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RESUMEN: Se analizan las caracteristicas de la planificacion estratégica urbana vy territorial y
su progresiva implantacion, con referencia a las causas que la han propiciado, especialmente
la nueva politica urbana de la Unién Europea. Se abordan los concretos procesos en los que
puede materializarse la complementariedad entre la planificacion estratégica y la planificacion
urbanistica. La planificacion estratégica puede desplegar una estimable funcién orientadora
en todos aquellos procedimientos, distintos a la propia revisién del plan general, en los que
se producen alteraciones para adaptarlo al cambio. La metodologia seguida comprende los
analisis conceptuales y la observacion de la realidad de la planificacion, tanto estratégica
como urbanistica, asi como la verificacion desde el punto de vista legal de los procesos en los
que puede concretarse la complementariedad entre ambas planificaciones.
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Strategic Territorial Planning and Municipal Urban Master Plans’
amendments.

ABSTRACT: The paper analyzes the characteristics of urban and territorial strategic
planning and their progressive implementation, referring to its causes, such as, and
especially, the new urban policy of the European Union. The particular processes that can
materialize the complementarity between strategic planning and urban planning are
addressed. Strategic planning can deploy an estimable guiding role in all those procedures,
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Una caracterizacion de la
planificacion estratégica

on la amplia experiencia acumulada en

paises y ciudades muy diversos, puede

afirmarse que los planes estratégicos
territoriales, en dialogo con los demas siste-
mas de planificacion que se aplican al territo-
rio, han actuado positivamente tanto como
instrumentos de reflexién estratégica, como
procesos de colaboracion publico-privada y de
coordinacién entre Administraciones de distinto
nivel, y como elementos para dinamizar la go-
bernanza y el desarrollo equilibrado de las ciu-
dades.

La comunidad urbanistica ya no discute la va-
lidez de la planificacion estratégica, sino que
en general la acepta como un complemento de
valor afiadido en los procesos de planificacion
espacial (FERNANDEZ, 2007: 635)'. Es mas,
los urbanistas defienden que la planificacion
espacial, mas alla de complementarse con la
estratégica, incorpore algunos de sus rasgos y
elementos caracteristicos. Se trata de

«buscar espacios de encuentro entre instrumen-
tos diferentes y entre métodos diferentes de
planificacion del territorio: intercambiar posicio-
namientos entre estrategia, urbanismo y sosteni-
bilidad» (CAMPRECIOS & MARTIN, 2003: 13)?,

potenciando un planeamiento concurrente que
mejore la cohesién y las propuestas para un
mismo territorio.

La planificacién estratégica persigue

«la realizacién de los proyectos que permiten
aumentar el dinamismo econémico y la

" Han pasado diez afios desde la publicacién en el n° 154 de
esta misma Revista del articulo de José Manuel FERNANDEZ
GUELL titulado ‘25 afios de planificacion estratégica de
ciudades’, un texto de referencia sobre la evolucion de
la planificacion estratégica desde sus origenes en 1981.
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competitividad de la ciudad y la calidad de vida
de sus habitantes, por encima de lo que se
puede considerar como valores medios a largo
plazo» (PASCUAL, 1999: 84).

Para HERRERA (1998: 31)

«un plan estratégico representa un proyecto
global de ciudad con objetivos intersectoriales,
capaz de movilizar al conjunto de la sociedad
hacia la consecucién de unas metas. Este es un
proceso con una intensa dinamica participativa
en el que los agentes publicos y privados
formulan conjuntamente objetivos y estrategias.»

Otros autores proponen definiciones coinciden-
tes en los aspectos esenciales (proceso siste-
matico, participativo, que busca el desarrollo
de un territorio), pero que difieren en algunos
matices que resultan significativos. Asi, Andreu
ULIED (VARIOS AUTORES, 2014: 15) enfatiza la
importancia de la generacion de una vision
compartida de futuro para la ciudad; BORJA &
CASTELLS (1997) sefalan el aspecto del desa-
rrollo social; FERNANDEZ (2006) pone de relieve
que se trata de un proceso creativo a la vez
que resalta la involucracion de los agentes lo-
cales; PosTIGO (2010: 4) destaca el caracter
cientifico-técnico del proceso; y BOIXADER &
XALABARDER (2012: 6) acentuan la importancia
de la comunicacioén, asi como la capacidad del
planeamiento estratégico para generar visio-
nes compartidas de futuro.

FERNANDEZ (1997: 55-56; 2007: 622), resu-
me las caracteristicas mas significativas de la
planificacion estratégica de ciudades: vision a
largo plazo y caracter plurilegislativo; enfoque
integral de la realidad urbana y consideracion
de su entorno; focalizacion en los temas real-

Aludimos a él en diversas ocasiones por lo acertado de
sus prondsticos, y afiadimos algunos comentarios sobre las
novedades producidas en la Ultima década.

2 En catalan en el original.



mente criticos e identificacion de la ventaja
competitiva; flexibilidad decisional y orientacion
a la accion; y muy especialmente fomento de la
participacion de todos los agentes sociales, y
de la colaboraciéon publico-privada. Para este
autor, un plan estratégico descansa en un es-
fuerzo continuo de gestion, coordinacion, parti-
cipacion y comunicacion sin el cual el proceso
de movilizacién social no tendra lugar.

La planificacion estratégica se plantea como un
proceso. La necesidad no sélo de adaptarse a
los cambios, sino también de anticiparse a los
mismos como garantia de calidad y competiti-
vidad del territorio, obligan a que la estrategia
sea renovada de manera permanente. Los mis-
mos cambios inducidos por el plan estratégico
sobre la organizacién social exigen su continua
revision y renovacion. Como sefiala PASCUAL
(2007: 113-114, 126), el plan estratégico sélo
puede entenderse como un proceso perma-
nente de organizacion y transformacion de la
ciudad o territorio a través del desarrollo de una
estrategia en constante reprogramacion.

Nos interesa destacar que el disefio y la im-
plementacién de un plan estratégico gozan de
gran flexibilidad por lo que se refiere a la es-
tructura y a los procedimientos que, de algun
modo, se disefian ad hoc dentro de una praxis
mas o menos generalizada. La informacién y
las propuestas se recogen mediante actuacio-
nes no regladas y los procesos se impulsan al
margen de los rigidos procedimientos adminis-
trativos de los planes de urbanismo. Esta flexi-
bilidad es la que permite también el seguimien-
to y actualizacion de los planes estratégicos,
objetivo que, como veremos mas adelante, se
presenta de dificil consecucion en los planes
urbanisticos vy territoriales.

La naturaleza juridica del plan estratégico es
muy distinta a la del plan de urbanismo. Este
ultimo tiene caracter normativo que se deriva
tanto de los reglados procedimientos que hay
que observar en su elaboracién, como de la
justificacién de las determinaciones que se
contienen en los documentos, expresion del
interés publico urbanistico proclamado en el
correspondiente acto administrativo de apro-
bacion. El plan de urbanismo es de obligatoria
observancia y su infraccidn conlleva las co-
rrespondientes sanciones. No sucede asi con
los planes estratégicos, ya que su valor juridi-
co -como el de cualquier documento técnico
de referencia- no va mas alla del que pueda
otorgarse a los informes de los 6rganos ad-
ministrativos que hayan participado en su ela-
boracion. En otros términos, podria afirmarse
que la fuerza de obligar se deduce del valor
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politico del plan, més que de su valor norma-
tivo.

Un estudio realizado en plena crisis (POSTIGO &
al., 2012: 107-112) muestra que el actual esce-
nario socioeconémico ha propiciado un cambio
en la importancia de los ambitos de actuacién
estratégica, y por tanto en los contenidos de los
planes estratégicos. Segun ese trabajo, los ob-
jetivos del plan estratégico tipo de las ciudades
y territorios espafioles se agruparian en torno a
siete ejes principales:

1. Territorio: aprovechar la situacién geoestra-
tégica; proyectar el area metropolitana en
un entorno mas amplio; mejorar la movili-
dad y la accesibilidad del territorio; confor-
mar un entorno metropolitano sostenible y
con calidad medioambiental.

2. Urbanismo: creacion de espacios publicos
de calidad; aumento y mejora de la dota-
cion de servicios y equipamientos basicos
en la ciudad; intermodalidad y vertebracién
urbana.

3. Sociedad: apostar por la inclusividad de to-
das las personas que viven en la ciudad,
asi como por la igualdad y la cohesién so-
cial; mejorar la calidad de vida; posibilitar
una mejor educacion; y potenciar la partici-
pacion social.

4. Desarrollo Econémico: apoyar el emprendi-
miento y la generacién de nuevo empleo;
fortalecimiento empresarial; generacion de
politicas y planificaciones sectoriales a es-
cala metropolitana.

5. Tecnologia y Conocimiento: apostar por
una infraestructura educativa que capacite
una formacion de excelencia; impulsar la
I+D+i, la sociedad de la informacioén y pri-
mar la innovacion y la creatividad; implanta-
cion de tecnologia avanzada y apuesta por
sectores innovadores.

6. Marketing y Competitividad: impulsar el tu-
rismo ayudado por la conservacion y pues-
ta en valor de su identidad, cultura y patri-
monio; desarrollar la ‘marca’ de la ciudad y
aumentar la capacidad competitiva.

7. Sostenibilidad e Iniciativas Verdes: generar
un desarrollo sostenible de la ciudad y su
entorno, mediante medidas infraestructu-
rales e iniciativas basadas en una planifi-
cacion integral, el ahorro energético y las
renovables.

Destaca la consolidaciéon de la cooperacion
publico-privada, que no sdélo es una férmula
economica para superar la crisis, sino un re-
fuerzo de la metodologia de la planificacion es-
tratégica como instrumento de gobernanza de
ciudades vy territorios. Se observa también un
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cambio de tendencia respecto a la competitivi-
dad entre ciudades vy territorios, que ya no vie-
ne dada por criterios estrictamente econémicos
y sectoriales, sino que se basa cada vez mas
en la educacion y en la especializacion.

La tematica de la supramunicipalidad y cémo
ésta se asume desde la organizacién de una
ciudad que inicia un plan estratégico es un
tema de referencia, especialmente en el pla-
neamiento estratégico llamado de segunda
generacion. Para estos planes es ineludible la
conciencia de que la ciudad real es un territorio
polimunicipal. Las dinamicas sociales y econ6-
micas de caracter estratégico sobrepasan los
términos municipales. Las estrategias dificil-
mente pueden concebirse eficazmente dentro
de los limites del propio municipio (PASCUAL,
2014: 28).

Una vez que se ha expuesto el contexto actua-
lizado de la planificacion estratégica procede
ahora fijar el objeto de este trabajo. Las innega-
bles relaciones de complementariedad y coope-
racion entre la planificacion estratégica y el pla-
neamiento urbanistico se han abordado, hasta
ahora, desde una perspectiva centrada en la re-
lacion plan estratégico y plan general. Es cierto
que ello tiene un cierto caracter paradigmatico
por las similitudes de ambito territorial y de diag-
noéstico global. Sin embargo, entendemos que
este tratamiento es claramente insuficiente, ya
que las realidades concretas que hoy afectan
a muchos planes generales, especialmente su
desfase y envejecimiento, exigen descender a
otros niveles de complementariedad que actual-
mente son permitidos por la mayoria de las le-
gislaciones urbanisticas, en la medida que éstas
han configurado los tradicionales instrumentos
de desarrollo con nuevas capacidades operati-
vas, de modo que ya no so6lo desarrollan el plan
general, sino que también lo modifican. Y es ahi,
en este nuevo escenario de puesta al dia del
plan general, mediante itinerarios secundarios
(planes parciales, especiales y estudios de deta-
lle), donde la planificacion estratégica puede ha-
cerse presente ofreciendo actualizados contex-
tos de referencia, ausentes en el plan general.
Justamente, este segundo nivel de cooperacién
es al que, a nuestro juicio, no se le ha presta-
do atenciéon y constituye uno de los cometidos
fundamentales de este trabajo, junto con una
puesta al dia de los aspectos mas generales de
la planificacion estratégica contemplada desde
la perspectiva del urbanismo.

3 Oriol ESTELA, coordinador general del PEMB, lo definié en
la presentacion de la reciente actualizacion del Plan a los
miembros del Consejo Rector (mayo 2016) como el espacio
donde se ponen sobre la mesa, se debaten y se conciertan
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La progresiva implantacion de la
planificacion estratégica y el
apoyo de la politica urbana
europea

A finales de los afios ochenta este nuevo en-
foque de planificacion llegé a Europa, implan-
tandose con especial fuerza en Espafia, sobre
todo debido al éxito del primer plan estratégico
de Barcelona. En el resto de los paises euro-
peos las experiencias de planificacion estra-
tégica se limitaron a Portugal, Francia, Reino
Unido, Italia y Holanda.

A partir de la segunda mitad de los afios no-
venta la planificacion estratégica comenz6 a
aplicarse a ambitos complejos como son las
areas metropolitanas. Barcelona liderd la im-
plantacion en Espafia de la planificacion es-
tratégica en el ambito metropolitano. En 2002
se cred una Asociacioén, compuesta por cerca
de 300 organismos publicos y privados, con el
objetivo de elaborar el primer Plan Estratégi-
co Metropolitano de Barcelona (PEMB), que
fue aprobado en marzo de 2003. Por primera
vez los 36 municipios del area metropolitana
de Barcelona y las principales entidades eco-
némicas, sindicales y sociales de este ambito
trabajaban de manera conjunta para lograr un
futuro compartido. Se formuldé una vision para
posicionar a la metropoli barcelonesa entre las
regiones europeas mas avanzadas mediante la
mejora de la productividad, la gestion eficiente
del territorio y el progreso en un marco de sos-
tenibilidad econdmica, social y ambiental®.

También son significativas las experiencias de
Mildn y de Londres. El gobierno de la Provin-
cia de Milan decidié en 2004 poner en marcha
un plan estratégico para la regién urbana, con
el proposito de producir una vision capaz de
orientar las politicas de desarrollo de la pro-
vincia y sus municipios, proporcionando una
oportunidad para relacionar proyectos ya en
marcha y para concertar nuevos proyectos.
Por su parte, la Spatial Development Strategy
for Greater London (GREATER LONDON AUTHO-
RITY, 2004) equivale a un plan regional para
Londres con un enfoque claramente estraté-
gico. El plan, con horizonte temporal 2020,
aborda la coordinacion horizontal entre las
autoridades locales, la negociacion y concer-
tacion entre agentes, y la planificacién con-
tinua basada en una fuerte estructura admi-

aspectos de futuro de la Barcelona metropolitana, y se pro-
mueve la implicacién institucional y ciudadana para alcanzar
las metas compartidas.
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nistrativa. Se trata de un plan muy innovador
por su alcance y contenido (FERNANDEZ, 2007:
632-635). En las areas metropolitanas se ve
la planificacién estratégica como una posible
solucién para las situaciones de estanca-
miento que sufren los procesos tradicionales
de planeamiento ante la resistencia de los
agentes locales a ver recortadas sus compe-
tencias urbanisticas por 6rganos superiores.
La planificacién estratégica aparece como un
instrumento innovador que puede abordar los
complejos problemas de gobernabilidad que
experimentan numerosas areas metropolita-
nas y regiones urbanas.

La planificacion estratégica urbana vy territo-
rial ha ido experimentando sus propios limites
y afrontando las criticas, pero se ha afianzado
gracias a sus dotes de adaptacion. Numerosas
ciudades de Europa y América Latina llevan a
cabo procesos de planificacion estratégica, y en
Estados Unidos ésta es una practica habitual
para muchas ciudades grandes y medianas.

En Espafa se va consolidando la tendencia ha-
cia un fortalecimiento de la planificacion estra-
tégica urbana. Segun el Inventario de Planes
Estratégicos Urbanos y Territoriales publicado
por Ebrépolis en 2001, se contabilizaban en
ese afo cerca de cien planes estratégicos ur-
banos y territoriales en diversas fases de eje-
cucién. El reciente informe ‘La Planificacién
Estratégica Urbana y Territorial en Espafa hoy.
Actualizacion de la situacion de los Planes Es-
tratégicos Urbanos y Territoriales en Espafia’,
de marzo de 2016, investigacion realizada por
Guillermo BENITO (2016) con la supervision de
la Oficina Técnica de Ebrdpolis, ha estudiado
122 planes estratégicos esparioles, de los cua-
les 80 estan activos en la actualidad y 42 se
consideran abandonados®.

Una de las razones que explican el fortaleci-
miento de la planificacion estratégica, ademas
de las evidentes ventajas de su aplicacion, es

4 Pueden verse otras relaciones de planes estratégicos: por
ejemplo, la web de la Diputacién de Barcelona (http://www.
diba.cat/web/plansestrategics, consultada el 13 de junio
de 2016), en su apartado de Economia y Trabajo / Planes
estratégicos, afirma que «en la provincia de Barcelona se
han iniciado 160 planes estratégicos desde 1988, de los
cuales actualmente hay un 60% activos [es decir, unos 96].
A lo largo de estos afios, un total de 304 municipios de la
provincia de Barcelona participan o han participado en al-
guna experiencia de planificacion estratégica territorial, ya
sea de ambito local o supralocal, es decir, casi el 97% del
territorio provincial».

5 Cfr., por ejemplo, ‘Agenda Territorial de la UE’ (2007), ‘Eu-
ropa 2020: una estrategia para un crecimiento inteligente,
sostenible e integrador’ (2010), ‘Agenda Territorial de la
UE 2020’ (2011), Resolucién del Parlamento Europeo ‘La

QT

el apoyo que esta recibiendo por parte de la po-
litica urbana de la Union Europea. Ya en 2007,
afirmaba FERNANDEZ (632-633) que las diferen-
tes Instituciones de la Union Europea

«han ido incorporando progresivamente en
sus programas el lenguaje de la planificacion
estratégica al hablar de estrategias, agentes,
concertacién, vision integral, temas criticos,
amenazas y oportunidades (...). El enfoque
estratégico va calando progresivamente en los
departamentos técnicos de la Comision Euro-
pea y comienza a perfilarse como un posible
requisito para la concesion de ciertas ayudas a
ciudades y territorios».

Y esta tendencia no ha hecho sino acentuarse
en la ultima década®.

En efecto, las instituciones comunitarias se
han manifestado mediante diversos documen-
tos y declaraciones, en los cuales se apuesta
decididamente por la planificacién estratégica,
con la significativa caracteristica de que el apo-
yo financiero por parte de la UE viene ligado,
en buena medida, a la existencia de politicas
propias de la planificacién estratégica. Asi, los
reglamentos del marco financiero plurianual
2014-2020 refuerzan la programacion estraté-
gica e integrada de las acciones de desarrollo
urbano. Los estados miembros deben identifi-
car las ciudades cuyas acciones de desarrollo
urbano sostenible integrado podrian beneficiar-
se de los recursos del FEDER. Por ejemplo,

«ltalia esta barajando el criterio de incluir en la lis-
ta a aquellas ciudades que cuenten con planes es-
tratégicos urbanos» (GONzALEZ, 2013: 146-148).

El Reglamento 1301/2013 del Parlamento Eu-
ropeo y del Consejo, de 17 de diciembre de
2013, sobre el Fondo Europeo de Desarrollo
Regional (FEDER), establece en su art. 7.1 los
condicionantes para la atribucion de los Fon-
dos®. En este contexto, el Acuerdo de Asocia-

Agenda Urbana Europea’ (2011), ‘Ciudades del mafiana’
(2011), los documentos emanados en las distintas edicio-
nes del Foro CITIES, la ‘Declaracion de Riga’ (2015), o el
‘Pacto de Amsterdam’ (2016), que respalda la Agenda Ur-
bana Europea.

5 «El FEDER apoyara, mediante programas operativos, el
desarrollo urbano sostenible a través de estrategias que es-
tablezcan medidas integradas para hacer frente a los retos
econémicos, ambientales, climaticos, demograficos y socia-
les que afectan a las zonas urbanas, teniendo en cuenta al
mismo tiempo la necesidad de promover los vinculos entre el
ambito urbano y el rural. Asi mismo, el articulo 7.4 de dicho
Reglamento sefiala que al menos un 5 % de los recursos
del FEDER asignados a nivel nacional en virtud del objetivo
‘inversion en crecimiento y empleo’ se asignaran a medidas
integradas para el desarrollo urbano sostenible».
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cién de Espafia 2014-20207, aprobado el 30 de
octubre de 2014, establece que

«a las nuevas propuestas para el desarrollo
urbano sostenible se les exigira estar respal-
dadas por una estrategia bien definida y a
largo plazo que sirva de marco de referencia
territorial y sectorial para todas aquellas ope-
raciones o intervenciones a implementar, que
deberan contribuir a dicha estrategia de mane-
ra coherente».®

El desarrollo de actuaciones urbanas dotadas
de enfoques integrados no es una novedad
para nuestro pais, ya que Espafa cuenta con
una dilatada experiencia en el desarrollo de
actuaciones integradas de desarrollo urbano
y planificacion estratégica. En 2014 se cre6
la Red de Iniciativas Urbanas (RIU) como un
mecanismo de coordinacion, apoyo a la ges-
tién y evaluacion de actuaciones en materia
urbana cofinanciadas por Fondos Estructura-
les Europeos. Se trata de un instrumento util
para compartir buenas practicas y difundir los
resultados de los proyectos urbanos que reci-
ben financiaciéon europea, con dos tareas muy
precisas por acometer: la definicion de una
Agenda Urbana para Espafa, en linea con los
principios y orientaciones de la Union Europea;
y la redaccién de unas bases de caracter gene-
ral que sirvan de orientacion para el desarrollo,
seguimiento y evaluacion de las estrategias de
ambito local.

Las «Orientaciones para la definicién de Es-
trategias de Desarrollo Urbano Sostenible
Integrado (EDUSI) en el periodo 2014-2020»
fueron elaboradas por el Grupo de Trabajo
sobre Estrategias Integradas en Actuaciones
de Desarrollo Urbano Sostenible, de la RIU,
y publicadas el 24 de julio de 2015. En el do-
cumento se indican a modo orientativo los
principales aspectos a tener en cuenta a la
hora de elaborar las estrategias urbanas, ya
que, si bien no existe una solucién unica que

" El Acuerdo de Asociacion es el documento elaborado por
el Estado miembro, con participacion de socios y una go-
bernanza multinivel, en el que se expone la estrategia de
ese Estado miembro, sus prioridades y las disposiciones
para utilizar los Fondos Estructurales y de Inversién Eu-
ropeos de una manera efectiva y eficiente para perseguir
la estrategia de la Unién para un crecimiento inteligente,
sostenible e integrador. La Comisién debe aprobar dicho
documento tras ser evaluado y negociado con el Estado
miembro.

8 El relanzamiento de las ciudades, el concepto de sosteni-
bilidad y el pensamiento estratégico. Tres peculiaridades
que, a nuestro juicio, anudan gran parte de las aporta-
ciones realizadas que han tenido mayor interés. (...) La
ciudad como simbolo, la sostenibilidad como deseo de
equilibrio con los valores naturales y el pensamiento estra-
tégico como superador de la dicotomia ‘plan-proyecto’, son
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pueda ser valida para todos los entornos, si se
identifican determinados elementos comunes
que deben ser considerados en su elabora-
cion y desarrollo. En la primera convocatoria
fueron financiadas EDUSI de 83 municipios
espafnoles —de un total de 269 presentadas—,
con una ayuda de 731 millones de euros (BOE
29.09.16). En la segunda convocatoria, de un
total de 185 estrategias DUSI presentadas,
fueron seleccionadas 40, con una ayuda total
de 297’5 millones de euros (BOE 25.07.17).
La tercera convocatoria tiene una dotacién de
353’4 millones de euros.

La complementariedad entre
la planificacion estratégica
y la planificacion urbanistica

Refiriéndose al ultimo cuarto del siglo XX, OR-
DEIG (2004: 301 y 304) destaca las tres carac-
teristicas que han sobresalido en el panorama
urbano a lo largo de esos afios y, entre ellas,
destaca la planificacion estratégica.® En esa
misma idea abunda también FERNANDEZ (1997:
54)°, para quien la planificacién urbanistica por
si sola no alcanza a dar cumplida respuesta a
las exigencias actuales de las ciudades.

PAscUAL (1999: 82) mantiene que

«la planificacion estratégica y la revision del
Plan General de Urbanismo tienen evidentes
complementariedades, pero son dos procesos
de planificaciéon que es necesario diferenciar,
tanto desde el punto de vista cientifico, como
social y politico».

No sélo afinidades, sino también —dice— simili-
tudes: ambas son planificaciones de un amplio
horizonte; parten de forma explicita o implicita
de un escenario o modelo de ciudad con refe-
rencia a los temas de desarrollo econémico y
calidad ambiental y equilibrio social y territorial.

consecuencia de las lineas pragmaticas de respuesta al
disefio urbano que se han producido en los afios noventa.
Pero son tendencias basadas, en ultimo extremo, (...) en el
intento de humanizar cada vez mas las ciudades.

% Los problemas actuales y las amenazas futuras de una
ciudad no pueden resolverse Unicamente desde las tradi-
cionales propuestas urbanisticas e inmobiliarias. Para ha-
cer viables operaciones reestructuradoras del tejido fisico,
econoémico y social de una aglomeracién urbana, se hace
necesaria una politica mas amplia con objetivos estraté-
gicos intersectoriales. En otros términos, se necesita un
proyecto estratégico ambicioso que cumpla como minimo
dos objetivos basicos: orientar y articular aquellas acciones
sectoriales que deban emprenderse desde un programa
global, y estimular al conjunto de la sociedad hacia la con-
secucion de un horizonte definido. Ambos objetivos pueden
alcanzarse mediante la planificacion estratégica.
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Para FERNANDEZ (1997: 80)"° las similitudes son
tan relevantes que implican la necesidad de la
coordinacién de los dos tipos de planeamiento".

Particular interés reviste la opinion de PENIN
(2006: 97), en tanto que inicialmente realiza un
juicio de valor sobre el plan estratégico que a
su entender es

«una reflexién en comun, que no garantiza su cohe-
rencia, ni el conflicto por el espacio, ni que los agen-
tes politicos la asuman, por lo que no puede repre-
sentar una alternativa al planeamiento urbanistico».

No obstante, fijadas las limitaciones de la planifi-
cacion estratégica, reconoce (2006: 216) que una
alternativa al Plan General seria, por ejemplo,

«la constituida por la suma de contenidos de un
Plan Estratégico (...) y un Plan de ordenacién es-
tructural que situe espacialmente, elija y dé valor
juridico a una serie de actuaciones directas de
caracter basico para la ciudad, apoyada en un
buen foro de reflexion que analice y sopese cada
una de las decisiones de marcha y rectifique, en
su caso y en el momento que se precise, la orde-
nacion estructural vigente».

También resulta ilustrativa a este respecto la
reflexion de ASCHER en su descripcion del nue-
vo urbanismo?.

Los planes estratégicos
territoriales y las ‘estrategias’
emanadas de las legislaciones
urbanisticas

A medida que los planes estratégicos territo-
riales y urbanos han adquirido carta de na-

0 E| Plan Estratégico no es un plan de desarrollo fisico, sino
que debe aprovecharse al maximo este proceso de re-
flexion colectiva sobre el futuro de la ciudad para estable-
cer una serie de directrices que guien la préxima revisién
del PGOU. Hay que evitar que las propuestas del PE sean
desechadas o ignoradas por el proximo PGOU. A pesar de
las diferencias entre ambos tipos de planificaciones -in-
siste FERNANDEZ (1997: 56)-, el objeto de la planificacion
estratégica es complementar y no suplantar a la planifica-
cién urbana tradicional. La utilizacién conjunta de ambas
planificaciones integra diferentes actividades y asegura un
propdsito y una direccién comun.

El caso de Zaragoza nos ofrece un buen ejemplo de esa
coordinacion de planeamientos. La ciudad aprueba su
Plan Estratégico en 1998, y al afio siguiente, en mayo de
1999, su PGOU. Pues bien, el modelo territorial de la ciu-
dad, que es el adoptado en el PGOU, tuvo muy en cuenta
las reflexiones y propuestas especificadas en el Plan Es-
tratégico recién aprobado.

Segun Frangois ASCHER (1946-2009) el neourbanismo se
contrapone al urbanismo tradicional en que mientras éste
definia un programa a largo plazo para la ciudad y estable-
cia los principios de su organizacién espacial, deduciendo

QT

turaleza, algunas legislaciones urbanisticas
han realizado una aproximacién a aquellos
instrumentos y han previsto ‘estrategias’ o
‘directrices’, dotandolas de contenidos flexi-
bles y, en algunos casos, con la previsién
especifica de que su caracter sea de mera
recomendacion, lo que las situaria muy
proximos a los planes estratégicos. Con-
viene resaltar este caracter de mera reco-
mendacion, lo cual constituye una notable
excepcion, ya que, como es sabido, los ins-
trumentos urbanisticos han tenido siempre
caracter normativo y, consecuentemente,
vinculante. Asi, el art. 18 LOTUR regula la
Estrategia Territorial de la Rioja que com-
prende el conjunto de criterios, directrices y
guias sobre la actuacion fisica del territorio,
sin que falte la referencia a la coordinacion
con los criterios de la Union Europea, que
puede interpretarse, a nuestro entender,
como una clara referencia a estar en linea
con las exigencias de la UE a los efectos
de atribucién de los Fondos FEDER. El art.
19 LOTUR precisa que el contenido de la
Estrategia puede tener caracter meramente
orientador. El art. 31 LFOTU define la Estra-
tegia Territorial de Navarra de modo idéntico
a la de la Rioja, con la particularidad de que
dice expresamente que las determinaciones
son orientativas y no vinculantes, sin que
falte tampoco la referencia a la adecuacion
a los criterios emanados de la UE. En ambos
casos la aproximacioén a lo que se ha venido
entendiendo como plan estratégico es noto-
ria en el contenido, aunque el procedimiento
de elaboracioén sea distinto.

Otras legislaciones urbanisticas han regu-
lado otros instrumentos de ambito regional,
pero, a nuestro juicio, tienen un caracter

los planes de urbanismo para que la ciudad futura enca-
jara en el marco predefinido, el neourbanismo se apoya
en una gestion adaptada a una sociedad compleja y a un
futuro incierto, teniendo la flexibilidad como uno de sus
paradigmas: elabora multiples proyectos de naturaleza
variada, intenta que sean coherentes, disefia una gestion
estratégica para su puesta en marcha conjunta y tiene
en cuenta en la practica los acontecimientos que produ-
cen, la evolucion prevista, los cambios que se avecinan,
revisando, si es necesario, los objetivos definidos o los
medios dispuestos en un principio para su realizaciéon. Se
convierte en una gestion estratégica urbana que integra la
creciente dificultad de reducir la incertidumbre y el azar en
una sociedad abierta, democratica y marcada por la acele-
racion de la nueva economia (ASCHER, 2004: 72). El nue-
vo urbanismo, para ASCHER, ‘se convierte en una gestion
estratégica urbana’, en la que hay que identificar las ten-
dencias a largo plazo: no para predecir el futuro o decidir
sobre él, lo que seria una ingenuidad, sino para evaluar el
impacto que pueden tener sobre las ciudades y las formas
de vida urbana y elaborar, en consecuencia, instrumentos
susceptibles de ayudar a gestionar del mejor modo posible
dichos cambios estructurales (ASCHER, 2004: 56).
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muy distinto a los previstos por las legisla-
ciones de la Rioja y Navarra ya que se si-
tuan en la linea de los pronunciamientos de
ordenacion territorial de caracter vinculante.
Tal es el caso del art. 28 TROTUA que prevé
las Directrices de Ordenacion Territorial de
Asturias, o el art. 15 LOTUP en el que se
regula la Estrategia Territorial de la Comuni-
dad Valenciana.

La posible recepcion por parte
de la planificacion urbanistica
de las directrices procedentes
de la planificacion estratégica

Hemos visto opiniones doctrinales segun
las cuales parece indudable la existencia
de una justificada complementariedad entre
ambos tipos de planificacion. Sin embargo,
a nuestro juicio, esta afirmacion general es
insuficiente ya que no manifiesta la inser-
cion de la planificacion estratégica en los
concretos procesos urbanisticos, materia
que abordamos seguidamente con el propo-
sito de ofrecer una vision acabada y actual
de la cuestion.

Los planes generales
y la planificacién estratégica

PENIN (2006: 216)'® describe certeramente
la posicion de estancamiento o paralisis que
frecuentemente afecta a los planes generales
necesitados de revision, hasta tal punto que
devienen en una especie de ‘petrificacion’ del
plan'. En efecto, la revision de los planes ge-
nerales se ofrece hoy como una empresa ar-
dua por los siguientes motivos:

'3 La reciente historia del planeamiento pasa por caminos
ambiguos, que producen las multiples modificaciones
puntuales y que, por dificultades politicas y administrati-
vas, s6lo llevan a su revisién cuando la situacién se hace
insostenible y/o se produce un cambio de signo politi-
co en el gobierno de la ciudad... Hace tiempo que los
planes britanicos disponen de la rutina de las revisiones
cuatrienales.

4 Algunas capitales de comunidades auténomas disponen
de planes generales claramente desfasados. El Plan Ge-
neral Metropolitano de Barcelona data del afio 1976, Lo-
grofio de 1985, Madrid de 1997 (en revision desde 2012),
Palma de Mallorca de 1998, Valencia de 1988 (en revi-
siéon desde 2010), Vitoria de 1996 (actualmente en pro-
ceso de revision). Algunas otras capitales de provincia
de relieve disponen de planes igualmente desfasados:
el plan general de Bilbao es de 1994, afio en el que se
aprueba el Texto Refundido, Huelva de 1999, Orense de
1986, Alicante de 1987, Pontevedra de 1990, Castell6n

CIUDAD Y TERRITORIO

a) La creciente complejidad de las determi-
naciones exigibles. En este sentido, ade-
mas de la enmarafiada normativa aplica-
ble'®, hay que contar con los informes a
emitir por cada una de las administracio-
nes sectoriales, que suponen importantes
pronunciamientos que han de ser enca-
jados dentro de la coherencia del plan,
lo cual implica la no facil tarea de lograr
acuerdos entre las administraciones im-
plicadas. Todo ello se produce a lo largo
de dilatados periodos de tiempo en los
que se pone a prueba el tesén de los im-
pulsores del plan.

b) La disfunciéon temporal derivada de la
duracion de los procesos de revision del
plan, muy superiores al lapso de cuatro
afios de duracion del mandato politico de
los miembros de las corporaciones. No es
arriesgado decir que desde el punto de
vista de los réditos electorales no es una
tarea apetecible, por mas que sea nece-
saria desde el punto de vista del interés
general.

c) La deseable (e imprescindible) unani-
midad politica sobre el proyecto de plan
general. De no conseguir un consenso
generalizado sobre el proyecto del plan,
se corre el riesgo de un estancamiento en
los procesos, o0 que se convierta en un re-
currente campo de batalla politica.

d) La inestabilidad del marco normativo.
Entre la Ley del Suelo de 1956 y la Ley
6/1994 Reguladora de la Actividad Urba-
nistica de la Comunidad Valenciana, que
es la primera ley urbanistica autonédmica
que se promulga, es decir, en un lapso de
cuarenta afios, solo se publican tres leyes
urbanisticas. En aquel marco la ley era el
elemento estable y los planes el elemen-
to dinamico y cambiante. Esta deseable
situacion se ha invertido y actualmente
el plan general es el elemento estable,

de 2000, Almeria de 1998. Del total de 17 capitales de
Comunidades Auténomas, solo seis disponen de planes
generales revisados y aprobados hace menos de 10 afios.
Son los siguientes: Zaragoza (2007), Toledo (2008), San-
tiago de Compostela (2008), Santander (2012), Santa Cruz
de Tenerife (2013) y Las Palmas de Gran Canaria (2012).

S El sistema urbanistico espafiol arrastra desde hace
varios afios, un serio problema... el considerable ni-
vel de anulaciones que sufre todo tipo de instrumentos
de planeamiento como consecuencia de decisiones
judiciales (SANTAMARIA, 2016: 6). Es evidente que la
complejidad de la normativa a aplicar ofrece mayor
riesgo a los efectos de una posible impugnacion del
plan. Solo en la Sala Tercera del Tribunal Supremo,
en el afio 2014 se presentaron 135 recursos que die-
ron lugar a 108 resoluciones anulatorias. A ello habria
que anadir las anulaciones producidas en los corres-
pondientes Tribunales de Justicia de las Comunidades
Auténomas.
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mientras que las leyes se suceden de
modo vertiginoso®.

Estos y otros motivos son los que han per-
mitido a PAREJO (2017: 6), emitir un juicio de
valor afirmando que «nuestra planificacion
urbanistica dista hoy de atravesar su mejor
momento...».

Asi pues, partiendo de esa situacion de es-
tancamiento que parece afectar de un modo
bastante generalizado a los planes generales,
procede examinar de qué manera la planifica-
cion estratégica puede proporcionar valiosos
elementos de referencia en la adaptacion del
plan general al contexto territorial, econémico
y social, contexto que puede ser muy distinto
al existente en la lejana fecha en la que el plan
general recibiera su aprobacion.

Es cierto que la planificacion estratégica pue-
de insertarse en los procesos de revision de
los planes generales vy, a este respecto, se ha
citado anteriormente (nota 11) el caso del plan
general de Zaragoza de 1999 que tuvo muy
en cuenta las reflexiones del plan estratégico
aprobado en 1998. También es interesante ver
cémo se articuld el primer plan estratégico de
Valencia (PEV 1994) con el plan general de
1988. Como se aprecia en la siguiente tabla
(FiG. 1), practicamente todas las politicas sec-
toriales del PGOU estan atendidas mediante
propuestas concretas del PEV. En cambio,
hay numerosas propuestas estratégicas que
no tienen correspondencia con las politicas
del PGOU. Se resaltan en verde las areas no
incluidas expresamente en el PGOU de las
que si se ocupa el PEV, que tienen que ver
con la dimension social, las intervenciones en
el area extra-metropolitana, la gobernanza y
la cooperacién publico-privada; la sostenibi-
lidad y el ahorro energético; los criterios de
calidad, etc.

6 Un ejemplo ilustra lo que afirmamos. Por referirnos a una
capital de provincia de importancia como es Valencia, el
vigente plan general se aprob6 en el afio 1988. Los cam-
bios legislativos que han podido afectar al plan son, por
lo que se refiere a la legislacion estatal, la Ley 8/1990,
de 25 de julio, sobre Reforma del Régimen Urbanistico
y Valoraciones del Suelo, el Texto Refundido de la Ley
sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana, aproba-
do por Real decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio,
la Ley 6/1998, de 13 de abril sobre Régimen del Suelo
y Valoraciones, la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Sue-
lo y el Texto Refundido de la Ley de Suelo, promulgado
por Real Decreto Legislativo 2/2008 de 20 de junio, Ley
8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacion, regeneracion y
renovacion urbanas, y el Texto Refundido de la Ley del
Suelo y Rehabilitacion Urbana aprobado por Real De-
creto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre. Por lo que
se refiere a la Legislacién Autondmica, la Ley 6/1998, de
7 de julio de Ordenacioén del Territorio de la Comunidad
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Podriamos decir que la asuncién de criterios y
orientaciones se produce en un contexto de
ambito territorial basicamente coincidente y es
un supuesto que tiene el caracter de paradig-
ma. Sin embargo, ademas de éste, se ofrecen
algunos mas que revisten particular importan-
cia, debido a que las legislaciones urbanisticas
han arbitrado estrategias muy diversas que su-
ponen alteraciones de los planes generales al
margen de sus propias previsiones y, en mu-
chos casos, de calado importante. Podria decir-
se que el legislador autonémico, consciente de
la dificil empresa de la revision del plan gene-
ral, ha arbitrado itinerarios secundarios de mas
asequible transito que permitan la adaptacion,
al menos parcial, del plan general a la cambian-
te realidad.

Por ello es necesario analizar los distintos pro-
cesos en los que la planificacion estratégica
puede hacerse presente, como concreta mani-
festacion de esa complementariedad.

En las ‘modificaciones
puntuales’ del plan general

Acomodar el plan general a las cambiantes cir-
cunstancias —tanto si existe una planificacién
estratégica que las fundamente y las identi-
fique, como cuando se carece de ella y las
instancias municipales operan a partir de sus
propias percepciones— es una tarea necesa-
ria. Lo cierto es que se acude a la via de las
modificaciones puntuales del plan general. Es
aqui de nuevo pertinente hacer mencién de la
reflexion de PENIN que hemos citado anterior-
mente (nota 13).

En consecuencia, la manera mas socorrida de
hacer frente a la adaptacion del plan general a
las cambiantes circunstancias es la de acudir a

Valenciana, Ley 6/1994, de 15 de noviembre, Regula-
dora de la Actividad Urbanistica, Reglamento de Pla-
neamiento de la Comunidad Valenciana, aprobado por
decreto 201/1998, de 15 de diciembre, la Ley 15/2005,
de 30 de diciembre, Urbanistica Valenciana, la Ley
10/2004, de 9 de diciembre, del suelo no urbanizable, la
Ley 4/2004, de 30 de junio de ordenacion del territorio
y proteccion del paisaje, el Reglamento de Ordenacion
y Gestion Territorial y Urbanistica, aprobado por Decre-
to 67/2006, de 19 de mayo, el Reglamento de Paisaje
aprobado por Decreto 120/2006, de 11 de agosto y la
vigente Ley 5/2014, de 25 de julio, de la Generalitat,
de Ordenacién del Territorio, Urbanismo y Paisaje, de
la Comunitat Valenciana. Asi pues durante los 29 afios
de vigencia del plan general de ordenacion urbana de
Valencia se han promulgado un total de 11 disposicio-
nes con rango de ley o de texto refundido y 3 reglamen-
tos, en total 14. De ellas, 8 regulaciones autonémicas
con directa influencia en el plan (ROMERO, 2013: 52).
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POLITICAS DEL PGOU

OBJETIVOS DE LOS GRUPOS DE IMPULSO Y SEGUIMIENTO

(1988) DERIVADOS DE LAS LINEAS ESTRATEGICAS DEL PEV  (1996)
1. 1.1 | Recuperacion del patrimonio | 9.3 Rehabilitar el centro histérico
Politica de inmobiliario
vivienda 1.2 | Intervencién en vacios 9.1 Potenciar la creacion de nuevas centralidades
urbanos
2, 2.1 | Construido 9.3 Rehabilitar el centro histérico
Proteccion
del patrimonio | 2.2 | Paisajistico y natural 5.6 Mejorar calidad de la huerta como espacio verde
histérico 2.3 | Arqueoldgico
3. 3.1 | Comercial 9.1 Potenciar la creacion de nuevas centralidades
Actividad 7.1 Construir el Palacio de Congresos
terciaria 7.2 Potenciar la Feria Muestrario Internacional de Valencia
7.6 Elaborar un plan de urbanismo comerecial
3.2 | Cultural 7.3 Valencia capital cultural europea
(equipamientos) 7.4 Tercer Milenio para proyeccién internacional de Valencia
7.5 Convertir Valencia en foco cultural mediterraneo
3.3 | Deportiva 8.3 Dotarse de una oferta deportiva de calidad
3.4 | Asistencial, etc.
4. Suelo 4.1 | En el casco urbano
industrial 4.2 | En areas con uso dominante
5. Sistema de 5.1 | Pargue Metropolitano 5.7 Realizar el Parque de Cabecera
espacios libres 5.2 | Parques Urbanos
y zonas verdes 5.3 | Parque Forestal 5.8 Recuperar el Parque Natural de la Albufera
5.4 | Jardines 5.5 Desarrollar normativa sobre temas medioambientales
6. 6.1 | Transporte metropolitano y 1.5 Aumentar la capacidad en el Corredor Mediterraneo (A-7)
Sistema municipal 2.6 Ampliar el by-pass
general de (construccion del by-pass, pista | 1.4 Conectar Valencia con Aragén mediante autovia
comunicaciones de Silla, corredor comarcal 1.6 Conectar Valencia con las capitales de Andalucia
norte, nuevo acceso Sur al 1.7 Finalizar la autovia de Madrid
Puerto, bulevar Sur, Av. de 25 Dotar a Valencia de una conexién Norte-Sur
Francia y de los Naranjos, etc.) 2.8 Finalizar las rondas de la ciudad
6.2 | Transporte publico urbano 2.4 Ampliar la red del metro
6.3 | Sistema ferroviario de Renfe | 1.1 Establecer linea AVE Valencia-Barcelona-Frontera
(potenciar instalaciones en 1.2 Construir linea AVE entre Valencia y Madrid
Fuente de S. Luis, soterrar vias 1.3 Construir linea velocidad alta Valencia-Albacete-Madrid
E. del Norte, convertir la via 2.1 Soterrar vias haciendo pasante por la Estacién del Norte
Xurra en via-parque, etc.) 2-3.2 | Conectar parte sur del Puerto con Estacion de F. de S. Luis
2.3 Infraestructuras y calidad para transporte de viajeros
6.4 | Viajes a pie o en bicicleta
6.5 | El Puerto de Valencia 83 Construir la ZAL
(Darsena, cesiones a Nazaret...) 9.2 Abrir Valencia al mar
6.6 | Rehabilitacion de antiguos 2.1 Soterrar vias haciendo pasante por la Estacion del Norte
espacios infraestructurales
(Darsena, Renfe, Feve)
7. 7.1 | Ciclo integral del agua 5.1 Completar la red de alcantarillado en toda la ciudad
Infraestructuras 5.3 Asegurar cantidad y calidad de recursos hidricos
generales de 7.2 | Gaseoductos, instal. de gas
servicios 7.3 | Suministro energia eléctrica | 4.2 Infraestructura eléctrica acorde al desarrollo de Valencia
3.4 Ampliar la terminal de carga del Aeropuerto de Valencia
2.7 Conectar Aeropuerto y Feria con transporte p. de calidad
3.1 Centro de Transportes de Valencia
4.1 Valencia nodo de red transeuropea de telecomunicaciones
5.2 Tratar adecuadamente los residuos sélidos
5.4 Promover el ahorro energético y energias reciclables
8.1 Sistema de bienestar social en cooperacion publico-privada
8.2 Atender al envejecimiento de la poblacién
8.4 Integracion de los disminuidos en la vida de la ciudad
8.6 Posibilitar respuesta integradora a la inmigracion
8.5 Reafirmar los signos de identidad colectiva, vertebradores
7.7 Administracion agil y eficaz en cooperacién publico-privada
6.1 Convertir Valencia en Centro Mundial de la Agricultura
6.2 Difusién innovacion tecnoldgica en el tejido empresarial
6.3 Imagen, marca y disefo de los productos valencianos
6.4 Desarrollar mercado de futuros de citricos y mercaderias
10.1 Promover redes de calidad en servicios colectivos urbanos

Comparacion entre las politicas del PGOU de Valencia (1988) y los objetivos derivados de las Lineas
Estratégicas del PEV (1996)

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del PGOU de Valencia 1988 y del Plan Estratégico de Valencia.
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las modificaciones puntuales que, cuando son
numerosas, pueden desplegar indeseables
efectos colaterales, como son la desfiguracién
o fractura de la coherencia del plan plasmada
en una concreta estructura general y orgénica
del territorio. En este sentido la planificacion
estratégica puede ofrecer diagndsticos que
permitan aplicar las terapias concretas en la
modificaciéon puntual de que se trate.

En las capacidades
modificativas de los planes
parciales

En la legislacion histdrica estatal los planes
parciales eran los clasicos instrumentos de de-
sarrollo del plan general y, segun la concepcion
de ‘desarrollo secuencial’, esos instrumentos
debian atenerse fielmente a las previsiones del
plan general. Esta concepcion ha sido aban-
donada en gran medida por las legislaciones
autonodmicas en donde los planes parciales
desarrollan, pero también modifican al plan
general o actuan al margen de las previsiones
de éste."” Esos planes pueden elaborarse muy
distantes de la aprobacion del plan general vy,
de existir planificacion estratégica, pueden ate-
nerse a un contexto territorial y socioeconémi-
co mas actualizado justificando de modo mas
sélido sus previsiones.

En el despliegue de los planes
especiales

Historicamente los planes especiales han re-
vestido una gran cantidad de cometidos ya
que en la legislacion estatal fueron concebi-
dos como numerus apertus'®. Actualmente,
abandonadas las pretensiones expansionis-
tas, la atencién se centra en la ciudad cons-
truida en la que estos planes estan llamados
a desempefiar un especial protagonismo, par-
ticularmente a partir de la promulgacion de la
Ley 8/2013, de 26 de junio, de Rehabilitacion,
Regeneracién y Renovacién Urbanas, en
cuya Exposicion de Motivos se aportan datos

7 Sin hacer un analisis exhaustivo de la cuestion, cabe citar
la legislacion cantabra (arts. 54 y 44 LOTSUCA), la legis-
lacién navarra (art. 60 LFOTU), la legislacion de la Rioja
(art. 75 LOTUR), Aragén (art. 51 LUAR), Castilla y Leén
(art. 46 LUCL), Madrid (art. 47 LSCM), Extremadura (art.
71 LSOT), Murcia (art. 123 LOTURM) y Andalucia (art. 13
LUA). La legislacién valenciana ha optado por la configu-
racién del plan general estructural y al plan parcial se le
concede la autonomia propia de establecer la ordenacién
pormenorizada (arts. 20 y 40 LOTUP).

8 Ordenacion de recintos y conjuntos histéricos, proteccién
del paisaje y de las vias de comunicacion, conservacion
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ilustrativos a tener en cuenta en el horizonte
de la reforma interior®.

Ademas de los contenidos tradicionales, las
legislaciones urbanisticas han venido dise-
fando nuevas capacidades de este tipo de
planes que, en algunos supuestos, actuan al
margen de las previsiones del plan general con
verdadero caracter innovador. Por referirnos
a algunos supuestos destacables, cabe citar
la provisién o modificacion de equipamientos,
que es una materia regulada de modo habi-
tual y algunas legislaciones le prestan especial
atencion, como es la legislacion catalana que
en el art. 68 TRLUC prevé la posibilidad de
crear nuevos sistemas generales o locales. La
legislacion valenciana prevé los planes espe-
ciales que puedan crear reservas especificas
para los patrimonios publicos de suelo (art. 100
LOTUP). Los planes especiales de adecuacion
urbanistica previstos en la legislaciéon murciana
(art. 136 LOTURM) que tienen por finalidad re-
solver la urbanizacion, crear dotaciones y regu-
lar la edificacion de areas que han sido objeto
de ocupacion espontanea. Planes especiales
cuya finalidad es la implantacion de viviendas
sometidas a algun régimen de proteccion publi-
ca como prevén la legislacion aragonesa (art.
64 LUAR), la de Extremadura (art. 71 LSOT),
la andaluza (art. 14 LUA) y la valenciana (art.
43 LOTUP). La legislacion catalana regula los
planes especiales de mejora con la facultad de
ordenar el subsuelo (art. 70 TRLUC). En la le-
gislacion gallega se regulan las intervenciones
en suelo urbano no consolidado con indepen-
dencia de que estén o no previstas en el plan
general (art. 181 RLSG). En el mismo sentido
en la legislacion asturiana (art. 69 TROTUA).
En la legislacion de Castilla y Ledn se les otor-
ga un amplio campo operativo con la posibili-
dad de que, tanto si estan previstos en el plan
general como si no lo estan y tanto se refieran
a suelo urbano consolidado como no consoli-
dado o0 a ambos conjuntamente, puedan llevar-
se a cabo (art. 146 LUCL).

De este breve andlisis se desprende que los
planes especiales gozan en las legislaciones de
un notable caracter innovador y la buena praxis

del medio rural y otras finalidades analogas, para la ejecu-
cién de obras de infraestructura (art. 17 TRLS76), conser-
vacion y valoracion del Patrimonio Histérico de la Nacion
y bellezas naturales (art. 18 TRLS76), mejora del medio
urbano y rural (art. 22 TRLS76), reforma interior de las
poblaciones (art. 23 TRLS76), saneamiento (art. 24TRLS
76).

9 Seguin datos de 2011 Espafa tiene suelo residencial
suficiente para acoger la demanda de viviendas de los
préximos 45 afios, salvo imprevisibles reactivaciones, y
existe un parque de vivienda nueva vacia de 723.043
unidades.
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urbanistica aconseja la referencia a contextos
superiores, ausentes en el propio plan general
cuando éste ha podido quedar obsoleto por el
paso del tiempo. La planificacién estratégica pue-
de ofrecer elementos que orienten la redaccién
del plan especial dentro de un contexto relevante.

En las alteraciones
introducidas por los estudios
de detalle

En la praxis municipal los estudios de detalle,
dadas sus condiciones de operatividad, fueron
utilizados profusamente tratando de forzar los
limites legales impuestos por la legislacion esta-
tal y por ello recayé una copiosa jurisprudencia
sobre esta figura, en la linea de ensanchar sus
posibilidades a partir de planteamientos doctri-
nales restrictivos, segun los cuales los estudios
de detalle ni ordenan, ni planifican (EMBUENA,
2012: 15), siendo su significado principal el
poder completar aquello in quo déficit el pla-
neamiento a que se refieren, tal como sefalan
CORCHERO & SANCHEZ (2010: 25). Algunas le-
gislaciones autonoémicas —las menos—° se han
limitado a trasponer la regulacién histérica esta-
tal, pero la mayoria ha efectuado una regulacion
novedosa, segun la cual se atribuye a los estu-
dios de detalle una notable capacidad innovado-
ra. De entre ellas destacan las legislaciones de
Castilla-La Mancha (art. 28 TRLOTAU), Castilla
y Leodn (art. 45 LUCL), la Rioja (art. 80 LOTUR) y
Comunidad Valenciana (art. 41 LOTUP).

A nuestro entender, la mayor capacidad modifi-
cativa e innovadora de los estudios de detalle se
encuentra en la regulacion contenida en la legis-
lacién de Castilla y Ledn (Decreto 22/2004, de 29
de enero, por el que se aprueba el Reglamento
de Urbanismo de Castilla y Ledn, en adelante,
RULC) que presenta una regulacion de los es-
tudios de detalle capaz de prestar una notable
virtualidad de adaptacién del plan general. A
nuestro juicio, el RUCL tiene un cierto valor para-
digmatico, en cuanto que manifiesta el propdsito
del legislador de ofrecer, siguiendo un sencillo

20 En este grupo pueden integrarse las regulaciones de Astu-
rias (art. 70 TROTUA), Baleares (arts. 14 y 65 TRLS 1976),
Canarias (art. 38 TRLOTC), Cantabria (art. 61 LOTSUCA)
y Murcia (art. 139 LOTURM). En la legislacion catalana no
se contempla la regulacion de esta figura.
En relacién con el suelo urbano no consolidado (art. 134
RLUC) los estudios de detalle pueden limitarse a establecer
las determinaciones de ordenacion detallada para completar o
modificar las que ya hayan sido establecidas (art. 134 RULC):
— La edificabilidad sobre rasante y el aprovechamiento
del subsuelo (arts. 134 y 103 RULC).
— Sistemas locales de vias publicas, servicios urbanos,
espacios libres publicos y equipamientos publicos (arts.
134, 104, 105y 106 RULC).
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procedimiento, la posibilidad de modificar el plan
general adaptandolo a la realidad. A tal efecto, re-
ferimos algunos aspectos destacables.

El primer aspecto a subrayar es que se configu-
ra al estudio de detalle como un instrumento ur-
banistico dotado de una gran elasticidad, puesto
que se le asigna la triple mision de establecer,
modificar o completar todas las determinaciones
de ordenacion detallada, tanto en suelo urbano
con urbanizacién consolidada como no conso-
lidada. EI maximo techo operativo se alcanza
en relaciéon con el suelo urbano no consolida-
do, puesto que esta facultado para establecer la
ordenacioén detallada en aquellos sectores que
carezcan de ella (art. 131 RULC), es decir, se
aproxima o se confunde con la misién otorga-
da habitualmente a los planes de reforma inte-
rior. Se les faculta para que puedan otorgar una
mayor edificabilidad al plan general o un mayor
nuamero de viviendas, exigiéndose el aumento
proporcional de suelo dotacional (arts. 133, 92
y 94 RULC) pero, teniendo en cuenta que ese
aumento de suelo dotacional, en caso de impo-
sibilidad de implantacion, puede resolverse me-
diante una compensacién econdmica. Tienen
otras virtualidades modificativas del plan gene-
ral*' que, junto con lo ya expuesto, reclaman un
contexto de referencia bien del propio plan ge-
neral o de la planificacion estratégica.

Conclusion

La funcion de la planificacion estratégica se des-
cubre dentro del complejo panorama actual de la
ordenacion de la ciudad y del territorio, en cuanto
funcion publica residenciada en los correspon-
dientes 6rganos administrativos. La necesaria
revision de los planes generales, a tenor de los
acelerados cambios que se presentan en las
ciudades actuales, es una tarea cuyo abordaje
presenta multiples obstaculos de orden politico y
procedimental, lo que da lugar, no pocas veces,
a un planeamiento desfasado y posicionado al
margen de las nuevas realidades. No obstante,
las legislaciones urbanisticas ofrecen variados

— Completar o modificar determinaciones del aprovecha-
miento medio (arts. 134 y 107 RULC).

— Actuar sobre el aprovechamiento medio (arts. 134 y 107
RULC).

— Completar o modificar la delimitacion de las unidades
de ejecucion (arts. 134 y 108 RULC).

— Completar o modificar la regulacién de los usos fuera
de ordenacion (arts. 134 y 101 RULC).

En conclusién podria afirmarse que las legislaciones

urbanisticas comprendidas en este apartado regulan

los estudios de detalle con un perfil muy distante de la

primitiva regulacién estatal y ofrecen unas claras posibi-

lidades de acomodar el plan general a las nuevas reali-

dades.
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itinerarios distintos a la propia revisién, a tenor de
los cuales resulta practicable una adecuada aco-
modacion parcial del plan general.

En este sentido, el planeamiento urbanistico
no puede redactarse de espaldas a la planifica-
cion estratégica en aquellos municipios, cada
vez mas numerosos, en los que existe, la cual
debe imbricarse dentro de la documentacién
de los planes urbanisticos. En primer lugar,
debe encontrar acomodo dentro de la Memo-
ria Informativa o documentos equivalentes, en
donde debe dejarse constancia de los aspec-
tos fundamentales. A partir de ahi, la Memoria
Justificativa debe extraer y hacer suyos aque-
llos aspectos que sirvan al propdsito del plan,
bien sea general, parcial, especial o estudio de
detalle. Debe tenerse en cuenta que este paso
es de enorme relieve, ya que la Memoria Jus-
tificativa ha ido cobrando un papel preponde-
rante en el urbanismo, en tanto que en ella se
establece la linea divisoria entre la razonable
discrecionalidad urbanistica y la inadmisible
arbitrariedad. Cuando la primera no queda sufi-
cientemente fundamentada, emerge la segun-
day ello es causa frecuente de la anulacion de
los planes.

En razén de la justificacion que el plan urbanistico
hace suya, es evidente que pueden establecerse,
ademas, las correspondientes determinaciones
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