Nuevo territorio y crisis del paradigma de la planificacion
convencional
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Los conceptos de planeamiento espacial y regional han sufrido cambios
sustanciales durante la dltima década. A pesar de la amplia variedad de
tradiciones de planeamiento en los diversos estados europeos, existe un
consenso en ambientes académicos, sociales y politicos en considerar que el
planeamiento convencional (y en términos mas amplios la planificacion espacial)
atraviesa una situacion de crisis tedrica y practica de la que parece alumbrarse un
nuevo paradigma sustentado sobre los conceptos de utilizacion racional 'y
prudente del territorio entendido como recurso no renovable y por tanto objeto
preferente de estrategias de salvaguarda y reciclaje. Esta nueva concepcion del
territorio demanda asimismo la adopcién de nuevas y mas creativas formulas de
gestion territorial en las que la cooperacion (tanto vertical entre las distintas
escalas de gobierno del territorio, como horizontal entre los actores que inciden en
Su construccién) surge como alternativa a las estrategias, hasta ahora
dominantes, basadas en la primacia de la especializacion funcional y la
competencia.
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Los cambios en las formas de produccion, organizacién del consumo y movilidad
de capitales, personas y bienes, estan afectando de manera profunda la
organizacién espacial de las sociedades desarrolladas. Lo global y lo local se
encuentran conectados de manera inimaginable en las sociedades tradicionales.
El salto en las tecnologias de comunicacion y la estrecha interrelacion de los
mercados genera que acontecimientos en centros de decision lejanos afecten
rutinariamente a las vidas de millones de personas. Mas precisamente, las
modernas telecomunicaciones han roto los vinculos tradicionales entre tiempo y el
espacio.

La representacién de la ciudad tradicional se construia sobre la idea de limite,
bien fuera éste la demarcacion fisica del recinto urbano —materializado en
puertas, murallas o bulevares- o bien la escision mas ideal entre el universo
artificial ordenado y el mundo de lo organico y natural. La cultura urbanistica y los
instrumentos de planeamiento se han formado histéricamente sobre el concepto
de la ciudad delimitada, asumiendo el objetivo de formalizar armoniosamente el
crecimiento sobre el territorio libre circundante (entendido a modo de fondo de
figura) en base a la prevision de las infraestructuras que lo soportan.

Desde este paradigma, el planeamiento se entendia como un mecanismo
regulador y armonizador de las intervenciones sectoriales. Sus determinaciones
mas frecuentes se orientaron por ello al control del crecimiento, proteccién del
medio natural y rural y coordinacion de las infraestructuras basicas. Las
legislaciones urbanisticas europeas tendieron a cristalizar normativamente estos
principios, consolidando metodolégicamente el esquematismo implicito en la
descomposicion entre los usos, actividades e infraestructuras (conveniente para la
utilizacion de las técnicas del zoning) y una concepcion defensiva de la
planificacién, en cuanto estrategia de equilibrio entre los multiples factores que
construyen el territorio. El reiterado fracaso de los planes como anticipacion a
largo plazo de un modelo territorial pone de manifiesto la asimetria entre la
simplicidad de las técnicas urbanisticas y la complejidad del fenomeno social -la
construccion del territorio - sobre el que dichas técnicas se aplican.

La metrépolis moderna ha desvanecido toda idea de limite a priori, inaugurando lo
que se ha venido en llamar la era de la desterritorializacion. Las sociedades
modernas tensionan crecientemente la escisibn entre espacio y lugar
favoreciendo las relaciones entre sujetos espacialmente distantes y, por ello,
incapaces de mantener contactos cara a cara. Décadas antes Melvin Webber
(1964), fue pionero en formular las consecuencias espaciales del creciente
desarrollo de dominios de relacion no referidos a lugares determinados. Las
nociones actuales de comunidad virtual o ciberespacio han llevado esta idea a sus
tltimas consecuencias. En la esfera social, la escision espacio/ temporal es
condicion necesaria del dinamismo extremo que caracteriza a la modernidad y
proporciona los engranajes para el desarrollo de las organizaciones
racionalizadas. Estas son capaces de “conectar lo local y lo global de manera
inimaginable en las sociedades madas tradicionales y al hacerlo rutinariamente
afectan a las vidas de millones de personas’ (Giddens 1990). El territorio como
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conjunto de “lugares’, es decir, como espacios y acontecimientos identificables,
fruto de una historia irrepetible, se ve anulada por un creciente fenomeno de
‘homogenizacion” de espacios y modos sociales. Al tiempo, el crecimiento
exponencial de la movilidad tiende a propiciar una ocupacién urbana del territorio
a una escala antes desconocida.

La idea de ciudad "dispersa" o "difusa" es insuficiente para caracterizar la l6gica
espacial del nuevo territorio ya que sugiere la idea de "inundacion" neutra del
espacio carente de cualidad de las periferias residenciales de baja densidad. El
territorio emergente se caracteriza por un extraordinario incremento de la
"diversidad" y la "complejidad funcional”, pero a diferencia de los tejidos urbanos
tradicionales: densos, mixtos y marcados por una gran intensidad de las
interacciones funcionales en la pequefia escala, el territorio post-metropolitano se
organiza a modo de archipiélago, sobre la base de piezas que tienden a
reproducir la légica del conjunto. La segregacion funcional simple de las primeras
etapas de formacion metropolitana se ve superada por una estructura “fractal”
mas compleja y, en consecuencia, las técnicas de ordenacién y control
urbanistico modeladas sobre el paradigma de la especializacion funcional simple
devienen insuficientes como instrumentos eficientes de gobierno del territorio

Territorio y limites ambientales

Esta nueva realidad sitia en primer plano la cuestién de la sostenibilidad de un
modelo de ocupacién del territorio basado en el consumo masivo de los tres
elementos bésicos del medio-ambiente: suelo, aire y agua. El concepto de
desarrollo sostenible es mucho mas amplio que el de protecciéon del medio
ambiente, ya que implica tanto la consideracion de la calidad de vida y la igualdad
entre las personas en el presente, como la solidaridad intergeneracional. Esta
concepcion del desarrollo tiene consecuencias esenciales sobre el enfoque
convencional del urbanismo y la administracién de los recursos al demandar una
previsibn de las consecuencias de los procesos de transformacion espacial a
largo plazo, asi como la adopcidén de politicas que reflejen los costes reales del
consumo del territorio y su impacto sobre los recursos no renovables desde tres
perspectivas basicas:

Sostenibilidad ambiental, al objeto de que el consumo de los recursos materiales
hidricos y energéticos renovables no supere la capacidad de los ecosistemas para
reponerlos y el ritmo de consumo de los recursos no renovables no supere el
ritmo de sustitucion de los recursos renovables duraderos; evitando, igualmente,
que el ritmo de emisién de contaminantes no supere la capacidad del aire, del
agua y del suelo para absorberlos y procesarlos.

Ocupacion del suelo sostenible, que contemple la rehabilitacion y reutilizacion del
suelo como opcion preferente sobre el nuevo crecimiento, evitando la segregacion
y dispersion urbana, y contemplando la integracion y asociacion de usos y
funciones con el fin de reducir la movilidad.
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Movilidad urbana sostenible orientada a reducir la movilidad forzada y el uso
innecesario de vehiculos motorizados; priorizando los medios de transporte
respetuosos con el medio ambiente mediante la planificacibn de su uso
combinado.

Es responsabilidad del planeamiento determinar las capacidades ambientales e
impedir que se superen sus limites, adoptando la “capacidad de acogida” (es decir
la aptitud de un espacio determinado para soportar un nivel de intensidad de usos
urbanos sin que se produzca un proceso irreversible de deterioro ambiental, social
o cultural) como principio rector. La idea de planificacion sostenible implica,
asimismo, un cuestionamiento esencial del discurso econdomico neoliberal
conforme al cual la regulacibn del mercado de suelo operada desde el
planeamiento urbanistico es innecesaria, cuando no perjudicial, para la iniciativa
empresarial, la innovacion y la adecuada asignacion de los recursos.

Cara y cruz de las estrategias de control del crecimiento en la planificacion
territorial espafnola

El problema del control del crecimiento se plantea desde hace pocas décadas en
Europa desde un enfoque renovado que no existe en otros ambitos geograficos:
el consumo de suelo para la produccién de tejido urbano manifiesta una clara
inercia frente al estancamiento de la poblacién. Desde 1950 la poblacién europea
ha crecido un 33%, mientras que la ocupacién de suelo por las ciudades ha
crecido un 78%, en gran medida a causa del empleo de tipologias de baja
densidad. En el conjunto de Europa el crecimiento del consumo de suelo por
areas urbanas e infraestructuras entre 1990 y 2000 ha supuesto 8.000 m2, un
incremento del 5,4% respecto a 1990 que equivale a la totalidad de Luxemburgo.
En el caso espafiol, durante el periodo 1996-2006, la poblacion empadronada ha
crecido en el total nacional un 12% pero en un periodo semejante, entre 1995 y
2005, la superficie de solares ha aumentado un 38% y la de parcelas construidas
un 34% a nivel nacional

El resultado deviene en un nuevo escenario en la que el crecimiento no puede ser
solo manejado como variable de planeamiento asociada al dimensionamiento de
las infraestructuras sino como amenaza a las condiciones del territorio que las
diferentes legislaciones consideran merecedoras de proteccion: el medio
ambiente y los elementos y espacios de interés patrimonial y cultural.

a) Compacidad y dispersion

El debate sobre el crecimiento urbano es en muchos casos un debate entre
crecimiento compacto y crecimiento disperso. El crecimiento compacto y en
continuidad con los tejidos urbanos existentes presente evidentes ventajas en
cuanto a la facilidad para asegurar la conexion a las redes de servicios y las
economias de escala en cuanto a dotaciones publicas y prestacion de servicios
basicos como seguridad y emergencias. El crecimiento disperso y de baja
densidad presenta aparentes ventajas para el habitante en términos ambientales
pero reduce la rentabilidad social de las redes de infraestructuras y dotaciones de
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titularidad puablica y dificulta su gestion, sin que los sistemas privados garanticen
forzosamente la prestacion del servicio. Que la dispersion del crecimiento sirva
como motor de crecimiento econémico y mejora dotacional a los municipios de
pequefio tamafio supone, en el fondo, una reproduccion en el presente de las
l6gicas de formacion de los arrabales de las ciudades decimondnicas. En un
contexto en el que el crecimiento de la poblacidon es relativamente reducido en
muchas regiones (en Espafia la inmigracion se concentra en unas pocas zonas
urbanas), no debe olvidarse que el crecimiento de las ciudades, aunque en menor
medida que en otras épocas, sigue alimentandose del despoblamiento de ndcleos
de menor tamafio.

El debate sobre compacidad y dispersion lleva también asociado el relativo a las
densidades. La introduccion por la legislacion castellano-leonesa de limites
minimos de densidad en los nuevos desarrollos supone una innovacion en este
sentido, y las excepciones previstas en la modificacion del Reglamento de
Urbanismo de Octubre de 2006 deben interpretarse como una precision positiva
para la proteccion de ambitos historicos en los que los valores del paisaje
tradicional se pueden entender prevalentes sobre otros aspectos, maxime dada la
limitada extension territorial en que se aplican. En general, los modelos mas
avanzados de planificacion territorial suelen asociar densidad y accesibilidad, de
tal modo que se asegure un crecimiento compacto en torno a los puntos mas
accesibles del territorio.

b) La capacidad del territorio: valor ecoldgico y paisaje

El valor ecoldgico y paisajistico del suelo es reconocido desde la Ley del Suelo de
1956 como un criterio para la exclusion de los crecimientos urbanos. Existe una
percepcion general de que los suelos de alto valor deben preservarse de la
urbanizacién, que se ve acompafiado en algunos casos, como la propia Ley de
Urbanismo de Castilla y Leodn, de la idea de que el suelo rastico comun tiene un
valor por si mismo, aun en ausencia de rasgos sobresalientes. La propia
evolucién de la Ley estatal 6/1998 en cuanto a los criterios de clasificacion, para
pasar a aceptar en su modificaciéon en 2002 que puede declararse un suelo no
urbanizable por inadecuacion para el desarrollo urbano en funcién de criterios
motivados, recupera la idea de que un modelo territorial valido no soélo integra la
proteccion de lo extraordinario, sino el valor de los espacios no urbanizados, aun
s6lo como base paisajistica.

c¢) El caso de los Planes de Ordenacion del litoral

Las comunidades autdbnomas de Asturias, Cantabria y Cataluiia cuentan con
instrumentos de planificacion territorial con incidencia sobre sus territorios
litorales, y Galicia prepara instrumentos de similar alcance. La evolucién histérica
de los litorales espafioles muestra que se trata de espacios de alta sensibilidad
ecologica y paisajistica en los que se han producido intensas ocupaciones
urbanas que no siempre han respetado esos valores. Entendiendo que la
sostenibilidad econdémica de las propias actividades turisticas que motivaron
dichas transformaciones sélo puede garantizarse mientras se mantengan los
valores litorales, se establecen diferentes formulas para el control de crecimiento
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urbano. Por otra parte, la dimensién regional de los planes hace que no soélo se
tenga en cuenta el uso turistico, sino el resto de usos urbanos de toda naturaleza
gue se producen en estos ambitos.

Asturias establece un Plan de Ordenacion del Litoral que desarrolla unas
Directrices de la Franja Costera. EI POLA regula Unicamente los suelos no
urbanizables que han sido definidos en el ambito litoral, definiendo un régimen
estricto de limitacion de usos. Las Directrices definen criterios de alejamiento a la
costa, localizacion de usos urbanos y crecimiento disperso. Cantabria define para
toda la fachada costera regional un area litoral, delimitada en funcion de la inter
visibilidad con la ldmina de agua, en la que se plantean protecciones para la franja
mas cercana a la ribera y se acotan los futuros crecimientos en su extension
méxima, debiendo los municipios demostrar que no se supera la capacidad de
carga del municipio con los suelos que decidan clasificar.

El Plan Director Urbanistico del Sistema Costero de Cataluiia se plantea para
evitar la ocupacion urbana indefinida y el continuo urbanizado en determinadas
areas, preservar los espacios costeros aun libres por sus valores de todo tipo
(entre los que incluye los de ocio y calidad de vida), preservar las continuidades
de los espacios abiertos y de los sistemas biolégicos, y gestionando el espacio
litoral como un recurso basico y duradero en el desarrollo econémico, el turismo y
la calidad de vida. Se producen desclasificaciones de suelos urbanizables no
delimitados o no desarrollados.

d) Limitacion de disponibilidad de recursos ambientales

El control del crecimiento en funcion de la disponibilidad de recursos ambientales
tiene un claro ejemplo en los recursos hidricos. La reciente legislacion estatal ha
obligado a las diferentes normas autonémicas a incluir la obligacion de contar con
informe favorable del Organismo de Cuenca Hidrografica en cuanto a
disponibilidad de agua, como refleja el articulo 104-5 del RUCyL en virtud de su
modificacion de octubre de 2006. La Ley de Directrices Generales de Ordenacion
de Canarias establece en su articulo 28 que Los Planes insulares de Ordenacion
y el planeamiento urbanistico acompasaran la generacion de suelo para uso
residencial y turistico y la autorizacion de la edificacion a la disponibilidad de
recursos de agua suficientes para los nuevos desarrollos y a la viabilidad de la
insercibn de sus redes de abastecimiento en los sistemas preexistentes,
vinculando de este modo en el tiempo el crecimiento a la disponibilidad del
recurso.

Otro supuesto claro de limitacion de la disponibilidad de recursos ambientales
como consecuencia del crecimiento urbano es el del suelo agricola. El Plan
Territorial Sectorial Agroforestal del Pais Vasco delimita graficamente los suelos
agricolas de alto valor en los que no es posible la transformacion de uso, en un
contexto en el que los fondos de valle son escasos y la topografia limita
sustancialmente las posibilidades de cultivo.

Asimismo, todas las legislaciones son concurrentes en la identificaciéon de los
riesgos naturales resultan factores especialmente limitantes del crecimiento
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urbano. En el caso espafiol, los riesgos de avenida son los mas comunmente
mencionados, aunque también hay amplias zonas de la geografia que se ven
afectados por riesgos geoldgicos (inestabilidad, laderas deslizantes, erosion, e
incendio). Los riesgos tecnoldgicos se vinculan sobre todo a accidentes
industriales y a instalaciones de transporte como aeropuertos. Su consideracion
es importante en zonas con altas concentraciones de industrias especificas,
quedando limitados en los entornos aeroportuarios por las afecciones
aeronauticas.

e) El calculo de las capacidades totales por ambitos subregionales

En la mayoria de los casos las limitaciones del crecimiento establecidas desde la
legislacién y el planeamiento territorial se basan en metodologias basadas en
orientaciones de escala regional. No obstante, tanto en Espafia como en el
extranjero existen casos en los que se han desarrollado metodologias no basadas
en orientaciones de escala regional, sino en decisiones especificas para la escala
del Plan.

Pais Vasco

El modelo del Pais Vasco no establece una cantidad cerrada para cada ambito de
planeamiento territorial parcial, sino que da criterios para el dimensionado de los
crecimientos de cada municipio, resultando la capacidad global de su agregacion.
Esta féormula permite que las Directrices de Ordenacion del Territorio del Pais
Vasco fijen criterios para la cuantificacion del crecimiento residencial de los
municipios con caracter previo a la aprobacion de los Planes Territoriales
Parciales sin restar coherencia al modelo global. Se permite asimismo, tanto con
caracter transitorio como después en los PTP que asi lo establezcan, en
municipios de escasa poblacion con varios nucleos, la construccion de un numero
de viviendas igual al existente durante dicho periodo.

Baleares

Las Directrices de Ordenacion del Territorio de les llles Balears (1999) se
desarrollan en cada isla mediante un Plan Territorial Insular, cuya redaccion
corresponde a cada uno de los tres Consejos Insulares (Mallorca, Menorca e
Ibiza- Formentera). El capitulo V de las Directrices establece las determinaciones
gue regulan los crecimientos de las areas de desarrollo urbano.

La exposicion de motivos de la Ley reconoce que la aplicacibn de estos
parametros supone la aparicion automatica de suelo urbanizable o apto para
urbanizar excedente, definiendo la disposicién adicional duodécima los criterios de
desclasificacion que se aplican de oficio como resultado de las Directrices, sin
perjuicio de que los PTI puedan establecer mas desclasificaciones. La exposicion
de motivos de la Ley reconoce que la aplicacion de estos parametros supone la
aparicion automatica de suelo urbanizable o apto para urbanizar excedente,
definiendo la disposicién adicional duodécima los criterios de desclasificacion que
se aplican de oficio como resultado de las Directrices, sin perjuicio de que los PTI
puedan establecer mas desclasificaciones. En el caso concreto del Plan Territorial
Insular de Menorca, la aplicacion de estos principios de crecimiento da como
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resultado una cuantificacion del crecimiento para el conjunto de la isla que se
desagrega para cada municipio en funcién de sus limitaciones ambientales y
Sservicios.

Canarias

Las Directrices de Ordenacion General y Directrices de Turismo de Canarias
(2003) establecen modalidades de control del crecimiento que prestan especial
atencion al consumo de suelo por los usos turisticos, cuantificAndolo por islas (el
ambito de ordenacion supramunicipal, cuyos Planes Insulares de Ordenacion son
desarrollados por los Cabildos) y, al igual que en el caso de las Islas Baleares,
establecen medidas especificas para los dmbitos de suelo urbanizable en los
cuales se hayan incumplido los plazos de ejecucion. Se introduce también una
temporalizacion del crecimiento, estableciendo limites maximos de nuevas plazas
hoteleras por afio en cada ambito, al menos con caracter transitorio hasta la
aprobacion en cada caso del correspondiente PIO.

El Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia

El POTA contiene un modelo territorial cualitativo altamente desglosado y
justificado, en el que sin embargo no existen previsiones de capacidad a nivel
subregional con grado de pormenorizacibn comparable al de los ejemplos
anteriores. No obstante, el Plan establece por medio de una de sus disposiciones
una orientacion numérica relativa a la orientacion del crecimiento de suficiente
entidad como para incluirla en este apartado.

El POTA establece en su articulo 45, relativo al modelo de ciudad, criterios
basicos para la evaluacion de la coherencia de los PGOU con el modelo territorial
regional. Se establecen parametros numéricos como tope para el dimensionado
del suelo urbanizable cuya superacion no es admisible con caracter general,
aunque se sefala que los POT subregionales determinaran criterios especificos
para cada ambito. Por otra parte, la superacion de las condiciones numéricas que
establece el Decreto 220/2006 no implica la inadmisibilidad de las propuestas,
sino la necesidad de un control adicional por parte de la Comision
Interdepartamental de Valoracion Territorial y Urbanistica; este considera tanto
umbrales cuantitativos (limitados a los usos residencial y turistico) como
cualitativos (nuevos asentamientos no contiguos a los existentes y actuaciones
con incidencia territorial no contempladas en la planificacion sectorial).

P.O.T.A. Decreto 220/2006
Nuevo suelo urbanizable < 40% S1 < 30% S2
Incremento de poblacion <30% en 8 afios
N’ de viviendas <25% de las existentes en S2
SI: suelo urbano existente

s2: suelo urbanizado y edificado segun el planeamiento general vigente

Esta nueva configuracion del marco legal tiene varias consecuencias:
- Un claro acicate para la ejecucion de los suelos ya clasificados.
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- La posibilidad de desclasificacion de suelos en los que se hayan incumplido
los plazos para su ejecucion (o en el caso de que el coste de indemnizaciones
sea asumible) si el municipio opta por alterar la posicion de sus areas de
crecimiento.

- El fomento de los usos de actividades econdmicas no turisticas, al quedar
estos exentos de la limitacion del Decreto 220/2006, aunque sometidos a la del
POTA. Esta medida tiene especial importancia en un contexto en el que estos
usos tenian que competir por los suelos mejor situados con usos percibidos
como mas lucrativos, y puede fomentar la diversificacion de la economia y el
empleo a escala local.

- La limitacion del consumo de suelo por la urbanizacién y el fomento de un
crecimiento paulatino.

f) Metodologias sin orientaciones de escala regional: el Plan de Ordenacion del
Litoral de Cantabria

El POL de Cantabria se aprueba con anterioridad al Plan Regional de Ordenacion
Territorial, por lo que opera en un contexto en el que no existen orientaciones de
escala superior, mas alla de las establecidas con caracter genérico en la Ley
regional. La metodologia de cuantificacion del crecimiento utilizada en el POL se
basa en la identificacion pormenorizada de los espacios que requieren una
proteccion en atenciéon a sus valores y en la asignacion de parametros de
intensidad edificatoria y de reparto de usos a los espacios susceptibles de
transformaciéon. Corresponde a los municipios definir que parte de esos suelos
susceptibles de transformaciéon se clasificard como suelo urbanizable, con la
limitacion de asegurar que no se supera la capacidad de carga del territorio,
parametro para el cual no se fija una férmula numérica, sino que resulta de la
ponderacién de una serie de factores establecidos en el POL que tienen que ver
en gran parte con las capacidades de infraestructuras y dotaciones. Se establece,
por tanto, una capacidad tedrica maxima sujeta a controles adicionales.

g) Control mediante parametros indirectos: criterios morfologicos

Los parametros morfologicos permiten aportar una dimension fisica a un modelo
territorial de control del crecimiento, al ir mas alld de la mera asignacion de
capacidades en términos de edificabilidad o nimero de viviendas. La aplicacion
de criterios morfolégicos puede tener una incidencia tanto en la organizacion de
las areas de crecimiento especificamente designadas como tales, como también
en la prevision de efectos inducidos de la expansion urbana. En cuanto al primero
de los supuestos (regulacion del suelo urbanizable), varios casos (Menorca,
Canarias, litoral de Catalufia), utilizan criterios morfolégicos tanto para condicionar
la ubicacién de los nuevos crecimientos, prohibiendo los crecimientos aislados y
obligando a una contigtidad con los tejidos urbanos existentes, como para definir,
por criterios visuales o de continuidad de sistemas ambientales, la desclasificacion
de suelos urbanizables preexistentes.

La prevision mediante aspectos morfolégicos de efectos inducidos de la
expansion urbana tiene un claro ejemplo en la definicion del suelo urbano que
establece el Reglamento de Planeamiento de Castilla La Mancha. La necesaria
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existencia de acceso rodado que se reconoce como condicion indispensable para
la clasificacion como suelo urbano en todas las legislaciones urbanisticas
espafiolas se matiza adicionalmente en el articulo 104- 1-1", al especificarse que
no se consideraran suelos urbanos, junto con los recayentes a las vias
interurbanas exteriores al nucleo, los situados en los margenes exteriores de las
vias perimetrales de los nucleos urbanos. Esta disposicidon permite establecer
viarios de borde de los nuevos crecimientos sin riesgo juridico de posibles
solicitudes de licencias para edificacidon una vez ejecutados los viarios, basadas
en la existencia de acceso rodado. De igual modo, la diversidad de previsiones
establecidas en las legislaciones y planes territoriales en Espafia para el
crecimiento de los nucleos rurales suele basarse en criterios morfologicos: zonas
periféricas con régimen de suelo urbano no consolidado con requisitos
simplificados que no deben alejarse mas de una cierta distancia de las Ultimas
edificaciones urbanas, relacion entre crecimiento del nacleo y carreteras, tamafio
méximo del crecimiento

Ambientales

La generalidad de planes y leyes reconocen la necesidad de preservar de la
urbanizacion los espacios ambientalmente valiosos. Esto lleva incluso, como ya
se ha comentado, a que algunos incluso planteen la reclasificacion a suelo rastico
de suelos urbanizables. No obstante, varias leyes reconocen la posibilidad de
intervenciones edificatorias en suelo rastico mas alla de las ligadas a la
explotacion agropecuaria, como actuaciones turisticas, vivienda unifamiliar o
campos de golf, con una importante dispersion de las determinaciones entre
regiones. En el caso de la Ley de Valencia se establece incluso la posibilidad de
actuacion urbanistica en ciertos tipos de suelos no urbanizables, condicionada al
pago de cuotas ambientales y a la cesién libre y gratuita a la administracion de
suelos objetos de proteccion.

Las legislaciones y planes, tanto en Espafia como en el extranjero, tienden a
establecer una vinculacion clara entre la disponibilidad de recursos hidricos y la
capacidad de tratamiento de aguas residuales y la capacidad de urbanizacion.
Igualmente se establece la conveniencia de adoptar energias alternativas y
sistemas de bajo consumo, pero por el momento se trata sobre todo de
determinaciones cualitativas y no cuantitativas. Varias legislaciones, como las de
Madrid o Galicia, establecen la prohibicion de reclasificacion de terrenos
sometidos a incendios forestales, a los efectos de evitar que estos actos puedan
servir para sortear una proteccion ambiental

Dotacion de servicios

La exigencia de dotacion de servicios es un criterio comunmente utilizado para la
organizacién del crecimiento en las diferentes legislaciones, tanto espafiolas como
extranjeras. En todas las legislaciones consultadas el hecho urbano es
consustancial a la dotacién de servicios y en algunos casos se establecen unos
plazos méaximos tras la aprobacion de la actuacibn para la dotaciéon de
determinados servicios de acuerdo con los estandares del estado, intentando
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evitar una situacion de claro desfase entre la llegada de los habitantes y la
materializacion de las dotaciones publicas.

Otros criterios
El ritmo de ejecucion de las previsiones del planeamiento preexistente es una
pauta de control del crecimiento utilizado de diferentes maneras en la legislacion:

- Impuesto especifico para el suelo no edificado en Extremadura, que afecta
al suelo no urbanizable. Aunque se plantea con el objetivo de cumplir la
funcidén social de la propiedad y moderar los precios de la vivienda, al
afectar a suelo urbanizable se puede considerar un elemento de
moderacion de la clasificacion de suelos para nuevos crecimientos, toda
vez que implicaria su gravamen en caso de no ejecucion.

- Caducidad de licencias y proyectos de urbanizacion con destino turistico en
las DOTde Canarias, siempre que la caducidad se deba a causas
imputables al promotor.

h) reflexiones finales
Creciente conciencia del valor del suelo como activo ambiental

Existe una tendencia gradual en todos los ambitos a considerar el suelo como un
activo cuyo valor no esta solo en su potencial edificatorio inmediato, sino también
en las funciones ambientales que desempeia y en el potencial de acoger
demandas futuras si se gestiona adecuadamente. Junto a ambitos en los que
empieza a ser clara la regresion demografica, donde se plantean limitaciones al
crecimiento también en gran medida por la exiglidad de los suelos susceptibles
de urbanizacion, también aparece esta conciencia en otros ambitos que
experimentan crecimiento demogréafico y econémico pero en los que estos se ven
condicionados por la calidad paisajistica. No es casual que los ambitos en los que
se han planteado con mayor intensidad politicas cuantitativas de control del
crecimiento sean, junto con el Pais Vasco, donde la orografia supone un claro
condicionante, las zonas litorales de Cantabria y Catalufa junto con el
archipiélago canario y balear. Cuando el medio ambiente es una componente
clara de la actividad econdmica, se cobra una mayor conciencia de su caracter de
activo, pero eso no quiere decir que no tenga ese mismo caracter en otros
ambitos. En este sentido, es llamativo que la formulacién que la mayoria de las
legislaciones espafiolas hacen del suelo urbanizable no delimitado o no
sectorizado es un reconocimiento implicito de que no existe una necesidad
objetiva de su capacidad para un crecimiento ordenado.

Tendencia general a la combinacion de control cuantitativo y flexibilidad de la
formalizacion

Aunque a los efectos de la presentacion de la problematica se han diferenciado
los sistemas de control cuantitativo del crecimiento y los de control cualitativo,
entre los que destacan los de caracter morfolégico, en la realidad se ha
observado que los sistemas de planeamiento mas avanzados cuentan en general
con una combinacion de todos estos criterios. Es comun conjugar una
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cuantificacion numérica del crecimiento posible en un dmbito con la prevision de
una capacidad de suelo delimitada mayor, cuya ocupacion debe seguir unas
reglas del juego claramente fijadas que permiten una flexibilidad importante e
imprescindible en procesos de larga duracidén. Este tipo de técnicas resuelven
ademd@s otra cuestidén importante en el ordenamiento juridico espafiol, como es el
del respeto a la autonomia municipal.

Inclusion de la dimension temporal en los procesos de regulacion

La complejidad de cualquier prevision de hechos futuros afecta necesariamente a
los procesos de planificacion territorial, por lo que los sistemas mas deterministas
al cuantificar suelos de posibles crecimientos tienen en cuenta la necesidad de
una actualizacion y un contraste periddico de sus previsiones, incluyendo en todo
caso la posibilidad de modificaciones; no obstante, en algunos sistemas
extranjeros se observa un elemento de interés: la agrupacion de las
modificaciones de los instrumentos de planeamiento para su evaluacion conjunta
en periodos fijos, de tal manera que se puede controlar mejor el impacto que
estas sucesivas alteraciones suponen sobre el planeamiento, en la linea de los
informes de sostenibilidad que plantea la nueva legislacion del suelo estatal
espafiola. También tienen en cuenta los efectos del desfase que, con caracter
general, se producen entre la llegada de los primeros habitantes y la efectiva
disponibilidad de dotaciones y servicios publicos.

Conclusion: La necesidad de una nueva cultura del territorio

Estas nuevas perspectivas plantean la necesidad de un trabajo tedrico de
reformulacién de los conceptos convencionales que han inspirado la planificacion.
En la actualidad existe un especial interés, tanto en la epistemologia como en las
ciencias experimentales, por el no-equilibrio, la irreversibilidad y probabilidad
como nociones clave para el entendimiento de los sistemas dinamicos. John
Friedmann propone una nueva aproximacion al planeamiento alejada del
denominado pensamiento euclideo. Este Ultimo estilo de planeamiento, se
considera limitado por su racionalidad instrumental y su enfoque simplista basado
en recetas preestablecidas. Como alternativa, el autor define el planteamiento
como “aquella practica profesional que busca especificamente conectar las
formas de conocimiento con las formas de accion en el dominio publico’
(Friedmann 1993:482). El entendimiento del planeamiento como vinculo entre
conocimiento y accion es sustentado tedricamente por otros autores desde la
teoria de la accion comunicativa de Habermas (Healey 1992). Desde estas
aproximaciones el desafio mas importante que debe afrontar el planeamiento
consiste en articular un entendimiento comun de los problemas en un contexto de
diversidad social y cultural. ElI planeamiento gana asi un nuevo potencial como
instrumento para promover el debate publico y el aprendizaje social.

Como hemos destacado, el Plan tradicional, entendido como modelo inerte de
equilibrio a largo plazo, tiene una capacidad muy limitada como instrumento
eficiente para la organizacién del territorio (Secchi 1989). La complejidad social,
geografica, histérica y morfolégica del territorio dificilmente se resigna al
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encasillamiento simplista en las categorias legales de determinacion del uso del
suelo. Se hace necesario un enfoque sensible a la pluralidad social y a la
heterogeneidad de los espacios y territorios.

En los ultimos afios las dificultades juridicas y competenciales de la normativa
urbanistica espafiola han desviado en nuestro el debate publico hacia cuestiones
periféricas que generalmente omiten el aspecto esencial del problema. El
planeamiento surgié histéricamente con un &animo tan ambicioso como
contradictorio: constituir un instrumento de garantia de la calidad de vida y de la
estabilidad de los mercados de suelo, en un contexto en el que el crecimiento
urbano deterioraba seriamente las condiciones de vida de la ciudad tradicional y
amenazaba la propia eficiencia del sistema econdémico. En el futuro debera
reinventarse para llegar a ser también instrumento de garantia de derechos
ciudadanos, en concreto dos esenciales: el derecho a gozar, y a legar a las
generaciones sucesivas un medio ambiente integro y el derecho a la ciudad.

En el caso espafiol, el planeamiento y la gestion urbanistica han constituido
instrumentos (tiles para alcanzar estandares elevados de servicios urbanos,
homologables e incluso destacables en el contexto europeo, pero no han logrado
evitar las graves distorsiones que en la dltima década han afectado al territorio
urbanizado: dilapidacién de recursos naturales y culturales; declive de los centros
urbanos tradicionales, agravamiento de los costes ambientales e
infraestructurales generados por las nuevas formas de ocupacion dispersa del
territorio; fragmentacion y segregacion social;, incremento del precio de la
vivienda y dificultades de adaptacion a una contexto de creciente volatilidad
econdmica; y, finalmente, la opacidad en el procedimiento de adopcion publica de
decisiones que ha propiciado la multiplicaciéon de situaciones de corrupcion o
simple arbitrariedad.

La cuestion clave es, por tanto, si la planificacion sera capaz de ofrecer una
respuesta eficiente a estos nuevos problemas tal y como en el pasado fue util
para responder a los graves problemas de organizacion de la ciudad industrial.
Para conseguir este objetivo es necesario fundamentar la validez y la legitimidad
social del mismo desde nuevos principios:

Desde la consciencia de la necesidad de armonizar las técnicas urbanisticas con
la complejidad e indeterminacion de la realidad urbana y territorial

Como expresion de la responsabilidad intergeneracional sintetizada en el
concepto de desarrollo sostenible.

Como marco de armonizacion o concertacion de los intereses plurales presentes
en el territorio, entendiendo por tales no solo los referidos a los actores
tradicionales  (Administracion, propietarios de suelo, constructores vy
promotores...) sino a voces hasta ahora excluidas del discurso urbanistico tanto
desde una perspectiva de género como de los segmentos de poblacibn mas
vulnerables.
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Como derecho y garantia de los ciudadanos en relacion con el futuro de su
medio-ambiente y los riesgos inherentes a sus transformaciones.

Esto significa también entender la Ordenacion del Territorio como instrumento
para la concertacion, tanto en el ambito de los diversos niveles de gobierno del
territorio, como entre aquellos y la sociedad civil. Adoptando como principios
alternativos a la legitimidad burocréatica: la transparencia y la participacion
ciudadana directa y un enfoque estratégico, estructural y pluralista

El concepto de estrategia se emplea en el sentido fuerte del término y en
contraste con la nocion de programa. Este U(ltimo supone una secuencia
predeterminada de acciones para la consecucion de un objetivo. La estrategia,
por el contrario, permite anticipar una cierto nimero de escenarios para la accion
susceptibles de ser modificados en funcion, tanto del progreso de la informacion
disponible, como en respuesta a la aparicion de elementos aleatorios que
perturben la accién (Ascher 2001) De esta forma, mientras la aparicién de
circunstancias inesperadas adversas supone la paralizacion del programa, la
estrategia es capaz de integrar el azar para modificar o enriquecer su accion
(Morin 1990) Un enfoque estratégico demanda, por el contrario, partir de una clara
definicion del objeto del Plan para delimitar que problemas deben resolverse a
través del mismo y que cuestiones deben remitirse a otros instrumentos de
gobierno de la ciudad (Gabrieli 1985). Debe, ademds, ser capaz de establecer
unas reglas del juego o sintaxis de elementos irrenunciables o negociables;
fuertes o débiles; vinculantes o indicativos.

El enfoque estructural supone entender la realidad urbana organizada en
diferentes niveles significativos sobre los que posible incidir con instrumentos
normativos y proyectuales diversos. Con un doble objetivo: Proporcionar un marco
legible de diagndstico de los hechos urbanos sin simplificaciones abusivas de su
complejidad y facilitar una adecuada correspondencia en los planos de
diagnéstico y los instrumentos de intervencion y ordenacion de la ciudad.

Finalmente, la idea de pluralidad se utiliza en un doble sentido: a) como toma de
conciencia de que la formulacion de una estrategia urbanistica esté
estrechamente conectada con la posicion del planificador, es decir, con sus
valores, o ideologia en el sentido amplio del término, y con la posicion de la
instancia promotora del planeamiento; y b) como actitud de apertura
epistemoldgica, es decir, como asuncion del marco de incertidumbre en el que
necesariamente se ha de desenvolver la actividad urbanistica.

Estos principios deben traducirse operativamente en una renovacion de
contenidos y método de los planes en sus diversas escalas, especificamente en la
escala territorial supone:

a) La adopcion de una perspectiva estratégica, orientada a la deteccion y
regulacion de los procesos con incidencia espacial més relevantes e
innovadores para una politica de reestructuracion del territorio. Esto significa
priorizar, en el tiempo y en el espacio, aquellas acciones con mayor potencial
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transformador, entendiendo el Plan no sélo como referente racionalizador de
los procesos de adopcion de decisiones con incidencia territorial, sino como
elemento impulsor de una politica territorial.

b) La adopcién de un enfoque selectivo, a partir de una clara definicion del objeto
del Plan, para delimitar qué problemas deben resolverse a través del mismo y qué
cuestiones deben remitirse a otros instrumentos de gobierno del territorio. En este
sentido, el Plan debe ser capaz de establecer unas reglas del juego o
diferenciacion de elementos irrenunciables o negociables; fuertes o débiles;
vinculantes o indicativos El problema no es decir donde construir, sino como
construir; definir la gramética y la sintaxis; establecer reglas, no cantidades,
matrices, no planos de calificacion del suelo (Secchi 1999).

c) La adopcion de un método integrador a un doble nivel. Por una parte
propiciando una comprension del territorio sensible a la diversidad. Esto significa
articular el territorio desde la puesta en valor de la identidad diferencial de las
piezas urbanas y paisajes naturales y rurales que lo integran. Por otro lado,
superando la idea del planificacion espacial como mera superposicion de
programaciones sectoriales (medio ambiente, transporte, vivienda, actividad
econdmica,...) planteando, alternativamente, reflexiones integradoras sobre
ambitos geogréficos coherentes, desde unos criterios “fuertes”.

d) La concepcion del planeamiento como instancia de concertacion, tanto en el
ambito de los diversos niveles de gobierno del territorio, como entre los poderes
publicos y la sociedad civil. Por una parte, la formulacién explicita de un marco
estratégico territorial permite tasar la discrecionalidad de las acciones de inversion
o de control administrativo de los poderes publicos. Al mismo tiempo, se beneficia
de la legitimidad de la transparencia y participacion publica y del respaldo politico
de los dérganos representativos. De esta forma la planificacion espacial es capaz
de alcanzar un reconocimiento social que permita que las acciones de
instituciones e individuos puedan someterse y orientarse hacia objetivos
compartidos de mayor alcance.

En sintesis, la nueva cultura del territorio debe asumir como punto de partida las
demandas plurales de los ciudadanos; abandonando la idea de que la
planificacién es solo una mesa de negociacion entre propietarios, administradores
publicos y profesionales, con el objetivo basico de repartir eficientemente los
valores del suelo. Fortalece, asimismo, la concepcién del planeamiento como
plataforma 6ptima para la concertacion, tanto en el ambito de los diversos niveles
de gobierno del territorio, como entre aquellos y la sociedad civil. Adoptando como
principios alternativos a la legitimidad burocratica: la transparencia y la
participacion ciudadana directa.
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