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ORDENACION DEL TERRITORIO Y
ESPACIO METROPOLITANO EN ZARAGOZA®
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RESUMEN

Analizadas brevemente las caracteristicas socioeconémicas y territoriales de Zaragoza y
su espacio metropolitano, asi como las propuestas organizativas mds recientes, se intenta
realizar una aportacién para definir un modelo de organizacién, de escala metropolitana,
para las grandes ciudades, basado en la concertacién inter-administrativa y en la planifica-
cién territorial estratégica.

Palabras clave: ordenacién del territorio, planificacién metropolitana, Zaragoza, concerta-
cién inter-administrativa, estrategia territorial.

ABSTRACT

Regional Planning and metropolitan area on Zaragoza. After briefly analizing the so-
cioeconomical and regional features of Zaragoza and its metropolitan area, as well as the
most recent organizational proposals, our aim is to contribute in oraer to define an fra-
mework for large cities on a metropolitan scale. This model would be based on inter-
administrative coordination and strategic regional planning

Key words: Regional Planning, Zaragoza, inter-administrative coordination, regional strategic.
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I. INTRODUCCION

El objetivo del trabajo es aportar algunas ideas para el proceso de concepcién y disefio de
un modelo de organizacién (organico-procedimental) para la ordenacién territorial del espa-
cio metropolitano de Zaragoza, a partir del andlisis de las caracteristicas socioecondmicas,
administrativas y territoriales de ese dmbito.

Aunque la problemitica de las grandes ciudades convierte cada caso en un fenémeno
singular, cuyo tratamiento es necesario adecuar a la ciudad, se pretende avanzar hacia un
modelo de organizacién que pudiese contribuir en la bisqueda de soluciones organizativas,
marco o modelo, para la implementacion de la Politica de Ciudades en Espaiia.

Se ha intentado realizar una reflexién tedrica, a partir de las contribuciones mds recientes
de los expertos en organizacién de ciudades y planificaci6n territorial, para que sirviese de
marco en el que asentar las bases de un modelo de organizacién. La propuesta es la opcién
por una metodologia para avanzar hacia un modelo —todavia incipiente— de organizacién
para Zaragoza, creemos que extensible a otras ciudades en su filosofia y estructura, que
entiende la ordenacidn del territorio como un proceso continuado de concertacién desde una
planificacién dinidmica realizada estratégicamente. El resultado es, sobre todo, un material
para la discusidn en la bisqueda de un modelo organizativo.

Il. ZARAGOZA Y LAS RIBERAS, DE ESPACIO PERIURBANO A AREA METROPOLITANA

En el caso de Zaragoza y su entorno nos encontramos ante un modelo metropolitano
«simple»' que ha expulsado del casco de la ciudad hacia los términos municipales vecinos,
por razones variadas y complejas, los asentamientos industriales. Por la extensién del
fendémeno urbanfstico y territorial, la intensidad de las interrelaciones —viajes, comercio,
servicios, interacciones empresariales, relaciones sociales, infraestructuras— y la compleji-
dad administrativa —para determinados aspectos altamente ineficaz—, el espacio periurba-
no de Zaragoza ha experimentado un proceso de crecimiento, sujeto a los impulsos de la
ciudad, hasta alcanzar claramente rasgos de fendmeno metropolitano.

El minucioso y extenso estudio realizado por J. SANCHO en su tesis doctoral, publicada
en 1989, concienzudo andlisis geografico del espacio préximo a la ciudad, aporta numerosos
datos y revela la existencia de procesos y usos urbanos en el espacio plurifuncional que
rodea a la ciudad de Zaragoza y que se ha desarrollado precisamente por el papel inductor de
ésta. Este trabajo de investigacidn ofrece una interpretacién del espacio periurbano al que
considera «el gran reto del urbanismo moderno® ». En el mismo se ofrecen algunas propues-
tas: la necesidad de adoptar férmulas de planificacion supramunicipal, asi como de realizar
inversiones para infraestructuras viarias que garanticen la conexién entre el periurbano y la
ciudad, atencién del ciclo hidrdulico, consideracién ecoldgica de la huerta, gestién de
espacios naturales, abordar las urbanizaciones ilegales o disefiar una politica para el suelo no

1 En palabras de Damidn Quero en la “Mesa redonda sobre la Revisién de PGOU de Zaragoza y el espacio
metropolitano”, Colegio de Arquitectos de Zaragoza, 14 de enero de 1994.

2 Citando a GARCIA-BELLIDO, J. (1984): Modos alternativos de produccién y consumo de espacio rural.
Jornadas sobre urbanismo y suelo ristico. Murcia (inédito).
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urbanizable mads alld del cardcter residual, a modo de intuicién de la formacién de la
periferia actual.

En la actualidad se constata el funcionamiento de un extenso espacio —con diversos
términos municipales— como una unidad de residencia, trabajo, comercio y servicios —esto
es precisamente lo que define un sistema metropolitano—, en el que la residencia se
concentra en Zaragoza y los poligonos industriales se asientan fuera de la ciudad, en otros
municipios, apoydndose especialmente en las carreteras de acceso. Modelo que ha sido
refrendado entre otros por el informe: anélisis de las relaciones socio-econdmico territoriales
de los municipios de la Ribera del Ebro. Realizado para la Comunidad Auténoma de
Aragén por ECAS, sus conclusiones revelan un modelo territorial con una tendencia
creciente de localizar los puestos de trabajo —las zonas de actividad— en la periferia
—corredores industriales— y mantener las residencias mayoritariamente en la ciudad.

En este sentido cabe sefialar que en el espacio metropolitano de Zaragoza, el 89,9% de
los habitantes de la comarca se concentran en el término municipal de Zaragoza, de manera
que la expansidn residencial, tanto de viviendas populares en ciudades dormitorio como de
unifamiliares en modelo suburbano, es todavia muy reducida y ademds se ha producido en
buena medida siempre dentro del término de la capital. Aunque, por otra parte, en la
actualidad es constatable un cambio de tendencia en las nuevas pautas residenciales de baja
densidad, aparecidas con cierto retraso respecto a otras ciudades espafiolas, pero con una
demanda cada vez més pujante de unifamiliares. Este fenémeno se puede observar incluso
por la creciente, especialmente desde hace tres afios, publicidad en la prensa local de estas
viviendas.

Es decir que, a diferencia de otras dreas metropolitanas espafiolas —Madrid y Barcelona
especialmente—, el fendmeno de expansién residencial fuera del nicleo central no ha sido
muy acusado, aunque en los tltimos 10 afios ha crecido mds la periferia —municipios
préximos industrializados y barrios rurales— que la ciudad. Esta caracteristica provoca un
espacio metropolitano singular cuyas causas habria que buscarlas en el peso determinante
de la ciudad y sus servicios en la comarca, en los mecanismos de expansién urbanistica
seguidos en ella y en el hecho de que el resto de la region sea un vacio demogréfico y urbano
lo que incrementa la atraccion de la ciudad sobre los emigrantes rurales.

Parece evidente que la movilidad, en los valles que hemos definido como espacio
metropolitano de Zaragoza, tiene condicién metropolitana —o periurbano muy extenso y
dindmico—; basta consultar los fndices de trifico de las autovias para observar que los
viajes mayoritariamente no son interurbanos, sino con una componente dominante metropo-
litana. O basta comprobar como el objetivo de]l MOPTMA y otras administraciones en sus
inversiones recientes en infraestructura de transporte, especialmente carreteras, no es sélo
afrontar los problemas de trifico interurbano, sino que tienen importantes actuaciones pre-
vistas para facilitar la movilidad con cardcter metropolitano en los corredores industriales y
en la periferia de la ciudad.

Ademids de la movilidad, es evidente que, en la zona periurbana de la ciudad integrada
por los niicleos de poblacién més préximos —aproximadamente un radio méximo de 30 kms—
algunos de los cuales constituyen municipios con personalidad juridica propia y otros son
barrios incorporados al Ayuntamiento de Zaragoza, se plantean problemas especificos de
ordenacién urbanistica y gestion mancomunada de servicios publicos.

La necesidad de adoptar medidas territoriales, econdmicas, urbanisticas y administrati-
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vas para conseguir un espacio metropolitano eficaz econdmica y territorialmente se revela
cada vez mds inaplazable.

Existe la percepcién del problema territorial y urbanistico provocado por un crecimiento
industrial en la periferia sin planificacién. Los medios de comunicacién abordan el tema con
frecuencia y las administraciones reconocen la necesidad de buscar soluciones. Sin embar-
g0, no hay una linea clara para definir y posteriormente abordar la problemadtica de un
espacio metropolitano, surgido hace pocos afios, pero en el que se da una competencia entre
los distintos usos de suelos muy acusada, as{ como un proceso de rivalidad municipal para
atraer industrias y recalificar snelo —en muchas ocasiones sobre regadio con fuerte poten-
cial agrario— posteriormente, sin atender, en muchas ocasiones, a criterios de racionalidad.

Algunas de las causas de estas disfunciones las encontramos precisamente en la ausencia
de una politica de ordenacién del territorio para la escala metropolitana, en la localizacion
del suelo industrial sin tener en cuenta al ferrocarril; es decir, desconexiones entre las
politicas verticales, inexistencia de una politica horizontal que favorezca las relaciones
intermunicipales para la ordenacién y gestién urbanistica y carencia de mecanismos que
interrelacionen politicas verticales y horizontales.

La estrategia local y regional deberia, reconociendo el fenémeno urbanistico de periferia
que se extiende por los corredores de Zaragoza, tratar de articular el sistema metropolitano.
Por ejemplo, conseguir que un buen nimero de hectéreas, repartidas en varios puntos del
sistema metropolitano de acuerdo con un proyecto estructurante para la periferia, cuyas
condiciones son 6ptimas para recibir actividades, disfrutasen de una accesibilidad adecuada
y de una infraestructura urbanistica y de servicios competitivos con otras zonas espafiolas y
europeas. Quebrando, de esta manera, la tendencia ficil y disfuncional de localizar los
centros de actividad sélo en los margenes de las vias de circulacién.

Lo eficaz, econdmica y territorialmente, seria que los municipios uniesen y coordinasen
sus esfuerzos, a través del sistema de instrumentos y 6rganos que se apunta en el apartado
IV, para crear dreas de actividad comunes en los corredores, realizando inversiones con un
planteamiento sinérgico que extendiesen la accesibilidad mds alld de las parcelas limitantes
con las carreteras nacionales.

Es decir buscar un beneficio conjunto de la ciudad y los pueblos, incrementando la
capacidad competitiva nacional del espacio metropolitano (VEGARA, A. 1993: 249):

«La ordenacidn del suelo industrial es un aspecto muy decisivo del mode-
lo territorial de escala regional, por ello, no parece ldgico organizarlo desde
una optica municipal, ni desde el ‘collage’ resultante desde la yuxtaposicion
de iniciativas locales, sino a través de la identificacion de lugares estratégi-
cos en relacion con las infraestructuras regionales bdsicas, los lugares de rest-
dencia y otros elementos estructurantes del territorio» (la cursiva es nuestra).

1. MODELOS DE ORGANIZACIGON PROPUESTOS

Intentaremos describir, brevisimamente, las propuestas de organizacién que las distintas
administraciones han formulado u otras propuestas procedentes de estudios sobre la zona,
comprobando su grado de adecuacién a la realidad metropolitana. Partimos de una hipétesis:
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se carece de una estructura organizativa que permita, articulando las actuaciones de las
distintas administraciones, una ordenacién racional de este territorio.

Avance del Plan General de Zaragoza

En el Documento-Avance para la Revisién del PGOU de Zaragoza de noviembre de
1993 se hace especial hincapié en el reconocimiento de la realidad metropolitana, si bien
peculiar, de la que forman parte la propia ciudad, sus barrios rurales y los municipios
situados en su 4rea de influencia. Es significativo que este documento dedique unos aparta-
dos a analizar las caracteristicas y disfunciones de este espacio metropolitano (Avance
P.G.0.U. Zaragoza, 1993:1.9):

«El Plan General debe contemplar a Zaragoza en la integridad de su
término municipal y establecer las relaciones idéneas con los municipios de su
dmbito metropolitano. Este el primero de los Planes Generales de Zaragoza
que concibe la ciudad mds alld de los limites de su Casco Urbano actual y de
sus estrictas perspectivas de crecimiento. Los 1.058 km? del término munici-
pal de Zaragoza..., en el que se asientan 18 barrios rurales, que deben man-
tenerse con los valores de su peculiar tipologia, y las peculiares relaciones que se
establecen con la corona de municipios que configuran su dmbito de influencia,
deben contemplarse como un todo armdnico, interrelacionado, equilibrado en la
prestacidn y recepcion de servicios, en la generacién de actividad econdmica, en
el tratamiento del entorno y en la planificacion, utilizacién y mantenimiento de
las grandes infraestructuras comunes. Ello debe verse potenciado por la colabora-
cién entre las diferentes administraciones con competencia sobre el territorio, y
por el hecho de que buena parte de la superficie de nuestro término municipal y
de su entorno sea de titularidad puiblica». (la cursiva es nuestra).

En cuanto a la posible organizacion de este espacio, el Documento-Avance se limita a
reflexionar brevemente sobre la cuestién apuntando algunas posibles soluciones. Frente a las
propuestas existentes de crear una entidad local metropolitana como instrumento fundamen-
tal para organizar este espacio, se sugieren otras vias alternativas de colaboracion institucio-
nal, mediante férmulas de asociacién, consorcios, etc. que permitirfan igualmente solucionar
los problemas metropolitanos. (Avance PGOU Zaragoza, 1993:3.7.f).

Mancomunidades

Algunos de los municipios que forman parte de este espacio metropolitano han decidido,
de forma voluntaria y al amparo de lo establecido en el art. 44 de la LBRL, asociarse
constituyendo Mancomunidades para la gestién de servicios comunes. Si bien el objetivo de
las mismas responde, no tanto a un interés por organizar, si quiera de forma parcial, este
espacio metropolitano, cuanto a una politica territorial general llevada a cabo por la Comu-
nidad Auténoma y que pretende, a través de esta técnica de cooperacién intermunicipal, dar
solucién a los graves problemas de gestién de servicios y ejecucién de obras que tienen
planteados los pequefios municipios de Aragdn.
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Area Metropolitana

En las propuestas pata una politica de organizacién territorial, elaboradas por el érgano
de gobierno de la Comunidad Auténoma, se reconoce la existencia de un fendmeno metro-
politano en este 4mbito asf como la necesidad de definir algin sistema para organizarlo. A
este fin, la Direccién General de Administracién Local propuso la constitucién de una
entidad local metropolitana —Area Metropolitana— que tendria como fines la coordina-
cién urbanistica y la gestién en comin de determinados servicios.

Como desarrollo de esta iniciativa, el Pleno de la Cortes de Aragdén, con ocasion del
debate de la comunicacién presentada por la DGA sobre propuestas para una politica de
organizacién territorial, aprueba, en sesién plenaria de 22 de noviembre de 1991, una
resolucién en la que se dice: «...que el establecimiento de una nueva organizacién territorial
en Aragén debe atender a la importancia del fenémeno producido por las interrelaciones
especificas de la ciudad de Zaragoza y los municipios de su entorno més inmediato, debien-
do tener su reconocimiento en una norma legal». Ademas se establece el plazo de un afio
para presentar ante las Cortes de Aragén el proyecto de ley del Area Metropolitana, si bien
se precisa que en todo caso el proyecto se presentard con posterioridad al proyecto que
regule la comarcalizacién.

Recientemente, con fecha 4 de noviembre, se ha promulgado la Ley 10/1993, de Comar-
calizacién de Aragdn, y no nos consta que se haya remitido al parlamento autonémico el
proyecto de ley del Area Metropolitana. Si merece la pena destacar que la Disposicién
Adicional Tercera de la Ley mencionada hace referencia a esta entidad supramunicipal, al
sefialar que, en caso de que por ley de Cortes de Aragén se cree, podrdn corresponderle
respecto de su dmbito territorial, las mismas competencias atribuidas a la comarca.

Lareciente Ley autonémica 11/1992, de 24 de noviembre, sobre Ordenacién del Territo-
rio, que por cierto no contiene ninguna referencia expresa al fenémeno metropolitano y a su
posible organizacién, ha venido a regular sistemdticamente una serie de instrumentos de
ordenaci6n territorial que deberdn ser tenidos en cuenta al proponer un posible ‘modelo de
organizacién para este dmbito.

Por otro lado, también desde 1a Comunidad Auténoma, concretamente desde el Departa-
mento de Ordenacién del Territorio, se formuld en el perfodo 1991-93, una propuesta de
organizacién, denominada Programa Especial para el Area Metropolitana de Zaragoza®,
diferente a la auspiciada por la Direccién General de Administracién Local que, como se ha
visto, consistfa en la creacién de un Area metropolitana.

Se caracterizaba esta propuesta por establecer un proceso gradual en la organizacién de
este espacio. En un primer momento, se pretendia organizar de forma independiente cada
uno de los cuatro ejes de desarrollo de este drea urbana, dando un tratamiento conjunto a los
problemas comunes que tienen planteados los municipios de cada uno de los ejes. Para ello
se encargé la elaboracion de unos avances de directrices por ejes, que de seguir adelante
hubiesen adoptado la férmula de directrices parciales de ordenacién territorial, instrurnento
regulado en la Ley 11/1992.

Un vez desarrollados los cuatro ejes, en un momento posterior, se hubiera abordardado el

3 FERNANDEZ DE ALARCON, R., 1993.
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estudio de la ciudad de Zaragoza que era considerada como un quinto eje y su organizacion,
sin embargo, en la propuesta no se precisaba un modelo especifico de organizacion.

En aquél momento consideramos insuficiente el modelo de organizacién que propuso el
Departamento de Ordenacién del Territorio por cuanto parecia desconocer el cardcter unita-
rio del fenémeno metropolitano, al no definir una politica de ordenacién territorial para el
conjunto ni un sistema de organizacién.

En mayo de 1994 el Departamento de Ordenacién Territorial, Obras Piblicas y Trans-
portes de la DGA convoca —B.0O.A, de 2 de mayo— la «Contratacién de asistencia técnica
para la elaboracion del Proyecto de Directriz Parcial de Ordenacién Territorial y Urba-
nistica en el entorno metropolitano de la ciudad de Zaragoza, Programa de gestién y
actuacion territoriales». De acuerdo con el Pliego de Prescripciones técnicas, el objetivo de
este trabajo es «la definicion de un Modelo Territorial de ciudad-metropoli asentada sobre
una especializacién cualificada en aquellas potencialidades de caracter especifico, que le
permitan competir dentro del sistema de ciudades europeas, asumiendo un papel protagonis-
ta con una identidad propia y clara... La férmula escogida para la presentacién del trabajo es
la establecida por la Ley de Ordenacién del Territorio de Aragén como Directriz Parcial de
Ordenacién Territorial y Programas Especificos de Gestién y Actuacién Territoriales, elabo-
rando y dando respuesta a todas y cada una de las determinaciones establecidas en dicha
ley».

De la lectura de este Pliego de Prescriciones técnicas se deduce que el punto de partida
de anélisis son los datos de los trabajos para los «Corredores» elaborados en la propuesta
anterior de este departamento. Necesariamente, la interpretacién que del dmbito territorial
realizan estos informes, concebidos bajo la perspectiva de bisqueda de soluciones restringi-
das a cada ribera, ha de ser limitada por la posicién de partida: no considerar la ciudad y el
territorio como un mismo sistema que requiere de actuaciones conjuntas. Y si bien es cierto
que el dmbito territorial de la nueva propuesta incluye Zaragoza ciudad, la metodologia de
andlisis de los primeros informes no lo hacia.

Desde nuestro punto de vista esta nueva propuesta, aunque implica un avance en el
entendimiento de la problemadtica metropolitana por la Administracién autonémica —lo que
representa un hecho positivo—, presenta las siguientes carencias:

1° No se resuelve, ni politica ni juridicamente, la necesaria integracién de las distintas
escalas de planificacién (estatal, autonémica, metropolitana y local) y la conexién de las
diversas politicas sectoriales, planificacién vertical, en un dmbito concreto. Olvidando la
cultura de la concertacién inter-administrativa, desde una filosoffa de poderes y competen-
cias compartidos, como método de planificacion.

2° Enmarca la planificacién del dmbito metropolitano en la Ley de Ordenacién del
Territorio de Aragdn de1992 que no contiene referencias al espacio metropolitano de Zara-
goza.

3° No se utilizan conceptualmente —s{ como terminologia— los principios de la planifi-
cacién territorial estratégica. Se olvida el ajuste de los contenidos de planificacién a la escala
metropolitana. -

El Boletin Oficial de las Cortes de Aragén de 27 de enero de 1995 publica la Comunica-
cién de la Diputacién General de Aragén en la que manifiesta sus criterios sobre la
organizacion del entorno metropolitano de la ciudad de Zaragoza. En esta comunicacién
se apuesta por la creacién de un Area Metropolitana, bajo la férmula del articulo 43 de la
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Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local. Los campos de
actuacion —en funciones y competencias estricta-mente supramunicipales— de la entidad
metropolitana serfan: «construcccién y gestién de infraestructuras generales de abasteci-
miento y saneamiento de agua, tratamiento de residuos sélidos urbanos, coordinacién del
transporte piiblico, coordinacién del planeamiento y de la normativa urbanistica municipal y
gestién de los parques piiblicos metropolitanos».

Planificacion Estratégica

Con escasa diferencia en el tiempo respecto a la propuesta del Proyecto de Directriz
Parcial, en el mes de mayo de 1994, se constituyé la Asociacién para el Desarrollo
Estratégico de Zaragoza y su Area de Influencia, en la que participan D.G.A., Ayunta-
miento de Zaragoza, D.P.Z., Camara de Comercio, Universidad y agentes sociales. Su
objetivo es «desarrollar y dirigir un Plan Estratégico Econdmico y Social para Zaragoza y su
Area de Influencia». A pesar del contenido del plan, mds econémico que territorial, cabe
sefialar la descoordinacidn de instituciones que abordan problemas concomitantes por diver-
sas vias insuficientemente comunicadas. Por otra parte téngase en cuenta que el Plan Estra-
tégico de Aragén finalizé su confeccién en 1992.

Politica estatal de ciudades

La organizacién de las grandes dreas urbanas excede el interés local y autondmico,
afectando al estatal. Desde la Administracién del Estado se consideran las ciudades como
centros estratégicos para el desarrollo del pais. Por esta razén se ha visto la necesidad de
elaborar, como sucede en otros paises proximos, una politica estatal de ciudades que tendria
como objetivos: potenciar el desarrollo de las ciudades para hacerlas més eficaces y compe-
titivas, incrementado su calidad de vida; optimizar las inversiones de las diversas adminis-
traciones con una estrategia sinérgica; rescatar las plusvalias generadas por la accién urbani-
zadora e impulsar la iniciativa privada; alcanzar una administracién concertada del territorio
mediante una estructura de concertacién adecuada y estable. (ZARAGOZA, J.A. 1992:12).

Zaragoza y su espacio metropolitano forman parte de esa red de ciudades que son objeto
de una especial atencién por parte de la Administracién Estatal a través del Plan Director de
Infraestructuras.

En esta situacidn el reto que se plantea, como reiteradamente se ha dicho, es el de
articular las actuaciones de las administracién estatal con las de las administraciones auton6-
mica y local concurrentes en este espacio metropolitano. S6lo podra lograrse una ordenacién
racional y eficiente de este territorio si se es capaz de disefiar una estructura organizativa que
posibilite la coordinacién interadministrativa. Esto es precisamente lo que se establece en
uno de los objetivos bdsicos de la politica de ciudades (ZARAGOZA, J.A. 1992:12-3):

«Administracion concertada del territorio ante el hecho real de que el
territorio metropolitano es un soporte iinico en el que se superponen compe-
tencias concurrentes de los tres niveles de la Administracion. Es preciso pues,
instrumentar una estructura de concertacién adecuada y estable que permita al
Estado conocer las aspiraciones, propuestas y planes de las CC.AA. y munici-
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pios sobre las ciudades e integrarlas con los planes de la Administracién
Central con el objetivo de optimizar los resultados a partir de criterios globa-
les e indiscriminatorios» (la cursiva es nuestra).

A modo de conclusion

En primer lugar, es necesario afirmar que el problema territorial definido a lo largo de
este articulo es reconocido por las distintas instancias territoriales afectadas por el fenémeno
metropolitano: Ayuntamiento de Zaragoza, en el Documento Avance para la Revisién del
PGOU; D.G.A., en la propuesta de un Programa Especial para el Area Metropolitana de
Zaragoza y la Administracién Estatal, en sus publicaciones sobre la Politica de Ciudades.

En segundo lugar, a pesar de que existe y se reconoce esta realidad, los deficientes
sistemas de colaboracién, tanto horizontales como verticales, entre las administraciones
impiden el tratamiento unitario de los problemas y oportunidades planteadas en este 4mbito
metropolitano, con las disfunciones que de ello se derivan.

Por dltimo, de lo expuesto resulta la necesidad de definir un modelo organizativo capaz
de articular las actuaciones de las instancias concurrentes en este dmbito espacial, garanti-
zando la unidad de accién. Sélo de esta forma, aunando esfuerzos financieros, integrando las
politicas sectoriales que inciden sobre este territorio, coordinando los instrumentos de plani-
ficacién y programacién, creando érganos especificos para la gestion de servicios comunes,
se conseguird una ordenacion racional de este espacio metropolitano y por ende incrementar
su competitividad en el sistema urbano nacional y europeo.

IV) HACIA UN MODELO ORGANIZATIVO PARA LA ORDENACION TERRITORIAL DE ZARAGOZA
Y SU ESPACIO METROPOLITANO*

Existe coincidencia entre las administraciones acerca de la necesidad de definir un
sistema de organizacién para el espacio metropolitano que nos ocupa. Las discrepancias
surgen al definir el modelo como puede concluirse del apartado anterior.

Nuestra intencién en este trabajo es avanzar en la definicién de un modelo organizativo
adecuado a las caracteristicas peculiares de este espacio metropolitano que tenga en cuenta
las exigencias constitucionales y las transformaciones que se vienen produciendo en las
grandes 4dreas urbanas.

IV.a) El modelo complejo de ordenacidn territorial

En la actualidad, después de numerosas vicisitudes, ensayos y una trayectoria que en
Espafia a diferencia de otros paises europeos es corta y pobre, la ordenacién del territorio
comienza a entenderse como un proceso de actuacién y gobierno del territorio; perdiendo el
caricter de planificacién finalista-omnicomprensiva que implicaba la imposibilidad real de

4  Intentamos desarrollar y concretar en este apartado, por medio de ejemplos, organigramas y opciones
territoriales, un modelo de organizaci6n todavia embrionario. Una primera versién esquemdtica, con sus lineas
bisicas, se presentd en el II Congreso de Ordenacién del Territorio en Aragén, Zaragoza, 1995.
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construir los escenarios ideados. Por miiltiples causas, entre ellas la propia esencia de los
planes, los ciclos econdémicos, las coyunturas y la propia evolucién acelerada de un sistema
de produccién marcado por el papel preponderante de la tecnologia y la innovacidn, las
propuestas de ordenacién para espacios de escala regional no llegaban a convertirse en
hechos reales, dado, por otra parte, el tiempo que precisaban para su concepcién. La
experiencia ha demostrado que la ordenacién del territorio no es posible llevarla a cabo
exclusivamente desde planes finalistas porque, junto a las razones apuntadas, éstos afecta-
ban o debian planificar casi todas las acciones de la Administracién sobre el territorio, lo que
no puede pasar de un cardcter documental.

Entre muchos estudiosos y técnicos se ha abierto paso una concepcién de la ordenacién
territorial entendida como proceso de gestién continuada, como marco de concertacién entre
las administraciones, especialmente necesario en un estado democrético, descentralizado,
con competencias compartidas en distintos niveles politicos y administrativos. Una ordena-
cién del territorio basada en un sistema complejo para la concertacion de las actuaciones de
las administraciones y de los instrumentos de planificacién, que estd fundamentada en una
concepcién compartida de las competencias de poder (PAREJO, L. 1985b:237):

«EBste [el Estado de las Autonomias] demanda una evolucién hacia el
entendimiento de la técnica de planificacién como procedimiento de coordi-
nacion de actuaciones y compatibilizacion, en soluciones de sintesis, de dmbi-
to competenciales. Ha de irse, pues, hacia el Plan en términos no tanto de ley
(material) expresiva acabadamente de las soluciones de ordenacidn, sino mas
bien de ley (material [debe entenderse formal]) procesal, reguladora de los
mecanismos que posibilitan un resultado final coherente no obstante la divi-
sion del trabajo y la distribucion territorial del poder» (la cursiva es nuestra).

Desde estas bases es Iégica la quiebra de los planes finalistas y la aparicién de planes
estratégicos que, urgidos todavia més por la brevedad de los horizontes temporales econdmi-
cos, desean seleccionar algunas actuaciones estructurantes, apostar por unos pocos objetivos
esenciales con capacidad dinamizadora para un determinado territorio, de manera que se
conviertan en los motores del proceso territorial que se desea impulsar.

Disefiar y poner en marcha un modelo de organizacién para una gran ciudad requiere,
necesariamente, un pacto politico de las fuerzas que gobiernan o estdn en la oposicién en las
diversas instituciones con competencias o actuaciones territoriales, de manera que se garan-
tice la estabilidad y permanencia del proyecto. Un pacto que constituya el primer eslabén de
la «nueva cultura territorial»’, para no sélo eliminar posibles trabas de cardcter politico
sino incluso comprometer a los partidos en una tarea comtin de liderazgo y en la necesidad
del pacto por la ciudad. En el caso de Zaragoza este acuerdo se hace necesario por el
tradicional recelo entre la ciudad y los pueblos, una divisién politica que, existiendo incluso
internamente en los partidos, es urgente superar.

Por otro lado serfa necesario la profundizacién en el analisis de los fendmenos territoria-
les de este 4mbito hasta alcanzar una interpretacion clara de los mismos —incluso para las
personas que no son técnicos de ordenacién territorial—, de modo que se pusiese de

5 VEGARA GOMEZ, A., 1993, p. 250.
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manifiesto, con la anuencia de los responsables politicos y de los municipios, la bondad de
un proyecto conjunto y que se acordasen los contenidos de la autonomia municipal en una
estrategia territorial superior.

IV.b) Un modelo de ordenacidn territorial para Zaragoza: El Plan Territorial Metropolitanc

Por lo tanto, en el sentido de lo expuesto, el modelo que proponemos para Zaragoza
quiere ser un modelo basado en la concertacién entre las administraciones y con los particu-
lares, en la ordenacién como proceso sujeto a interaccién administrativa, en la planificacién
estratégica, en la escala metropolitana y en la integracién de la planificacién de diferentes
escalas. Un modelo que posea, ademds, una filosoffa para la ciudad y el territorio sobre la
que levantar el edificio de un plan entendido como proceso.

Es decir se propone como modelo de organizacién (orgdnico-procedimental) para el
espacio metropolitano de Zaragoza un Plan Territorial Metropolitano, superador de los
modelos de planes finalistas, concebido como un proceso dindmico y continuado de gestién
y planificacién territorial, marco de la concertacién inter-administrativa a través de un
sistema de érganos, instrumentos e interacciones con sus respectivas competencias, que
integre la actuacién de los diferentes niveles de poder sobre el mismo territorio con las
correspondientes planificaciones de distinta escala.

Plan ajustado a la escala metropolitana porque es en ella donde se dan los procesos
territoriales y urbanisticos més dindmicos y ridpidos —la nueva dimensién de los fenémenos
urbanos para Ia que no se posee instrumentos ni métodos que afronten su planificacién, por
las caracteristicas de los mismos, pero que es uno de los retos mayores a los que se enfrenta
la Politica de Ciudades en Espafia— y en la que debe ser posible integrar la planificacién
nacional —P.D.L.—, la autonémica y la local —PGOU—.

Plan construido, desde la filosoffa de la planificacion estratégica, no globalizadora, que
ha de seleccionar algunas actuaciones «estrella», Ilenas de sentido comiin, desde la realidad
de un diagndstico riguroso y concienzudo sobre el espacio metropolitano de Zaragoza.

Plan que para satisfacer las necesidades de concertacién y programacién tiene dos
cuerpos estructurales interrelacionados:

— Las Estrategias Territoriales (figura n° 1) es la parte responsable de diagnosticar el
sistema metropolitano, fijar los objetivos y programar las actuaciones. Las Estrategias
Territoriales deberdn disefiarse a través de un proceso de participacion de las diferentes
administraciones, agentes sociales y particulares, de manera que cada una de sus fases
cuente con la intervencioén de los técnicos y responsables de D.G.A. y Ayuntamientos del
espacio metropolitano —se entiende una presencia importante del Ayuntamiento de Zarago-
za— y de representantes de los particulares. En las fases de deteccién de oportunidades y
definicién y seleccién de objetivos estratégicos se requiere ademds la intervencién de los
agentes sociales, Universidad, entidades privadas, etc.; de manera que se fijen objetivos
consensuados, sentidos ampliamente y con capacidad de arrastre en la sociedad civil. En la
fase de programacién se debe contar con la participacién de los tres niveles administrativos,
de manera que el Estado, fundamentalmente a través del MOPTMA, impulsor y gestor de
las intervenciones sobre las infraestructuras del sistema urbano, debe participar en la progra-
macidn de objetivos y actuaciones. A las empresas y particulares se les pide su participacién
también en la fase de actuaciones, para alcanzar un modelo de concertacién publico-privada.
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La participacién y el consenso en el proceso de elaboracidn garantizardn la implicacién de
administraciones y privados en la implementacién.

Las Estrategias Territoriales deben poseer un cardcter dindmico, de manera que se trate
de un mecanismo de planificacién estratégica continuado, especialmente en las fases de
deteccién de oportunidades y problemas, seleccién de objetivos estratégicos, programacion
de actuaciones e implementacién. Serfa necesario que cada tres aflos como mAximo o
siempre que la situacién lo aconseje, se reconsideren nuevos objetivos y actuaciones estraté-
gicas, independientemente de que se lleven a buen puerto las iniciadas.

Cada una de las fases, en su resultado final, se someterd a la consideracion de la Cortes
de Aragén y de los Plenos de los Ayuntamientos.

Las actuaciones fijadas por las Estrategias Territoriales se llevardn a cabo mediante los
procedimientos y 6rganos del Sistema Concertado de Actuacion.

— El Sistema Concertado de Actuacién (figura n° 2 y 3 —estas figuras no agotan todos
los temas o dreas competenciales, solamente se ofrecen a modo de ejemplo, por lo que precisan
completarse mediante todos aquellos campos con necesidad de tratamiento metropolitano—) es
el conjunto de mecanismos, érganos y procedimientos que convierten la planificacién en un
proceso de gestién continuada. El Sistema establece una interaccién entre la planificacion del
territorio nacional, la autondémica, la metropolitana y la planificacién urbanistica realizada por
los Ayuntamientos, y los instrumentos por ellas implementados. El Sistema Concertado de
Actuacién es una filosoffa, un procedimiento, un estilo de trabajo, pero no es, en ningin caso,
un documento dnico a aprobar como normativa. Su éxito dependerd de que las distintas
administraciones asuman la nueva cultura del tertitorio que el Sistema quiere instrumentalizar.

Por un lado estd fundamentado en instrumentos de coordinacién voluntaria:

— Los Contrato-Programa destinados, sobre todo a la ejecucién de grandes infraestruc-
turas y equipamientos, y por otro lado los Consorcios destinados a la gestién de servicios
piiblicos de dimensién metropolitana: ciclo hidrdulico, tratamiento de residuos, transportes;
ambos caracterizados por su flexibilidad y por su capacidad de integrar distintas administra-
ciones e incluso particulares.

— Instrumentos de escala metropolitana para la gestion del suelo y la vivienda en ese
ambito: Patrimonio metropolitano de suelo, integrado por el suelo de los distintos munici-
pios y por el suelo de la CA; Consorcio para la gestion de ese Patrimonio; y Programa
concertado de vivienda.

— Procedimientos de decisién conjunta: Programa de infraestructuras hidraulicas me-
tropolitanas, Programa de grandes equipamientos, Programa de infraestructura de comunica-
ciones metropolitanas y Programa intermodal de transporte para los que se podrian utilizar
los instrumentos de la Ley de Ordenacién del Territorio de Aragén: Programas especificos
de actuacién y Procedimientos de gestion coordinada.

Por otro lado forman parte de este Sistema los instrumentos de coordinacién forzosa:

— Directrices de ordenacién urbanistica, tienen por finalidad lograr la coordinacién
urbanistica dentro de este 4mbito, a este fin podran establecer criterios y determinaciones
vinculantes para los PGOU en cuanto al resultado. Persiguen igualmente crear una politica
urbanistica metropolitana y un marco estructural para la organizacién de la periferia.

— Instrumentos de proteccion del Medio Ambiente, previstos en la normativa estatal y
en su caso en la normativa autonémica, que también contienen determinaciones vinculantes
para los PGOU.
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La Estrategias Territoriales y el Sistema Concertado de Actuacién se apoyan en el
Proyecto de cindad (figura n° 1). Antes de disefiar un plan de ordenacién o un programa
urbanistico, en nuestro caso el Plan Territorial Metropolitano parece adecuado establecer
qué perseguimos, para qué se va construir ese plan, a dénde se pretende llegar, para no
sumarse a la moda de la planificacién «terminolégica», habitualmente estéril para las ciuda-
des. Es decir hay que fijar una filosofia territorial o de ciudad que actde de armazdn tedrico,
de elemento de cohesion social y politica entorno a una idea de cindad, que constituya una
apuesta en buena medida ilusionante para los ciudadanos, las empresas y administracién, a
modo de mapa de navegacién para saber hacia dénde queremos conducir nuestra ciudad y
para qué. Una filosofia a 1a que nosotros llamamos Proyecto de Ciudad, impulsada por el
Gobiermo auténomo, debe ser aprobada por las Cortes de Aragdn y por el Pleno de los
Ayuntamientos.

Este Proyecto de Ciudad que recogerfa las ideas-fuerza, los valores sociales, territoriales
y urbanfsticos, las estrategias socioecondmicas de partida y un cierto disefio del horizonte
como punto de referencia del modelo territorial y urbano, como meta, con el mayor grado de
consenso social y politico posible, hacia la que se quiere avanzar. Esta filosoffa —proyecto
de ciudad— es la inspiradora, el soporte y el hilo conductor —la intrahistoria, incluso-— del
Plan Territorial Metropolitano, y el «corpus» tedrico e ideoldgico, bajo cuyos principios y
valores se elaboran las Estrategias Territoriales y se pone en marcha el Sistema Concertado
de Actuacién. La filosoffa del proyecto de ciudad es, durante el proceso de elaboracién del
Plan, la referencia obligatoria, el marco de reflexién y consenso, como un sistema de valores
e ideas-fuerza que se perfecciona, moderniza y recicla a la luz de los diagndsticos sobre la
realidad del dmbito y de las dindmicas socioecondmicas y territoriales que le afecten.

Una filosofia territorial para Zaragoza

La oportunidad de Zaragoza en el sistema urbano nacional y europeo radica en constituir
una gran ciudad —espacio residencial del casco urbano de Zaragoza, con una aceptable
calidad urbana, aunque precise con cierta urgencia de actuaciones que mejoren amplias
ZOnas: es preciso seguir trabajando el «urbanismo urbano» de los 80, que en Zaragoza ha
proporcionado unos frutos pobres— junto a una enorme superficie vacia —los glacis, en
buena medida algunos acampos: Guallar, Onis, Garcia, Monte de Pinseque, fuera de las
actuales carreteras congestionadas, en zona de secano y alejados de los lfmites del casco
urbano donde se produciria la extensién de la ciudad por contigtiedad pero no una construc-
cién del sistema metropolitano—, apta para recibir usos urbanisticos, bien comunicada, a
nivel nacional, aunque se requiera su urbanizacién e infraestructuras de acceso.

El potencial de la ciudad estd en buena medida en entender —y por lo tanto saber
utilizar— que es el binomio territorio-ciudad, a través de construir un mismo proyecto de
ciudad —«la auténtica cindad es la regién»*— el que ofrece a Zaragoza una capacidad y
dimensién nueva y transcendental para su futuro. La cindad junto a su periferia, en un
mismo proyecto de ciudad, es mucho més fuerte, competitiva, diversa y rica que el territorio
y la ciudad viviendo de espaldas.

Territorio y ciudad conforman una unidad social, econdmica, de relaciones territoriales,

6 SMETS, M., 1992, p. 39.
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Leyenda

Leyenda: Plan Territorial Metropolitano. Sistema Concertado de Actuacién.

Instrumentos funcionales: planes y programas

Instrumentos orgénicos: mancomunidades, consorcios, gerencia, etc.

------- Contratos y convenios interadministrativos

Dependencia jerarquica en las relaciones entre instrumentos funcionales

I Interacciones

Leyenda: Plan Territorial Metropolitano. Estrategias Territoriales.

Fases del Plan Territorial. Estrategias Territoriales

Contenidos de las fases

Instituciones y agentes que han de intervenir en cada fase

Filosofia del Plan Territorial. Estrategias Territoriales

e Relaciones jerarquicas

> Interacciones
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etc. Saber articular y disefiar un marco territorial para construir una periferia urbana mds alld
de los limites del propio casco urbano y de los municipales, precisamente en los momentos
en que las dindmicas territoriales generan nuevas centralidades en la periferia, supone
entender el papel de Zaragoza en el sistemna urbano y aprovechar uno de sus mejores
recursos: el suelo con accesibilidad.

Aprovechar la estructura territorial existente: la huerta, los niicleos de poblacién rurales,
los glacis, los barrios y las periferias sociales para crear un sistema metropolitano que utilice
los elementos estructurantes del territorio respetando muchas de sus funciones, en un mismo
proyecto de ciudad: Zaragoza metropolitana. Proyecto que deberia, en nuestra opinién hacer
suyos los siguientes valores:

* Consideracién global de la ciudad y la periferia —se entiende los corredores— para
fijar un proyecto de ciudad conjunto, que, ademds de fijar un horizonte referencia para la
ciudad-territorio, supere la «competencia vecinal», establezca inversiones sinérgicas y estra-
tegias complementarias.

* Disefio de una estructura territorial para la periferia de Zaragoza que utilice como
punto de partida los nidcleos urbanos y rurales existentes, el sistema ferroviario y
viario, los usos agricolas, el sistema fluvial, que fije las lineas maestras de un sistema
metropolitano que, aprovechando la pujanza de la periferia, debe crecer desde, no
contra, el paisaje —estructura— agrario.

* Integracién de los valores medio ambientales dentro y fuera de los cascos urbanos,
como filosoffa primordial para hacer ciudad en el espacio metropolitano y en la recualifica-
cién del medio urbano.

* Investigar formulas y metodologias para ofrecer alternativas de «urbanismo metropoli-
tano» a los crecimientos periféricos, con especial consideracidn a los valores paisajisticos.

* Otorgar el cardcter de oportunidad territorial a los «glacis», incorpordndolos, selectiva-
mente, a la dindmica metropolitana como zonas de actividad y en ocasiones de residencia.

* Abordar sistemas de utilizacion racionalizadora —almacenamiento, consumo diferen-
ciado, depuracién y reutilizacién— del recurso agua, en tanto que problema limitante para la
ciudad y el territorio, investigando modelos ecoldgicos para todo el ciclo hidraulico y para la
puesta en uso de las nuevas dreas de crecimiento metropolitanos.

*Definir un conjunto de proyectos estratégicos que hagan de Zaragoza una ciudad-rétula
en el sistema urbano espafiol, constituyendo un punto de conexién para los centros metropo-
litanos del cuadrante NE peninsular y para sus ejes de desarrollo:

— Centro intermodal de transporte interurbano integrado (accesibilidad, estructura y
funcionalidad urbanos) en la ciudad y en su sistema metropolitano.

— Areas de actividad logistica en puntos neurélgicos del sistema metropolitano.

— Espacios de actividades terciarias y terciario-industrial con elevada accesibilidad y
escala metropolitana.

* Definicién de un sistema de espacios naturales metropolitano integrado en la estructura
territorial, con diferenciacion en sus niveles de proteccién y un proceso concertado de
mantenimiento y mejora.
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