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RESUMEN: El espacio libre es actualmente reconocido como un subsistema funda-
mental para la vertebracion territorial de los ambitos urbanos y metropolitanos, cum-
pliendo un amplio espectro de funciones sociales, ambientales, urbanisticas y pai-
sajisticas. El presente trabajo aborda su tratamiento en el contexto de la ordenacion
territorial en Espaiia, a través del andlisis comparado de doce planes de escala me-
tropolitana. El estudio atiende tanto a la concepcion y la relevancia otorgada por cada
plan a este componente del sistema territorial, como a su composicién, su articulacién
espacial y su funcionalidad. A partir del analisis es posible sefialar una tendencia
general en la planificacion a dotar de un mayor peso a la dimension ambiental del
espacio libre, asi como a reconocer su naturaleza multifuncional y reforzar la interco-
nexion fisica y funcional entre los elementos que lo integran. El estudio pone de ma-
nifiesto la ausencia de acuerdo en la definicion del concepto, asi como, en concordan-
cia con ello, las diferencias entre una vision mas urbanistica del espacio libre, como
espacio de uso piblico y funciones recreativas, y una aproximacion mas territorial en
la que prevalecen las funciones productivas, ambientales y paisajisticas.

DESCRIPTORES: Areas metropolitanas. Ordenacion del territorio. Espacio libre. Soste-
nibilidad urbana.

Open spaces in spatial planning: comparative analysis
of metropolitan areas in Spain

ABSTRACT: Open space is now recognized as a key urban subsystem that plays an
essential role in the spatial configuration of cities and metropolitan areas, providing
a broad range of social and environmental functions. This paper addresses the treat-
ment of open space in the context of spatial planning in Spain through the compara-
tive analysis of twelve metropolitan-scale plans. The study focuses both on the con-
cept and on the importance given to open space by metropolitan plans, as well as on
its composition, spatial articulation and functionality. The results point to a general
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Introduccion

n las ultimas décadas, los ambitos urba-

nos se han consolidado como un ele-

mento clave en las politicas y estrate-
gias orientadas a la consecucion de un
desarrollo equilibrado y sostenible. Un papel
que se ve sin duda reforzado por el hecho de
que mas de la mitad de la poblacién mundial
habita actualmente en ciudades (NACIONES
UNIDAS, 2012); una proporcion que en los pai-
ses mas desarrollados ya ha superado las tres
cuartas partes de su poblacién, llegando al
80% en el caso de Espafia. A raiz tanto del
crecimiento de la poblacion urbana como del
incremento de la movilidad, de la expansion de
los usos y actividades urbanas en el territorio
y de otros factores culturales o socioldgicos
vinculados a las nuevas formas residenciales,
los limites de la ciudad tradicional, de la ciudad
local, se han desbordado para generar un am-
bito territorialmente mas extenso y funcional-
mente mas complejo, que conocemos como
ciudad metropolitana (HALL, 1998). Los meca-
nismos de concentracion de personas, capita-
les y bienes materiales e inmateriales hacen
de estos espacios el motor del desarrollo eco-
némico y social (LEROY, 2000). En consonan-
cia con esta nueva realidad, se hace necesario
superar el ambito estrictamente local para lo-
grar una adecuada comprension, planificacion
y gestion de estos sistemas urbanos, usual-
mente definidos como metropolitanos (FERIA,
2004). Es decir, un redimensionamiento de las
perspectivas de analisis e intervencion sobre
la realidad urbana, que esta siendo progresiva-
mente asumido tanto en el plano académico
como en el institucional (PARILLA & al., 2015;
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OCDE, 2012), pero que aun no ha resuelto, al
menos por lo que al caso espafol se refiere,
su gobernanza y su organizacién politico-ad-
ministrativa.

En una primera fase de la planificacion de las
areas metropolitanas en Espafa, las politicas
han dado prioridad al fenémeno residencial, a
la resolucion de los problemas de movilidad en-
tre lugar de residencia y de trabajo u ocio, o0 a
las propuestas de usos mixtos para corregir la
especializacién funcional. Mas recientemente
se ha comenzado a asumir que una de las pie-
zas fundamentales que conforman todo siste-
ma metropolitano es el espacio libre. Varios
argumentos apuntarian a la conveniencia de
abordar la ordenacion y gestion del mismo a
escala supramunicipal. En primer lugar, si se
entiende el espacio libre como una red de es-
pacios abiertos dedicados a las actividades re-
creativas y de ocio, su ordenacion debe adap-
tarse a la dimension funcional real del sistema
urbano, a fin de dar una respuesta eficaz y
equilibrada a las demandas ciudadanas. Por
otra parte, si se considera el espacio libre como
un sistema estructural con un papel relevante
en la vertebracion del espacio urbanizado, la
adopcion de una escala metropolitana para su
ordenacion permite aprovechar el conjunto de
recursos territoriales presentes en el ambito
metropolitano para conseguir una articulacion
mas armonica entre el tejido urbano y su entor-
no natural y rural. Por ultimo, si el espacio libre
es una herramienta de proteccién de los recur-
sos ambientales frente a los impactos deriva-
dos del crecimiento urbano, las iniciativas de
planificacion que se adapten a la extension real
de los procesos metropolitanos resultaran mas

La investigacion se enmarca en el Proyecto «Dinamicas y
transformaciones territoriales, funcionales y sociales de las
areas metropolitanas espafiolas en un horizonte de soste-
nibilidad» financiado por el Programa Estatal de Fomento
de la Investigacion Cientifica y Técnica de Excelencia (mo-
dalidad Proyectos I+D, codigo CS02014-55780-C3-1-P).
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efectivas para prevenir la pérdida de espacios
naturales valiosos o su fragmentacion.

Dentro del marco general de la ordenacion terri-
torial en Espafia, los planes de ambito subregio-
nal —bajo las diferentes denominaciones que
reciben en cada norma autonémica— son los
instrumentos a nuestro juicio mas adecuados
para abordar el tratamiento del espacio libre en
areas metropolitanas, pues entre sus principales
objetivos, junto a los relativos al sistema urbano
y el relacional y la promocion de las actividades
econdmicas, se situa la conservacion del medio
ambiente y del patrimonio natural y cultural. Este
ultimo objetivo, que encuentra su instrumentali-
zacion en la identificacion y adecuada ordena-
cién de un conjunto de espacios libres con fun-
ciones ambientales, territoriales y urbanisticas,
ha venido adquiriendo cada vez un mayor prota-
gonismo en las leyes y planes mas recientes
(FERIA & SANTIAGO, 2009).

El creciente peso otorgado a la dimensién am-
biental del espacio libre es también claramente
perceptible en muchas de las aproximaciones
tedricas mas recientes a este concepto (SAN-
TIAGO, 2008; LOPEZ TRIGAL, 2015). Es necesa-
rio destacar en todo caso la ausencia de con-
senso en lo que respecta a su definicion,
coexistiendo puntos de vista muy diferentes
sobre el papel que ha de cumplir el espacio
libre en el contexto urbano y metropolitano,
con importantes divergencias, por ejemplo, en
cuanto al tipo de elementos que lo integran, al
caracter publico o privado de los suelos (que
condiciona la posibilidad de su uso publico), o
a las funciones que se le asignan dentro del
sistema metropolitano. Probablemente, la
perspectiva mas asentada sobre este concep-
to es aquella que, asumiendo una escala de
ordenacién netamente urbana, vincula el espa-
cio libre con el conjunto de espacios no edifi-
cados y destinados al uso publico. Una defini-
cion representativa de este enfoque seria por
ejemplo la que aportan Acosta y Burraco:

«los espacios libres son espacios abiertos, de ca-
racter publico, que juegan un papel basico en la
satisfaccion de las necesidades ciudadanas de
ocio y esparcimiento y en la mejora de la calidad
ambiental de la ciudad, ademas de representar
un instrumento imprescindible en la ordenacion,
para la articulacion de zonas o la reduccion de la
densidad» (ACOSTA & BURRACO, 1998: 42).

En términos similares, e incluso mas expediti-
vos, lo definen Zoido y otros: «areas no cons-
truidas en los ambitos urbanos» (Zoipo & al.,
2013: 158). Esta concepcién, que pone el peso
fundamental en el caracter publico del espacio

(an)

libre y en su funcion recreativa, se vincula a
las determinaciones propias del planeamiento
urbanistico.

La anterior perspectiva contrasta con otra vi-
sion que ha venido consolidandose en las ulti-
mas décadas y que podriamos denominar te-
rritorial, al asumir una escala que supera
ampliamente los limites del espacio urbaniza-
do. En este caso, el espacio libre se entende-
ria como:

«el suelo no dedicado a usos urbanos o paraurba-
nos, es decir, el espacio mayoritariamente exento
de construcciones, sea de uso forestal, pastoral,
agricola o plenamente silvestre, con independen-
cia del estatuto juridico o del régimen de propie-
dad a que esté sometido» (FOLCH, 2003: 281).

Desde este punto de vista, la nocion de espa-
cio libre se asimila a la matriz territorial que
acoge y da soporte al sistema urbano. Se trata
de una aproximacion que se adapta bien al
cambio de escala de lo urbano a lo metropoli-
tano, y que resulta especialmente compatible
con la optica de la ordenacion territorial, sobre
todo en relacion al mayor peso otorgado a la
dimensién ambiental y patrimonial de estos es-
pacios. Como sefialan Mata y Olcina, en el
planeamiento territorial se entiende como es-
pacio libre todo aquel ambito no urbanizado,
en sentido amplio, que alberga valores am-
bientales estratégicos esenciales para la orde-
nacion del territorio (MATA & OLCINA, 2010). En
cierto modo, esta concepcion del espacio libre
supone su asimilacion a la clase de Suelo
Rustico o Suelo No Urbanizable, o también a
la nocién de sistema fisico-ambiental, entendi-
do éste como el conjunto de:

«localizaciones y areas preferentes para la pro-
teccion de los recursos naturales, la preserva-
cion del paisaje y el patrimonio histérico, la pre-
vencioén de riesgos, y la prevencion y correccion
ambiental» (BIELzA, 2008: 205).

Es posible citar toda una serie de desarrollos
conceptuales y metodoldgicos recientes que,
vinculados a la logica de la sostenibilidad urba-
na y tomando como base las aportaciones de
disciplinas como la ecologia urbana (BETTINI,
1998) o la ecologia del paisaje (FORMAN, 2008),
otorgan nuevos atributos al espacio libre tanto
en lo que se refiere a su dimension estructural
como a su vertiente funcional. Desde esta pers-
pectiva se opta a menudo por el empleo de
conceptos alternativos al de espacio libre (por
ejemplo, términos ya consolidados en el contex-
to del urbanismo y la ordenacién territorial como
verde urbano o sistema verde, u otros mas no-
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vedosos como infraestructura verde o ecoldgi-
ca). No obstante, el significado de estos térmi-
nos acaba siendo en la practica asimilable al de
espacio libre, llegando a utilizarse en ocasiones
de forma indistinta. Es posible destacar cuatro
rasgos o caracteristicas atribuibles al espacio
libre a partir de este enfoque. En primer lugar,
se tiende a considerar el espacio libre como
fuente de diversas funciones o servicios ecosis-
témicos (BOLUND & HUNHAMMAR, 1999; FARINA
& NAREDO, 2010), convirtiéndose por su carac-
ter multifuncional en un elemento estratégico
para afrontar el reto de la sostenibilidad urbana
y para mejorar la calidad de vida y la salud en
el medio urbano (PECURUL & al., 2007). En se-
gundo lugar, los espacios libres dejan de perci-
birse como espacios fragmentarios o residuales
frente al resto de usos de suelo, poniéndose
énfasis en la necesidad de conectarlos y dotar-
los de un caracter sistémico a través de corre-
dores verdes y otros elementos de conexion
(BATLLE, 2006; RUEDA, 2012). En tercer lugar,
se propone la transicion desde una légica con-
servacionista, centrada en la proteccion de los
espacios libres frente al crecimiento urbano, a
una légica proactiva, que busca la optimizacion
de funciones del espacio libre y su puesta en
valor como activos para el desarrollo territorial
(AGENCIA EUROPEA DE MEDIO AMBIENTE, 2011).
En cuarto y Ultimo lugar, se defiende la inclusion
de lo agricola como componente activo del sis-
tema de espacios libres, al que aporta valores y
funciones de indole no sélo productiva y econo-
mica sino también natural y paisajistica (BATLLE,
2011; PEDRAZZINI, 2011).

Quiza el concepto que mejor representa y sin-
tetiza actualmente todo este conjunto de cam-
bios en la concepcidn del espacio libre es el de
infraestructura verde, una nocion cada vez
mas asentada en el contexto europeo en el
ambito de la planificacién. La infraestructura
verde puede ser definida como un sistema in-
terconectado y multifuncional de areas natura-
les y espacios abiertos que permiten dotar de
una mayor calidad ambiental a los sistemas
urbanos. Desde un punto de vista estratégico,
se define también como una aproximacion «in-
teligente» a la conservacion de los recursos
territoriales (smart conservation) adecuada
para abordar los impactos ecoldgicos y socia-
les del crecimiento urbano difuso, el consumo
acelerado de suelo y la fragmentacion del es-
pacio no construido (BENEDICT & MCMAHON,
2002). La Union Europea ha adoptado recien-
temente una Estrategia sobre Infraestructura
Verde que bajo el titulo «Mejorando el capital
natural de Europa» persigue el fomento de
este tipo de sistemas a diferentes escalas y en
distintos ambitos de aplicacion (COMISION Eu-
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ROPEA, 2013). Por ello, y aunque a dia de hoy
no tenga apenas presencia como tal en los
instrumentos de planificaciéon vigentes (RODRI-
GUEZ & AGUILERA, 2016), es esperable la pro-
gresiva consolidaciéon de esta nocién en el
contexto de la ordenacion territorial.

Se puede afirmar por tanto que el concepto de
espacio libre esta sumido en un proceso de
evolucion y de adaptacion progresiva a los prin-
cipios del desarrollo urbano sostenible, que se
pone de manifiesto en paralelo a un cambio de
escala desde lo estrictamente urbano a lo me-
tropolitano o territorial. Resulta por ello de inte-
rés comprobar el grado de adecuacion de los
planes de ordenaciéon metropolitanos a los plan-
teamientos tedricos mas recientes en relacion
al espacio libre, asi como su capacidad para
responder a los nuevos requisitos estructurales
y funcionales que se establecen para el mismo.
Partiendo de este objetivo, el presente trabajo
aborda la revisién de un conjunto representativo
de planes de ordenacion de ambito metropolita-
no en Espafia, con el fin de analizar qué ele-
mentos conforman en cada caso el espacio li-
bre, qué funciones se le asignan y como se
aborda su ordenacion. A partir de este andlisis,
se pretende evaluar en qué medida se esta
avanzando en el contexto de la planificacion
territorial espafiola en la consolidacion efectiva
del espacio libre como uno de los principales
elementos estructurantes del territorio metropo-
litano y como un recurso estratégico ante el reto
de la sostenibilidad urbana.

Método

Desde una perspectiva metodologica, la defini-
cion y delimitacion de los ambitos metropolita-
nos es en si una tarea compleja, tanto por la
propia organizacion de estos territorios como
por la naturaleza de las periferias urbanas. En
el contexto espafiol se debe afadir ademas la
predominancia de aproximaciones parciales o
sectoriales por parte de los distintos actores
implicados en su gestion o planificacion. Dado
que las dinamicas metropolitanas constituyen
procesos abiertos y complejos que no se ajus-
tan a los tradicionales limites de naturaleza
administrativa, su delimitacion constituye ya de
por si un reto metodoldgico y politico-adminis-
trativo. Para el objeto de nuestro estudio, he-
mos partido de los ambitos metropolitanos de-
limitados en los planes territoriales de escala
subregional, decision adoptada en cada caso
por las respectivas Administraciones responsa-
bles de su elaboracion, y hemos constatado el
mayor o menor nivel de coincidencia de los
mismos con la delimitacion funcional de las
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Fuente: Planes de ordenacion del territorio de escala subregional; FERIA & MARTINEZ (2016).

areas metropolitanas espafiolas establecida
por FERIA & MARTINEZ (2016). La metodologia
de delimitacién funcional desarrollada por es-
tos autores se apoya en el andlisis de la movi-
lidad residencia/trabajo, una variable amplia-
mente utilizada para este fin, como muestra
también su adopcion por la OCDE (FERIA,
2010; OCDE, 2012).

A partir de esta comparacion, se ha selecciona-
do un conjunto de doce planes subregionales
(aprobados a fecha de 1 de enero de 2016")
cuyos ambitos se corresponden en mayor o me-
nor grado a un area metropolitana funcional, y
cuya casuistica refleja la complejidad y la diver-
sidad que caracterizan al universo metropolitano
espafiol. La FIG. 1 representa dicho proceso de
seleccion, mostrando las diferencias existentes
entre las dos aproximaciones indicadas (la ad-
ministrativa y la funcional) al fenémeno metropo-
litano, y poniendo de manifiesto como la aplica-
cion politico-administrativa del concepto de area
metropolitana no se ajusta en todos los casos a
su dimension funcional. Por otra parte, es de
destacar también la ausencia de planes de or-
denacion del territorio en algunas de las princi-
pales areas metropolitanas del pais como Ma-
drid, Valencia? o Zaragoza, asi como en el

El documento analizado del PTP de Donostia-San Sebas-
tian ha sido el de la Aprobacién Inicial de 2015. En julio de
2016 (Decreto 121/2016, de 27 de julio) ha sido aprobado
con caracter definitivo.

Recientemente se ha iniciado el procedimiento de elabo-
racién del Plan de Accion Territorial del Area Metropolitana
de Valencia, a través de la Resolucion de 1 de julio de

N

conjunto de las areas metropolitanas gallegas o
de la Y asturiana (Gijon, Oviedo, Avilés)®.

La seleccién de casos de estudio (recogida en
la FIG. 2) ha tomado en consideracion la cali-
dad y diversidad de los documentos formaliza-
dos con objeto de estudiar experiencias dife-
rentes, observando a la vez una distribucion
territorial variada de los casos. Por ello, y con el
fin de mantener un cierto equilibrio territorial, se
ha incluido un nimero limitado de experiencias
en regiones como Andalucia, el Pais Vasco o
Catalufia. Se han incluido en total seis planes
costeros (Bahia de Cadiz, Bilbao, San Sebas-
tian, Barcelona, Tarragona y Alicante-Elche),
cuatro interiores (Granada, Area Central de Na-
varra, Sevilla y Valladolid) y dos insulares (Gran
Canarias y Mallorca). En estos dos Ultimos ca-
SOS es necesario remarcar que no se trata de
instrumentos de ordenacion con una orienta-
cién estrictamente metropolitana, si bien sus
ambitos de ordenacion respectivos coinciden a
grandes rasgos con sendas areas metropolita-
nas funcionales delimitadas por FERIA Y MARTI-
NEZ (2016). Se ha decidido por ello incluirlos en
el analisis, con el fin de considerar la particula-
ridad de este tipo de instrumentos de ambito
insular en la ordenacion del espacio libre.

2016, de la Consellera de Vivienda, Obras Publicas y Ver-
tebracion del Territorio (DOCV 7845 / 05.08.2016).

3 En 2006 se hizo publico un Avance de las nuevas Directrices
Regionales con el subtitulo afiadido «con Directrices especi-
ficas para el Area Central», de modo que dentro de este
Avance se incluye un capitulo que afecta al ambito metropo-
litano, pero que no ha sido objeto de desarrollo posterior.
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Planes seleccionados para el analisis

Denominaciéon del Plan

Plan de Ordenacion del Territorio de la Aglomeracion Urbana

Ao de  N° de Superf. Poblacion
aprobacion munic. (km2) (Censo 2011)

de Granada 1999 32 860 525.150
Directrices de Ordenacion Territorial de Valladolid y su Entorno 2001 23 981 411.780
Plan de Ordenacién del Territorio de la Bahia de Cadiz 2004 5 604 430.780
Plan Territorial Parcial de Bilbao Metropolitano 2006 35 505 905.275
Zleag:\;amgrdenacién del Territorio de la Aglomeracion Urbana 2009 46 4909 1517.890
tPelaynEdlih,:ccién Territorial del Entorno Metropolitano de Alican- 2010 12 1127 757.780
Plan Territorial Metropolitano de Barcelona 2010 164 3.236  4.989.645
Plan Territorial Parcial de EI Camp de Tarragona 2010 132 3.005 614.915
Plan de Ordenacién del Territorio del Area Central de Navarra 201 57 1.567 359.400
Plan Territorial Parcial de Donostia-San Sebastian 2015 13 377 400.810
Plan Insular de Ordenacion de Gran Canaria 2004 21 1.619 844.065
Plan Territorial Insular de Mallorca 2004 53 3.661 859.020

Fuente: Planes de ordenacion del territorio seleccionados; Censo de Poblacién (2011).

Tanto en el proceso de selecciéon como en el
de analisis se ha tenido en cuenta el peso po-
blacional de cada ambito —que oscila entre
los casi cinco millones de habitantes de Barce-
lona y los apenas 360.000 del Area Central de
Navarra— vy la antigliedad en la adopcion de la
escala metropolitana en la ordenacion del es-
pacio. Asi, Barcelona no solamente se carac-
teriza por su peso demografico, sino también
por su tradicion en materia de gestion supra-
municipal, existiendo ya a finales de los afios
80 una «Mancomunidad de Municipios del
Area Metropolitana de Barcelona». Adicional-
mente, se destacan las fechas de aprobacion
de los documentos de planificacion, siendo el
mas antiguo el de Granada (1999) y el mas
reciente el de San Sebastian (2015, segunda
Aprobacion Inicial). A este respecto, se ha pre-
tendido abordar también la evolucién concep-
tual del espacio libre metropolitano en relacién
a las fechas de elaboracién de dichos planes,
y si reflejan los cambios que en la definicién
del concepto de espacio libre y sus funciones
se estan registrando en el ambito cientifico y
en los documentos de caracter estratégico ela-
borados en la UE. Asimismo, con el fin de va-
lorar la operatividad de cada plan vy, en particu-
lar, el nivel de detalle alcanzado en las
determinaciones, se ha prestado atencion al
numero de municipios, asi como a la superficie
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total del ambito. En este sentido, el plan que
presenta una menor complejidad administrati-
va es el de Bahia de Cadiz (5 municipios),
mientras que la maxima se da en los de Tarra-
gona, con 132 municipios, y Barcelona, con
164; este factor puede incidir potencialmente
en la gobernabilidad de las propuestas.

En base a estos planteamientos, se ha anali-
zado la conceptualizacién y ordenacion del
espacio libre en tales planes territoriales selec-
cionados, atendiéndose para ello a las siguien-
tes cuestiones:

— ¢ Qué se entiende por espacio libre y qué
términos se utilizan para su denominacion?

— ¢Qué peso tiene el espacio libre en el mo-
delo territorial propuesto y cémo se desa-
rrolla e instrumentaliza su ordenacién?

— ¢ Qué elementos fisicos integran el espacio
libre en cada plan y qué funciones especi-
ficas se les asignan?

Con objeto de lograr una aproximacion siste-
matica al andlisis y la comparacion de los pla-
nes, se ha utilizado como guia metodoldgica
un cuestionario detallado, que ha facilitado la
revision ordenada de los documentos a pesar
de su disparidad en cuanto a estructuracion,
extension y contenidos especificos.
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3. Analisis comparado: resultados
y discusion

3.1. Diversidad de aproximaciones en
la concepcidn del espacio libre

El andlisis comparado revela cierta tendencia en
los planes metropolitanos espafioles a adoptar
una visién cada vez mas amplia, integradora vy,
si se quiere, territorial, del espacio libre. Aunque
la mayoria de los planes situan todavia al espa-
cio de uso publico —parques, itinerarios peato-
nales y ciclables, etc.— como componente cen-
tral de su ordenacion en esta materia, se esta
afianzando una nueva perspectiva que identifica
el espacio libre con los suelos agroforestales —
en términos fisicos— o los suelos no urbaniza-
bles —en términos juridicos— y reconoce sus
valores ambientales, culturales y paisajisticos.
No obstante, no hay homogeneidad en el alcan-
ce y el grado de desarrollo de esta aproximacion
por parte de los instrumentos analizados.

La visién del espacio libre como matriz territo-
rial alcanza su maxima expresion en los planes
de Barcelona (ver FiG. 3) y Tarragona, que en-
tienden el espacio libre (espais oberts) como
un continuo territorial integrado por el suelo no
urbanizable del &rea metropolitana, adoptando
una perspectiva ecologica y paisajistica para
su analisis y ordenacién, y obviando la tradicio-
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nal funcionalidad vinculada al uso publico en
beneficio de otras funciones de indole natural
y territorial. Otro Plan que destaca por incluir
una visién amplia del espacio libre es el de Se-
villa (ver FIG. 4). En este caso el Plan se es-
fuerza por integrar dos concepciones comple-
mentarias: una mas convencional, vinculada a
la creacion de una red de espacios de uso
publico, y otra mas innovadora (el propio plan
habla de «giro conceptual»), que considera el
conjunto del espacio no urbanizable como ma-
triz biofisica del territorio metropolitano, y que
esta orientada fundamentalmente a la preser-
vacion del patrimonio territorial y paisajistico.

Esta dualidad (espacio de uso publico y matriz
territorial) esta presente en mayor o menor me-
dida en el resto de los casos analizados. Aun-
que en muchos de estos documentos el con-
cepto de espacio libre se asocia a la articulacion
de una red o sistema de espacios orientados al
uso publico —al que se afiaden generalmente
otras funciones ambientales o territoriales—, los
componentes rural y natural del territorio metro-
politano son también objeto de ordenacion. En
general, los planes territoriales dedican un blo-
que importante del diagndstico y propuestas al
subsistema fisico-ambiental y a la preservacion
y puesta en valor de los recursos naturales y
culturales del ambito. Las divergencias entre
unos planes y otros se establecen en la consi-
deracion del subsistema fisico-ambiental bien

2000, espan PEIN, Parcs de la Diputacsd de Barcsliona o

altros (consoncis) en zonos wbanas

| Espais do protoccid espocal dela vieya

Espuait do protoces) provertva

474 Connocors

- (:)

* A

Connocion amonagats par conSnus urbans

Corrodon Suvials.
Limits municipals

Fic. 3/ Sistema de espacios abiertos del area metropolitana de Barcelona

Fuente: Plan Territorial Metropolitano de Barcelona (2010).
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Sistema de Proteccion Territorial del area metropolitana de Sevilla

Fuente: Plan de Ordenacion del Territorio de la Aglomeracién Urbana de Sevilla (2009).

con un caracter autbnomo, ajeno a las dinami-
cas propias de los espacios ya transformados,
bien como parte integrante del conjunto del sis-
tema metropolitano, con funciones especificas
dentro del mismo y en particular como parte
integrante del sistema de espacios libres.

Por ejemplo, en el caso de la Bahia de Cadiz
(Ver FIG. 5), el Plan centra su propuesta del sis-
tema de espacios libres en la ordenacion de un
conjunto de Areas de Reserva e Itinerarios con
funciones vinculadas al uso publico y la vertebra-
cion territorial, pero presenta también determina-
ciones relativas al espacio litoral, rural y las areas
protegidas, que a lo largo del documento mantie-
nen una estrecha conexion con el sistema de
espacios libres de uso publico (aunque sin llegar
a integrarse en el mismo). Otro caso parecido
seria el de Valladolid, cuyas Directrices de Orde-
nacion definen un Sistema Subregional de Par-
ques y Corredores Verdes orientado a facilitar las
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actividades de ocio y esparcimiento en entornos
naturales. Aunque esta aproximacion pueda res-
ponder a un enfoque mas consolidado (y podria-
mos decir que urbanistico) del espacio libre, la
propuesta se integra dentro de un conjunto de
Directrices para la Proteccion de los Espacios
Valiosos, en las se incluyen también medidas
para la proteccién de Areas de Singular Valor
Ecoldgico y la preservacion de los espacios agra-
rios y la agricultura periurbana; en tal sentido, los
espacios libres de uso publico aparecen directa-
mente vinculados a los espacios naturales.

Las diferencias que se aprecian en la concep-
tualizacion del espacio libre entre unos pla-
nes y otros tienen su reflejo en el catalogo de
elementos, recursos y componentes del espa-
cio metropolitano que son identificados por
cada plan —ya sea bajo la denominacién es-
pecifica de espacio libre o dentro de otras
categorias relacionadas. La FIG. 6 muestra
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Fic. 5/ Espacios libres en el Plan de Ordenacion de la Bahia de Cadiz

Fuente: Plan de Ordenacion del Territorio de la Aglomeracion Urbana de la Bahia de Cadiz (2004).

Fic. 6/ Componentes del espacio libre

Componentes Planes
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Parques urbanos X X X X
Parques metropolitanos y similares X X X X X X X X
Espacios Naturales Protegidos X X X X X X X X X
Otras areas naturales y forestales X X X X X X X X X X
Espacio agrario, agroparques X X X X X X X X X X
Playas, DPMT X X X X X
Vias pecuarias y caminos rurales X X X X X X X X X
Red fluvial, acequias, DPH X X X X X X X X X

Fuente: Elaboracion propia a partir de los documentos de planificacion consultados.
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Parques Rurales Periurbanos e Interurbanos en el Plan Territorial de San Sebastian

esta diversidad de enfoques, siendo muy visi-
ble la tendencia a incorporar en la planifica-
cién metropolitana elementos de caracter na-
tural y rural no necesariamente vinculados al
uso publico. Los espacios naturales protegi-
dos son puestos en valor por la mayoria de
los planes, aunque con diferentes perspecti-
vas en cuanto a su mayor o menor vincula-
cioén con el concepto de espacio libre. Asi, por
ejemplo, en los casos de Barcelona y Grana-
da si se incluyen explicitamente dichos ambi-
tos como componentes de sus respectivos
sistemas de espacios libres. En el caso de
Gran Canaria, en cambio, las areas protegi-
das se toman en consideracion en el docu-
mento de ordenacién, pero se excluyen de la
denominada Red de Infraestructuras Verdes
al asignarsele a ésta la funcién de concentrar
las actividades recreativas en el medio natu-
ral y descargar a los ambitos mas valiosos de
la presion del uso publico. Otro aspecto a
destacar es la inclusion muy generalizada del
espacio agricola como objeto de ordenacién,
ya sea mediante la creacion de figuras de
proteccion especificas —como sucede con
los Parques Rurales Interurbanos del Plan de
San Sebastian (Ver FIG. 7)— o mediante su
regulacién desde un punto de vista mas glo-
bal —como es el caso de los Espacios Agra-
rios de Interés en el area metropolitana de
Sevilla, o el de Granada con el tratamiento
singular que se realiza de su Vega.
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Fuente: Plan Territorial Parcial de Donostia-San Sebastian (2015).

Hacia una vision multifuncional
del espacio libre: mas alla del
uso publico

La FIG. 8 muestra las funciones asociadas al
espacio libre en los diferentes planes analiza-
dos. Atendiendo a esta dimensién funcional, el
uso publico sigue constituyendo la principal fi-
nalidad de los espacios libres en los planes;
solo los de Catalufa prescinden de ella, al
asumir una vision mas territorial y ecoldgica
del espacio no transformado por los procesos
urbanos. En cualquier caso, el desarrollo espe-
cifico del uso publico presenta rasgos diferen-
ciadores entre los planes analizados. La mayo-
ria atienden a la oportunidad de hacer participe
al ciudadano de los valores paisajisticos, natu-
rales y culturales del entorno metropolitano,
destacan los valores educativos del espacio
libre (como se recoge de forma explicita en el
caso de Bilbao), o lo entienden como un ele-
mento que refuerza el «sentido de pertenen-
cia» (como es el caso de Valladolid).

La progresiva consideracién de la dimension
ambiental del espacio libre se plasma princi-
palmente en la importancia atribuida a la pro-
teccién del patrimonio natural y la biodiversi-
dad. Otro aspecto también presente, mas
relacionado con el propio funcionamiento del
sistema metropolitano y su sostenibilidad, es

410



Funciones asociadas al espacio libre
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los documentos de planificacion consultados.

la contribucion del espacio libre a la mejora
de la calidad ambiental, una funcién que en
ocasiones se expresa de forma muy genérica,
y en otras a través del reconocimiento de ser-
vicios ecosistémicos concretos (como sucede
con la prevencion de riesgos naturales en los
planes de Bahia de Cadiz y Sevilla, o con la
regulacion del drenaje superficial en Grana-
da). En general, no se profundiza en estas
funciones especificas: en cierto sentido se da
por hecho que al preservar los ecosistemas y
las areas naturales se contribuye de forma
intrinseca a conservar su funcionalidad am-
biental. Por su parte, el paisaje aparece como
un elemento transversal, vinculado a la di-
mensién ambiental pero también a la compo-
nente cultural del espacio metropolitano. Aun-
que en muchos casos se hace una mencion
genérica al mismo, en otros —como Barcelo-
na— se le otorga un interés particular y se
convierte en objeto de una proteccién especi-
fica. Por ultimo, es importante resaltar tam-
bién como la totalidad de los planes hacen
mencion al papel del espacio libre en la arti-
culacién del territorio metropolitano. Esta fun-
cion de vertebracion se vincula por un lado a
la movilidad no motorizada (peatonal y vias
ciclables), y por otro al papel del espacio libre
como elemento de contencion y control de los
procesos de expansion urbana y de conurba-
cion (como seria el caso de los Parques Ru-
rales Interurbanos en San Sebastian).

La conectividad como principio
de organizacién espacial
y funcional

La conectividad es uno de los principios basi-
cos de ordenacion del espacio libre en los pla-
nes analizados. Hay dos enfoques diferencia-
dos sobre esta cuestion. Por un lado, la
mayoria de los planes proponen garantizar la
conexion fisica y funcional de los ambitos in-
cluidos en el sistema de espacios libres por
medio de la recuperacion o creacion de ele-
mentos conectores lineales, con una mayor o
menor vinculacién con el uso publico. Por otro
lado, y en la linea de lo que se ha comentado
en anteriores apartados, los planes de Tarrago-
na y Barcelona apuestan por preservar la con-
tinuidad del espacio libre entendido como ma-
triz biofisica, fomentando la conectividad
ecolégica y paisajistica frente al proceso de
fragmentacion originado por los desarrollos ur-
banos. En ambas aproximaciones se intenta
—con diferente grado de éxito— materializar
una concepcion sistémica del espacio libre,
que queda plasmada en la terminologia em-
pleada: red de espacios de uso publico, red de
infraestructuras verdes, red de corredores ver-
des, malla verde, sistema de espacios abiertos,
de parques e itinerarios o de espacios libres...
Los términos utilizados expresan explicitamen-
te la idea de conexion y/o continuidad.

411



Estudios

AREAS DE ESPARCIMIENTD
ASTIALDIKO ALDEAK

: ESPAGICS LIBRES
ERENIL ASKEAK

PARGUES METROPOLITANDS
PARNE METROPOLITARRA,

ITINERARIOS NATURALISTICOS |

ISILBIDE NATURALISTIKOAK |
IMMERARSOS PEATORALES
OINEZHOEN |BILBITEAX.

IMMERASSOS CICLABLES
BIKLE TEN 1L SDEAK,

AREAS AURALES DE
1 PASA] CHURAKD LANDA-ALDEAR

MENTOS SINGULARES

B

| ELE
| ELEMENTU PUNTUALAK

PUNTOS D MTRRES
INTERES GUNEAK.

La Malla Verde en el Plan Territorial Parcial de Bilbao

Los elementos en los que se basa la articula-
cion de estas redes o sistemas son general-
mente recursos territoriales preexistentes en el
territorio metropolitano, de caracter lineal y en
su mayor parte vinculados al dominio publico:
vias pecuarias, caminos rurales, caminos his-
toricos (como el Camino de Santiago en los
planes del Pais Vasco y del Area Central de
Navarra), red fluvial y caminos asociados a ca-
nales y acequias. La finalidad que se persigue
con la ordenacién y adecuacion de estos ele-
mentos es variable. En algunos casos, los ele-
mentos de conexidén son un recurso para el
fomento del uso publico y la accesibilidad a los
espacios libres; asi por ejemplo, los itinerarios
propuestos para Bahia de Cadiz, Valladolid o
Bilbao (ver FiG. 9). En otros casos, estos co-
nectores tienen una finalidad estrictamente
ecolodgica para mantener los flujos de biodiver-
sidad; en esta linea se situan algunas pro-
puestas de corredores ecoldgicos en Sevilla o
Gran Canaria. En el caso de Alicante-Elche y
del Area Central de Navarra (ver FIG. 10), los
mismos elementos de conexidén sirven para
atender a las dos finalidades mencionadas. En
este sentido, se puede sefialar un cierto grado
de indefinicion o ambigliedad asociado a mu-
chos de los conceptos utilizados por los planes
en materia de conectividad (corredor ecolégi-
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Fuente: Plan Territorial Parcial de Bilbao Metropolitano (2006).

co, verde o fluvial; conector; itinerario...), dado
que en ocasiones son utilizados con orienta-
ciones funcionales (y consecuentemente for-
males) muy diferentes e incluso, cabria pre-
guntarse, si compatibles.

De la propuesta a la gestion
de la propuesta

Con independencia de la concepcion particular
que cada plan tiene del espacio libre, este
componente del sistema metropolitano esta
presente entre los objetivos o lineas estratégi-
cas de ordenacién de casi todos los planes
analizados, jugando por lo general un papel
significativo dentro del modelo territorial pro-
puesto. Es necesario puntualizar que en los
dos planes insulares la propia naturaleza de
estos documentos de ordenacién (que, como
se ha indicado, no tienen un caracter estricta-
mente metropolitano) determina que el trata-
miento del espacio libre tenga un enfoque dife-
rente al del resto de planes; en ambos casos
es el concepto de suelo rustico (desligado de
las funciones urbanas) el que adquiere mayor
protagonismo en el marco de la ordenacion, si
bien en el caso de Gran Canaria se contem-
plan propuestas especificas (la Red de In-
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Fic. 10/ Esquema de las areas libres en el Area Central de Navarra

Fuente: Plan de Ordenacién del Territorio del Area Central de Navarra (2011).

fraestructuras Verdes y la Red de Equipamien-
tos y Dotaciones) con una relacién mas directa
con el sistema urbano insular.

Mas alla de la relevancia que se otorga al es-
pacio libre en la ordenacion del territorio me-
tropolitano, el alcance y el grado de desarrollo
de las propuestas y determinaciones es muy
desigual, algo que no sdlo estaria condiciona-
do al interés del planificador por esta cuestion,
sino también a las propias caracteristicas del
ambito sometido a ordenacion. Los planes de
ambitos muy extensos o complejos —como
Barcelona o Sevilla— adquieren un enfoque
mas estratégico, sin apenas entrar en una or-

denacion de detalle, mientras que otros planes
de ambitos mas reducidos —como pueden ser
los del Area Central de Navarra o la Bahia de
Cadiz— alcanzan un nivel de detalle proximo
al del planeamiento.

En ocasiones se observa también cierto con-
traste entre las propuestas de ordenacion (a
menudo ambiciosas) y el grado de desarrollo
de las mismas en el apartado normativo y pre-
supuestario. El contenido normativo de los pla-
nes tiene en general caracter preventivo, mas
que proactivo, promoviendo la conservacion
de los espacios libres frente al proceso de ur-
banizacién —a través de la proteccién cautelar
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del suelo, la regulacion de la edificacion y el
establecimiento de los usos permitidos en
cada espacio-, y delegando el desarrollo de las
intervenciones concretas en instrumentos de
caracter sectorial o en el propio planeamiento
urbanistico. Sélo en algunos casos, como por
ejemplo el de la Bahia de Cadiz, el plan inclu-
ye instrumentos adicionales (anexos, fichas de
detalle, etc.) que incorporan un desarrollo ma-
yor de las directrices de ordenacion para ele-
mentos especificos del espacio libre.

Finalmente, es necesario prestar atencién a
dos aspectos esenciales para una efectiva
materializacién de las propuestas de ordena-
cion del espacio libre. El primero de ellos es
la cartografia, que adquiere un papel relevan-
te para dotar de concrecién a los plantea-
mientos de interconexion y configuracion sis-
témica del espacio libre. Asi, en algunos
casos (como por ejemplo el del Area Central
de Navarra) es en la cartografia tematica don-
de se muestra la verdadera dimensién y al-
cance de las propuestas, reflejandose la rela-
cion entre los componentes vinculados al uso
publico y el resto de elementos del medio
natural y rural, asi como la busqueda de un
cierto equilibrio entre el espacio construido y
el espacio libre.

El segundo de estos aspectos es la gestion,
una cuestién ausente en la mayoria de los pla-
nes a pesar de su importancia para garantizar
la materializacion de las propuestas. No es
ésta una cuestion especifica de la gestion de
los espacios libres, sino genérica de la gestion
de los planes de ordenacion del territorio.
Hace ya algun tiempo que el diagndstico y ba-
lance del estado de la Ordenacion del Territo-
rio en Espana ha puesto de manifiesto entre
las luces la calidad de la factura y propuestas
de los Planes de Ordenacion del Territorio,
pero también entre las sombras las dificultades
para su implementacion y desarrollo, al menos
en sus aspectos positivos y propositivos para
la construccién del modelo territorial, como es
el caso que nos ocupa, mientras que los de
caracter restrictivo entran en vigor con la apro-
bacién del Plan (BENABENT, 2009).

En relacién al desarrollo del subsistema de es-
pacios libres propuesto, la mayoria de los pla-
nes se limitan a delegar en la Administracion
sectorial 0 municipal la gestién de las propues-
tas o remiten a la redaccion de planes especi-
ficos para su desarrollo, que exigen un esfuer-
zo de coordinacién interadministrativa por el
ambito de afeccion de las mismas. En térmi-
nos generales, entendemos que el desarrollo
del sistema de espacios libres resulta mas via-
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ble a partir de la puesta en valor de los ele-
mentos preexistentes en el territorio de carac-
ter publico (dominio publico hidraulico o
maritimo terrestre, vias pecuarias o vias ver-
des, entre otras) y los espacios dotados de
alguna figura de proteccion territorial o am-
biental, pero aun asi requiere un alto nivel de
coordinacion entre las Administraciones territo-
riales y sectoriales afectadas (Ayuntamientos,
Gobiernos regionales, Ministerio de Agricultu-
ra, Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente,
Confederaciones Hidrograficas, Costas, el Ad-
ministrador de Infraestructuras Ferroviarias...).
Resultan mas complejos los mecanismos para
integrar los terrenos privados en el sistema de
espacios libres metropolitanos.

Conclusiones

El concepto de espacios libres se consolida en
el planeamiento urbanistico como un equipa-
miento de uso publico para el ocio de la pobla-
cion, al que se van incorporando nuevas fun-
ciones (ambientales, paisajisticas o
urbanisticas). La Ordenacién del Territorio ele-
va el ambito de la planificacién fisica desde la
escala local a la subregional y regional, y den-
tro de ellas, la escala metropolitana. Este cam-
bio de escala exige una reconsideracion de los
elementos y funciones atribuidos a los espa-
cios libres metropolitanos. Asi, la funcién origi-
naria del espacio libre urbano (uso recreativo
comunitario) es compartida con otras funcio-
nes urbanisticas, tales como contener la ex-
pansion urbana y evitar las conurbaciones, con
la finalidad de mantener la singularidad de
cada asentamiento integrante del area metro-
politana. Pero estas nuevas funciones atribui-
das al espacio libre metropolitano han de ser
consideradas dentro del ambito de la logica
urbanistica afectada, eso si, por el cambio de
escala.

Junto a estas funciones, el andlisis comparado
de los planes pone de manifiesto la tendencia
a entender el espacio libre metropolitano des-
de una visién mas territorial, en la que entran
en juego las funciones productivas agrofores-
tales y las ambientales, culturales y/o paisajis-
ticas, de forma complementaria o incluso pre-
valentes sobre las originarias, y desde una
vision mas integral también, de modo que la
conectividad entre los componentes del espa-
cio libre se constituye en uno de los principales
elementos discursivos de las propuestas. Pero,
con pocas excepciones, se mantiene cierta di-
cotomia entre las funciones urbanisticas de los
espacios libres metropolitanos y sus funciones
ambientales vy territoriales.
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En paralelo, el subsistema fisico-ambiental es
uno de los grandes subsistemas de la planifi-
cacion territorial, de forma que la preservacion
y el uso sostenible de los recursos naturales
forman parte de los objetivos de los planes de
ordenacion del territorio analizados. Pero, por
lo que respecta a la perspectiva que aqui he-
mos adoptado, la cuestion estriba en valorar
en qué medida el subsistema fisico-ambiental
se integra de forma efectiva en el modelo terri-
torial del conjunto del ambito metropolitano o
es un subsistema ajeno a la ciudad metropoli-
tana conformada en tal caso por sus suelos
residenciales, usos productivos y sistema de
infraestructuras y comunicacion. Del analisis
comparado realizado consideramos que se
avanza en la direccion de la integracién de la
ciudad metropolitana y su matriz territorial,
pero sin estar aun totalmente consolidada.

Un factor clave para que se avance en esta in-
tegracion es que, mas alla de la planificacion
técnicamente bien formulada y politicamente
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