que es-
tan provocando las tecnologias de la informacién y la comunicacién

y las consideran como una fuente de nuevos empleos. La poca fuerza
que tiene la respuesta de querer trabajar en Navarra puede leerse en po-
sitivo o no. Sin duda, Navarra debe preparar a sus jovenes para el mundo
en el que van a vivir y con la mente amplia y allende las fronteras loca-
les. Hasta aqui muy bien, el problema seria si los jovenes considerasen
que Navarra no ofrece perspectivas de futuro...

Economia y trabajo

Trabajar en Navarra ; |
Las NTIC creadoras de empleo
Trabajar como empresario
Mas turismo

Mas multinacionales

Mas empresas

0 100 200 300 400 50,0 600 70,0 80,0 90,0 100,0

Uno de los elementos bésicos para la fijacion de la poblacién al territo-
rio consiste en la provision adecuada de servicios sociales, de sanidad
y de educacién. Estos no solo son elementos bésicos para una mayor y

% poblacion 16-29 afios

mejor integracién social sino elementos determinantes para la acumu-
lacion del capital humano. Y éste es hoy ya un determinante del creci-
miento futuro en todos los territorios.

Provision, educacion, sanidad y servicios sociales

Ampliacion del personal de Servicios Sociales
Mejorar instalaciones y servicios sociales
Mejorar instalaciones y servicios de sanidad
Potenciar la FP

Guarderias 0-3 afios

Mejorar servicios educativos

0 10,0
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Aunque la opinion sobre las infraestructuras de comunicacion es
aceptablemente buena, queda espacio para la mejoria, sobre todo

JuanCarlos Collado

en lo que se refiere a la articulacion entre los espacios urbanos y
rurales.

Accesibilidad a infraestructuras

Mejorar comunicaciones para desarrollo zonas pobres
Mejorar comunicaciones otras regiones y paises
Mejorar servicios transporte areas urbanas y rurales
Mejorar relaciones con carreteras

Buenas comunicaciones en general

La preocupacion por el buen funcionamiento de los distintos ni-
veles de gobierno también se constata entre los jovenes y apuestan
en gran medida por la provision publica y por una mayor eficacia

20,0 40,0 60,0 80,0 100,0 120,0
% poblacion16-29 afios
en la provision de los distintos servicios. Teniendo en cuenta la ma-

lla institucional existente en Navarra, sin duda que este es un reto
importante.

Provisidn servicios publicos

Mancomunidades servicios comunes

Mantenimiento publico gestién

Provisién servicios municipales, buena

0 100 200 300 400 500 600 700 800

% poblacidn16-29 afios
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El medio ambiente, como es logico, dada la riqueza actual de los activos
naturales navarros, no se considera un problema de los més importante,
aunque se destaca la importancia de desarrollar la agricultura ecolé-

gica, el mantenimiento del arbolado y la contaminacién como retos

para conseguir un desarrollo sostenible.

Medio ambiente y sostenibilidad

Potenciar agricultura ecolégica
Mantenimiento arbolado
Problemas fundamentales: contaminacién atmosférica y de los rios

Problema importante, pero no el que mas

Si bien la consideracion de los activos naturales es buena, existe un mar-
gen de mejora para gestionar mejor tanto los recursos naturales como

100 200 300 400 500 600 700 800

% poblacion 16-29 afios

los culturales. Esto es bastante rotundo en las respuestas de los navarros
de 16 a 29 anos.

Gestion naturaleza y cultura

Mejorar relaciones con activos culturales

Gestion adecuada patrimonio natural

0 100 200 300 400 500 600 700 800 90,0

% poblacion 16-29 afios

Finalmente, los navarros que hoy tienen entre 16 y 29 ahos expresan
tres preocupaciones y/o deseos de futuro: el problema del paro o su
reverso y en positivo, la mayor posibilidad de encontrar empleos
de calidad y para todos, la inmigracion como elemento dinami-
zador de la demografia pero también como fuente de problemas
para su correcta integracion social y el papel de las tecnologias
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de la informacién y comunicacién en la conformacién de la socie-
dad del conocimiento que ya se empieza a atisbar en el horizonte.
Precisamente, estos tres elementos son los que constituyen los re-
tos transversales en este documento. Y son transversales porque
afectan a todo un conjunto de elementos constitutivos del desarrollo
territorial Navarro.

Preocupaciones y deseos

Mas trabajo y ocio por medio NTIC

Preoupacion por la inmigracion

Preocupacidn por el paro

La eleccion de los grandes retos, por tanto, no es arbitraria y ademas, su
relevancia de cara a la politica territorial ha sido puesta de manifiesto
por la mayor parte de las instituciones con competencias en la materia.

300 400 500 600 700 800
% poblacién 16-29 afios
Finalmente en un enfoque integrado el conjunto de retos también puede

verse incardinado en el siguiente esquema de interrelaciones de los ob-
jetivos estratégicos:

Relaciones entre objetivos estratégico

/ Sociedad &
/ 3\;
Medio > »

L4
Natural P 6

1. Riesgos para la salud; impacto en las condiciones de vida y trabajo
. Presion sobre los recursos naturales; conciencia ambiental

. Cantidad y calidad de trabajo disponible

. Distribucién de la renta, oportunidades de empleo

Funciones productivas del medio ambiente

SN I VN

Presion sobre los recursos naturales; inversion en proteccion
ambiental
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El esquema pone de manifiesto la conexion entre los diferentes elemen-
tos que subyacen a los retos establecidos. Los objetivos territoriales no
pueden perder de vista que un territorio lo vertebra la relacion que se
produce entre la actividad humana y el medio fisico que lo favorece o lo
soporta. Por eso, el policentrismo tiene que ver con un desarrollo equili-
brado interno de la region y eso implica crecimiento econémico y cohe-
sién social y el equilibrio se produce cuando existe cooperacion entre los
nucleos urbanos y rurales y entre las ciudades. La accesibilidad implica
una distribucién equitativa tanto de las infraestructuras y servicios basi-
cos tradicionales como de las nuevas infraestructuras del conocimiento.
Y la gestion inteligente de la naturaleza y la cultura implica mejorar
directamente esa relacién entre los humanos con el medio y entre los hu-
manos entre si, de manera que se transfiera a las generaciones siguientes
al menos tanto como han/hemos tenido las precedentes.

Por otra parte, resulta que un territorio competitivo depende de algo
mas que de los factores de produccion tradicionales: tierra, trabajo y ca-
pital. Cada vez se hace mas necesario distinguir entre el capital fisico y
el capital humano, el dado por las cualificaciones y la formacion de los
trabajadores. Mientras el capital fisico es hoy abundante y una region
puede proveerse facilmente de €l en los mercados financieros, el capital
humano exige un periodo amplio de maduraciéon y no es separable del
individuo que lo posee, es decir, no es transferible a través del mercado.
Por ello, el capital humano es cada vez mas el recurso “escaso” de la
economia, lo que provoca que los factores mas moviles —capital fisico y
trabajo sin cualificar— se desplacen hasta donde éste se encuentra.

También las instituciones son un determinante cada vez mas importante
de la competitividad de un territorio. En una economia en la que cada

3.J.Stiglitz, reciente Premio Nobel de Economia.

vez tiene mayor importancia el conocimiento, las relaciones entre los
individuos se convierten en la primera fuente de transmisién de cono-
cimientos y, con ello, de la competitividad regional. Muchas de estas
relaciones se realizan mediante la intermediacion de instituciones: em-
presas, sindicatos, administraciones publicas, etc. Por ello, la fluidez e
intensidad de estas relaciones depende de la calidad y lo tupido de la ma-
lla institucional que las da cauce. Ademas, Stiglitz3 ha resaltado el papel
del “capital organizacional” y la “tecnologia organizacional” que definen
dicha malla institucional y producen determinado grado de cohesion so-
cial. Asi, las instituciones cubren a los agentes individuales ante el riesgo
y éstos estan dispuestos a asumir un mayor nivel de actividad e iniciar
nuevas actividades al saber que parte del riesgo lo soporta la sociedad a
través de su entramado institucional. El ejemplo mas claro seria el de los
fondos de capital-riesgo como instrumento para fomentar la innovacion
aunque existen mecanismos mucho més sutiles*.

De este modo la competitividad de una region depende de algo més que de
la competitividad de sus agentes econdmicos considerados aisladamente
y los sistemas sociales son, también desde el punto de vista econémico,
algo mas que la mera suma de sus partes debido a las interrelaciones entre
sus miembros. En términos mas técnicos, mientras las funciones de pro-
duccién de las empresas dependen del capital, el trabajo y la tecnologia,
la funcién de produccion agregada depende de mas factores al no ser la
mera suma de las funciones individuales’. Esta vision tiene su reflejo en la
politica territorial moderna que, frente a la mas tradicional y sin duda va-
lida en las primeras etapas del capitalismo industrial, considera variables
tales como la cohesion social o la capacidad de innovacién junto a las mas
clasicas, como la dotacién de infraestructuras, por ejemplo, al determinar
y tratar de incidir sobre la competitividad de un territorio.

4. Asi, por ejemplo, en todos los paises existe la creencia, fundada o no, de que a partir de determinado tamafio las empresas son demasiado importantes como para

que el Estado permita que quiebren, que las organizaciones y colegios profesionales garantizan determinada forma de hacer las cosas o que, por ejemplo, las crisis no

puedentraspasar ciertoumbral sin que el Estado intervenga.

5.Esdecir, lafuncién de produccidn agregada dependeriade las relaciones entre las funciones de produccidn individuales, relaciones dadas por el capital y la tecnologia

organizacionales.

Teniendo en cuenta este enfoque de fondo se analizaron los diferentes
retos, cuya transformacion en objetivos a conseguir supone una adecua-
cién mayor del territorio a los criterios de la ETE antes mencionados.

La medicion. Los indicadores
Introduccién

La Estrategia Territorial de Navarra es un ejercicio participativo de plani-
ficacion espacial para configurar el mapa deseado de Navarra en el 2025.
Este diseho ha partido de los objetivos basicos del desarrollo Europeo,
proclamados en la Cumbre de Lisboa, que tienen que ver con la conse-
cucion de una economia competitiva y del conocimiento, una sociedad
cohesionada y un desarrollo sostenible. Y de los objetivos de la Estrategia
Territorial Europea que se expresan en la consecucién de un territorio
policentrico, la accesibilidad igualitaria a las infraestructuras y al cono-
cimiento y la gestion inteligente de la naturaleza y la cultura. Con este
marco de referencia, el siguiente paso es la construccion de indicadores
sintéticos que aproximen cuantitativamente los objetivos expuestos.

Téngase en cuenta que “solo lo medible es cambiable” por lo que resulta
del méaximo interés la expresién cuantitativa de estos objetivos. De esta
manera sera posible la expresion clara, transparente y medible de lo que
se quiere conseguir. Y solo de esta forma sera posible tener certezas de que
los cambios que vayan acaeciendo se orientan en la direcciéon deseada.

Partimos, no obstante, de unas bases endebles porque no existe un consenso
estricto sobre la medicion de estos objetivos. Por tanto, la tarea aqui consistio
en traducir el acervo tetrico o argumentativo de estos principios a objetivos
medibles y con capacidad para ser sequidos y evaluados en el tiempo.

Hay que tener en cuenta que con estos indicadores se pretenden medir fe-
nomenos complejos y de aristas no bien establecidas a priori. Asi, la com-
petitividad, la sostenibilidad, la cohesion social, el policentrismo, la accesi-
bilidad o la gestion inteligente de la naturaleza y la cultura son fenémenos
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que atn no tienen una definicion tnica y totalmente compartida por los
analistas. Precisamente en estos casos, y a partir de informacién primaria
parcial, es cuando cobra todo el sentido la construccion de indicadores que
“aproximen” cuantitativamente cada fenémeno en cuestion, resumiendo
la informacion estadistica sobre aspectos concretos del mismo, disponible
de forma dispersa. Ademas, estos indicadores pueden considerarse cons-
trucciones dindmicas en tanto que estan sometidas a revision si se modifi-
ca la informacion basica o la caracterizacion del fenémeno.

Este parte tenia pues, los siguientes objetivos:

1. Obtener indicadores de evaluacién y seguimiento, que sirvan de
referencia para establecer objetivos a futuro.
2. Servir de apoyo cuantitativo para establecer la ETN.

Una vez definidos con precision los indicadores y los datos de los que se
componen, se utilizan empiricamente para:

1. Cuantificar la situacién de partida de Navarra con respecto a los
fenémenos senalados de naturaleza estratégica y territorial.

Para el logro de tales objetivos, se construyen dos grupos de indicadores
sintéticos:

+ Indicadores de caracter estrategico general, con los que se aproximan
los fenémenos de competitividad, cohesion social y sostenibilidad.

+ Indicadores de caracter estrategico territorial, en funcién de los
objetivos de la Estrategia Territorial Europea (ETE), que son tres:
policentrismo, acceso a infraestructuras 'y conocimiento, y gestion del
patrimonio natural y cultural.

Este conjunto de indicadores sintéticos recoge los senalados en la pro-
puesta de la ETN, relativos a la estrategia territorial, y va mas alla para
internarse en el tricngulo magico de las propuestas de desarrollo euro-
peas: una economia competitiva, una sociedad cohesionada y un desa-
rrollo sostenible.
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;Qué son los indicadores sintéticos?

Un indicador sintético es un instrumento estadistico que permite medir
de forma cuantitativa y resumida un fenémeno que, en el ambito que
nos ocupa, es de tipo econdémico, social, ambiental y/o territorial. Sus
mayores ventajas son la capacidad de abarcar cualquier fenémeno por
amplio que sea, y la flexibilidad para su construccién, uso e interpreta-
ci6n dependiendo de lo que se quiera medir.

Un indicador sintético debe identificar la esencia del problema y tener
una interpretaciéon normativa clara y aceptada, ser robusto estadistica-
mente, sensible a una intervencion politica pero no susceptible de ma-
nipulacién, comparable entre diferentes paises, y segin estandares in-
ternacionales. Ser una medida de referencia de un fenémeno, pero no
suponer una carga excesiva para estados, empresas y/o ciudadanos, estar
equilibrado entre sus diferentes dimensiones y ser transparente y accesi-
ble a todo tipo de usuarios. (Atkinson, 2002)

Teniendo en cuenta estos principios, seis son los fenomenos que medire-
mos con un indicador sintético. Tres de ellos tienen caracter estratégico
general, como la competitividad, la cohesion social y la sostenibilidad, y
los otros tres son de caracter estratégico-territorial, como el policentris-
mo, el acceso a infraestructuras y conocimiento, y la gestién del patri-
monio natural y cultural. Todos ellos son multidimensionales, es decir,
abarcan varios ambitos econdmicos, sociales y ambientales que, ademas,
tienen la peculiaridad de no estar exactamente bien delimitados. Esto
por una parte resulta una desventaja, porque dificulta la medicion del
fenémeno de forma homogénea y estandar, pero también supone el reto
de tratar de aproximarlos tanto tedrica como empiricamente. Obviamen-
te, el ejercicio es novedoso teniendo en cuenta los escasos intentos de
medicién sintética de estos fendmenos.

A continuacion se explica el proceso para construir un indicador sintéti-
co, asi como sus posibles usos.
Definicién y mediciéon de los indicadores sintéticos

La construcciéon de un indicador sintético es el resultado de un proceso
que consta de dos fases, la definicion de contenidos y la medicién en
sentido estricto.

La definicion de los contenidos de cada fenomeno.

En primer lugar, dada la complejidad de cada fenémeno analizado, se
ofrece una aproximacion teérica al mismo, tomando como referencia la
que ofrecen algunos organismos internacionales, como la UE, la OCDE,
y/o la ONU y expertos independientes.

En segundo lugar, se propone una composicién éptima del indicador,
senaldndose todos los ambitos relacionados con el fendmeno analizado
que deben ser tenidos en cuenta para calcular el mejor de los indicado-
res posibles. Esta propuesta sin dejar de ser esencialmente razonable, es
también subjetiva, puesto que recoge lo que los autores entienden como
mas adecuado al respecto.

La medicion cuantitativa de los fenomenos.

Para realizar el calculo de un indicador sintético son necesarios dos ele-
mentos: la informacion estadistica de los indicadores basicos o parciales
disponibles para medir cada uno de los ambitos “teéricos” propuestos
anteriormente, y un método de calculo.

El método de calculo de indicador sintético tiene tres partes: normaliza-
cion de los indicadores basicos, transformacion de los indicadores basicos
que afecten inversamente al fendmeno analizado, y agregacion de los da-
tos para obtener el valor final del indicador sintético. En sintesis, se trata
de acotar los valores, garantizar el signo adecuado para la relacién entre
cada dato y el indicador y “sumar” los datos de tal manera que los sesgos
del analista con relacion a la ponderacion de cada dato sea minima.

Conclusiones
Las principales aportaciones de esta tarea son las siguientes.
1. Acotar y medir cuantitativamente cada fenémeno analizado.

2. Realizar un seguimiento de cada fenémeno en cuestion, pudiendo
ser interpretados, por tanto, como indicadores de seguimiento.

3. Servir de referencia para establecer objetivos a futuro. Estos ob-
jetivos se pueden fijar para el indicador sintético en su conjunto
(objetivos globales), o para sus componentes basicos (objetivos par-
ciales), facilitando la posibilidad de realizar simulaciones de esce-
narios futuros, que pueden resultar utiles para (re)dirigir politicas
economicas.

4. Comparar entre fenémenos, lo que puede resultar util en el plano
politico para establecer prioridades.

5. Comparar la situaciéon de Comunidad Foral de Navarra con otras
areas territoriales (regiones, paises, etc.), en cada fenémeno
analizado.

Estos usos se plasman en la fotografia de la situacién en el aho 2000
de la Comunidad Foral de Navarra con respecto a cada fenémeno en

cuestion.

Participacion - Escenarios alternativos

La labor previa de los indicadores, ademas de convertir los objetivos
en cuantificables, tuvo un valor ahadido importante. Los indicadores
sintetizan una realidad objetivada y cuantificada. Es decir, permi-
ten realizar otro diagndstico integrado. Esta vez desde los objetivos a
conseguir y por tanto, desde el futuro. Piénsese que los indicadores
“completan” la realidad en el contexto que nos ocupa, aquél de un
desarrollo territorial que sea competitivo, cohesivo, sostenible, poli-
céntrico, accesible e inteligente en su trato con los activos culturales y
naturales. Esa realidad tiene 6 aristas que ademas adquieren valores
cuantitativos hoy y componen objetivos cuantitativos para el maha-
na. Con este instrumento de gran potencia, establecimos 4 escenarios
de territorializacion. Una primera visién imaginaba Navarra absolu-
tamente concentrada en un polo Unico; una segunda se limitaba al
desarrollo de dos zonas basicas; una tercera, desconcentraba al maxi-
mo todas las actividades y funciones y una cuarta, desparramaba
el desarrollo a partir de un nucleo central. Estos casos o hipdtesis
extremas servian ademas para volver a la ciudadania y pedir, de nue-
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vo, su participacion. Al ser extremados, su discusion era mas facil.
Ademas, no se trataba de elegir uno sino de sehalar las especifici-
dades de las cuatro hipétesis que se deseaba conservar y aquellos
otras de las que habia que huir. Y contabamos ademas con la realidad
plasmada y medida mediante los 6 vértices de los indicadores que
completaban cualquier vision territorial dotandola de contenido hu-
mano. Mediante foros, consulta a expertos y exposiciones publicas
se pudieron valorar las implicaciones de los escenarios “puramente”
territoriales con relacion a los seis objetivos planteados. El resultado
de este proceso fue la generacién de un quinto escenario territorial
que es el finalmente plasmado en el documento final de la estrategia
territorial de Navarra.

Documento estratégico

Es el documento final que contiene el modelo territorial deseable valo-
rado y explicitando las grandes lineas estratégicas para conseguirlo. Sin-
téticamente podria resumirse en dos mapas. En el primero, se describe el
modelo territorial actual y en el segundo el modelo territorial del 2025.
Los mapas plasmarian la distribuciéon de actividades econémicas en el
territorio, los espacios ambientales, las infraestructuras de conexion,
los ntcleos urbanos y rurales y el sistema de ciudades, la distribucion
del patrimonio cultural, los equipamientos localizados y asimismo, los
servicios sociales ( incluyendo sanidad y educacion) territorializados.
Obviamente esto no se apreciaria bien en un solo mapa pero la idea es
representar ese conjunto de variables antes y después, de manera que los
cambios se puedan apreciar de forma grafica. A la vez es el documento
que expresa de manera cuantitativa los objetivos a conseguir y, por tan-
to, permite un seguimiento y evaluacion continuadas.

En cuanto a la estructura del documento sigue los mandatos de la
Ley. A lo largo del proceso de produccion de la estrategia territorial,
se aprobo la nueva Ley foral de ordenacion del territorio y urbanis-
mo, Ley foral 35/2002 que esta totalmente prenada del proceso y ob-
jetivos de la ETN.
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El documento estratégico definitivo contempla los siguientes aspectos:

1. Descripcién: La Comunidad Foral de Navarra. Situacién actual.

1.1. La competitividad de Navarra

1.2. La cohesion social

1.3. La sostenibilidad

1.4. El modelo de asentamientos

2. Descripcion e interpretacion: La Comunidad Foral de Navarra. Si-
tuacion futura.

2.2. La competitividad

2.3. Las instituciones

2.4. La cohesion social

2.5. La cultura

2.6. La sostenibilidad

3. Descripcion e interpretaciéon: La Comunidad Foral de Navarra. De-
finicion del Modelo de Desarrollo Territorial de Futuro.

3.1. La vertebracion del territorio

3.2. El modelo de desarrollo territorial futuro

3.3. La integracion de Navarra

3.4. Las areas para la ordenacion territorial a escala intermedia

3.5. Orientaciones para la cooperacion y coordinacion territorial
y urbanistica

4. Estrategias, directrices y medidas.
4.3. Un territorio competitivo: estrategia para la ordenacion del
sistema de asentamientos humanos, las areas de localizacion
de actividades econémicas y sus desarrollos en el territorio
4.3.1. Unaregion en aprendizaje e innovadora
4.3.2. Desarrollo de sectores de base tecnolégica
4.3.3. Incrementar la empresarialidad
4.3.4. La gobernanza: unas instituciones potenciadoras del
capital social

4.3.5. Un equilibrio territorial basado en varios subsistemas
regionales y urbanos

4.3.6. Aprovechar elementos locales para reforzar la voca-
ci6n atlantica de Navarra

4.3.7. Impulsar el Valle del Ebro como eje de cooperacion

4.3.8. Configurar la ciudad polinuclear central
4.3.9. Un territorio cohesionado
4.3.10. El mercado laboral
4.3.11. El envejecimiento de la poblacion
4.3.12. La inmigracion
4.4. Un territorio accesible y conectado: estrategia para la articula-
cion territorial de Navarra.
4.4.1. Pamplona: puerta de Navarra
4.4.2. La sociedad navarra del conocimiento
4.5. Una nueva cultura del territorio: calidad, equilibrio y sosteni-
bilidad ambiental. Estrategia para la orde-nacién del medio
fisico y de los recursos naturales.
4.5.1. El Pirineo
4.5.2. Los espacios rurales y las relaciones campo-ciudad
4.5.3. La sostenibilidad ambiental
4.5.4. Un turismo sostenible
5. Indicadores para el seguimiento de la evolucién territorial de Na-
varra.

5.4. Continuidad de la ETN

El seguimiento

A diferencia de la ordenacion del territorio tradicional, la estrategia no
tiene caracter normativo pero, en cambio, esta encaminada a la ac-
cién, formulando retos, planteando alternativas y proponiendo cami-
nos estratégicos. Por eso es importante el seguimiento y evaluacion
continuados. El articulo 32.5 dispone la elaboracién de los indicado-
res para el seguimiento de la ETN (incorporados en el documento
estratégicco de la ETN) y por otra parte, en el articulo 33.6 y 7 se
establecen los procesos adminsitrativos que garantizan la periodica
evaluacion sobre la aplicacion y el grado de cumplimiento de las
previsiones de la ETN.

La sintesis del documento estratégico y del seguimiento se puede obser-

var en el siguiente cuadro:

Indicador Sintético de Competitividad Output
Indicador Sintético de Competitividad Input
Indicador Sintético de Cohesion Social
Indicador Sintético de Sostenibilidad
Indicador Sintético de Policentrismo

Indicador Sintético de
Acceso a Infraestructuras y Conocimiento

Indicador Sintético de Gestion del Patrimonio
Natural y Cultural

Actual

51
32,5
71,1
39,1
48,3

36,0

49,2

Objetivo

7,6
52,9
90,9
78,8

69,9

70,8

69,6

Alerta

4,7
29,4
68,1

33,1
451

30,7

46,2

Diferencia
en puntos

2,5
20,4
19,8
397

21,6
34,9

20,3

Diferencia
en %

50,1
62,9
27,9

101,6

44,6

96,9
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