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Madrid: Nuevos instrumentos
de politica territorial

José Maria EzZQUIAGA DOMINGUEZ

Director General de Planificacion Urbanistica y Concertacién de la Comunidad de Madrid

RESUMEN: La cultura urbanistica gestada en los afos ochenta tuvo como gran activo pensar la ciudad
como espacio de la intervencién transformadora. La problematica metropolitana de los noventa suscita la
necesidad adicional de pensar en el territorio desde la problematica de la integracién a diversas escalas. En
este nuevo contexto, la Politica Territorial regional no puede limitarse a constituir una mera racionalizacién
de la tutela administrativa sobre los poderes, por el contrario demanda una accion territorial positiva,
orientada tanto a potenciar las oportunidades de desarrollo regional, como a corregir los desequilibrios
sociales y territoriales, Como instrumentos de esta Politica la Comunidad de Madrid ha promovido en los
ultimos afos actuaciones publicas que, apoyadas sobre los sectores clave del desarrollo regional, fueran
capaces de desencadenar procesos mas profundos de reestructuracion territorial.

La experiencia de gestion de estas operaciones suscita la necesidad de una reforma que complete la
legislacién de ordenacion del territorio vigente en un doble sentido: el diseno de los nuevos instrumentos
de ordenacién o gobierno del territorio necesarios para la definicion de la “estrategia territorial” de la
Region y la ordenacion de la intervencién urbanistica que, en desarrollo de dicha estrategia, deba desplegar
de manera directa la Comunidad de Madrid.

“El Plan Regional de Estrategia Territorial” es el instrumento llamado a establecer los elementos basicos
para la organizacion y estructura del conjunto del territorio de la Comunidad de Madrid.

INTRODUCCION profundo de renovacion de la cultura
urbanistica, propiciado por la constitucion de

los primeros Ayuntamientos democraticos en

frecuente referencia a la idea de una

cierta generacion de planes de los
ochenta, para destacar la emergencia a lo
largo de la pasada década de un nuevo
entendimiento del planeamiento urbanistico
municipal caracterizado por una atencion
renovada hacia los
problemas de la ciudad. Una cierta
generacion de planes de “transformacién”
vendria a sustituir a los enfoques de
“expansion” o de “ordenacion”
dominantes en generaciones precedentes.

Los Planes municipales de los ochenta

fueron el exponente de un proceso mas

E n los tltimos afios se ha hecho

1979. La peculiar situacion urbana heredada
y el contexto de grave crisis econdmica,
determiné que dichos planes hubieran de
responder simultaneamente a dos niveles de
requerimiento bien distintos:

Por una parte, la atencion remedial a los
graves déficits en dotaciones, transporte,
servicios e infraestructuras, acumulados
durante el periodo de fuerte crecimiento
urbano experimentado en los afios sesenta, y
sobre cuya demanda se habia articulado en la
década siguiente un importante movimiento
vecinal reivindicativo.

Par otro lado, una reciente atencion hacia
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la “calidad” urbana de la ciudad existente;
desde los aspectos mas elementales de
proteccién y puesta en valor de la Ciudad
Historica, hasta el tratamiento de las areas en
declive, vacios urbanos y espacios periféricos
residuales.

De esta forma, los nuevos Planes
significaron una sintesis entre un sentimiento
reivindicativo extendido en la sociedad civil y
la voluntad de articular un proyecto positivo
de vertebracion urbana. Las peculiares
condiciones del momento favorecieron que
muchos municipios formularan en términos
de “Plan urbanistico” sus opciones de
gobierno de la ciudad. Si bien, esto tuvo, en
primera instancia, el efecto positivo de
impulsar los procesos de revision del
planeamiento precedente, alentd, en tltimo
término, el espejismo de atribuir al Plan
urbanistico la solucién de problemas que se
encuentran fuera de sus posibilidades de
intervencién, dando lugar, posteriormente, a
fenomenos de frustracion y desencanto.

Alo largo de la pasada década, y en
paralelo a la renovacion del planeamiento de
las ciudades mas significativas, se desarrollo
un importante debate profesional en torno a
la ciudad misma y al papel del Plan
urbanistico en cuanto instrumento de
reflexion y transformacion operativa de la
realidad urbana. Fruto del mismo fue
abriéndose camino la idea de que si bien el
Plan urbanistico no es una mera suma de
politicas sectoriales (vivienda, transporte,
actividad economica, equipamiento, etc.), ni
el crisol de las grandes politicas de ciudad, le
cabe la limitada, pero decisiva,
responsabilidad de anticipar la forma y
ubicacion de los elementos clave de la ciudad
y de disenar los procesos mas adecuados
para su ejecucion.

De esta forma fueron decantandose y
cristalizando una serie de rasgos comunes a
muchos de los nuevos planes, que vendrian a
constituir unas ciertas sefias de identidad de
la generacion de los Planes de los ochenta:

» El entendimiento del Plan como
“proyecto de ciudad”, es decir, como
expresion democratica de lo que la ciudad
“debe ser”, a la que referir y disciplinar las
actuaciones individuales.

» La concepcion del Plan como
herramienta vinculada a la “intervencion” en
la ciudad y, en consecuencia, el

entendimiento del mismo no sélo en su
dimensién de norma juridica, sino como un
instrumento operativo y programatico.

« La confianza en el impulso publico y la
responsabilidad directa de la administracion
municipal en la ejecucion de las
determinaciones del Plan.

« La innovacion metodologica, tanto a nivel
de proyectacion fisica, como a nivel de
instrumentos de gestion, a pesar de la
dificultad planteada por la pervivencia de un
marco juridico de régimen del suelo en gran
medida obsoleto.

« El entendimiento de la ciudad como
hecho histérico y realidad morfologica
heterogénea, y la apuesta por la
transformacion de la ciudad existente antes
que aventurar alternativas inciertas de nuevo
crecimiento.

En suma, la decantacion del nuevo
urbanismo hacia el compromiso de incidir de
manera efectiva en la transformacion de la
ciudad.

LAS NUEVAS ESCALAS DE LOS
PROBLEMAS URBANOS

El documento “Europa 2000™ afirma que
“ya no es posible planificar de forma
relativamente aislada”, Si la cultura urbana de
los ochenta tiene como gran activo entender
la ciudad como espacio de la
“transformacion”, la nueva problematica
metropolitana de los noventa demanda
ademads pensar en el territorio desde la
problematica de la “integracion” a escalas
diversas.

En primer lugar, merece destacarse la
creciente importancia de las dinamicas de
integracion territorial a escala europea. El
extenso diagnostico de las perspectivas de
desarrollo del territorio de la Comunidad
Europea, elaborado por la Comision, delinea
una serie de rasgos caracteristicos que van a
condicionar en gran medida el desarrollo
economico y social de los proximos afios.

Ha crecido de forma evidente la movilidad
de la actividad econémica fuera de los focos
geogrificos tradicionales. La creacion del
espacio economico europeo, las convulsiones
en la Europa del Este y la crisis econdmica
han venido a acentuar la importancia de estos
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procesos, en especial en relacion con el
incremento v la reorientacion de los flujos de
inversion y la modificacion de la posicion de
los centros de decisién. Son, ademas,
previsibles grandes cambios demograficos: la
poblacion europea envejece a un ritmo muy
rapido, al tiempo que aparecen perspectivas
de flujos migratorios masivos desde el
exterior de la CEE.

La eficiencia y calidad de vida de las
grandes aglomeraciones esta sufriendo un
proceso de deterioro como resultado de la
tendencia a la saturacion de sus
infraestructuras economicas, generando
procesos de congestion y formacion de
extensas bolsas de marginacion urbana.

Las conexiones de transporte y las nuevas
tecnologias de la informacion y
telecomunicaciones tienden a cobrar una
importancia estratégica, al abrir nuevas
posibilidades de integracion territorial, que a
su vez constituyen una condicion necesaria
para el desarrollo de las regiones periféricas.

Finalmente, la preservacion de los recursos
medic-ambientales y la adopcion de los
principios del desarrollo sostenible aparecen
como las condiciones necesarias para
cualquier desarrollo, a largo plazo compatible
con la garantia de unas aceptables
condiciones de calidad de vida.

El conjunto de estas tendencias es
identificable en la Region de Madrid. Desde
la segunda mitad de los ochenta, el escenario
metropolitano ha experimentado una nueva
etapa de transformaciones en su estructura
econdmica y organizacion territorial. Madrid
se ha incorporado a la red de grandes
regiones europeas, y este nuevo papel en
cuanto vértice de la economia europea ha
reforzado su posicion como principal centro
financiero y de servicios avanzados del pais,
elevando la aportacion del sector terciario a
mas del setenta por ciento del conjunto de la
produccion regional. La presion de un
abundante flujo de capitales sobre el
patrimonio inmobiliario madrilefio ha
generado un periodo de fuerte revalorizacion
y dinamismo en el sector de la construccion,
cuyas consecuencias en la elevacion de los
precios del suelo y en la caida en la actividad
constituyen hoy en dia un severo lastre para
el conjunto de la economia regional.

De la reestructuracion industrial ha
surgido un sector mas dindmico y

tecnologicamente cualificado, que mantiene
la posicion de Madrid como segundo niicleo
industrial del pais. Sin embargo, también ha
inducido procesos de obsolescencia
prematura y aceleracion de los procesos de
relocalizacion desde las areas de tradicion
industrial hacia la colonizacion de nuevos
espacios en la periferia metropolitana.

El reflejo territorial de estos procesos ha
supuesto una profunda recomposicion del
espacio metropolitano, asi como un
incremento en la ocupacion de nuevos
suelos, a una escala desconocida desde los
anos sesenta. Estos cambios han venido
también acompanados de importantes
transformaciones morfologicas y funcionales
de los tejidos consolidados. Si bien la ciudad
central conserva su papel como centro
cultural y direccional, la generacion de
centralidades periféricas, en torno a nuevos
polos de actividad, tiende a modificar las
tradicionales relaciones de dependencia. El
modelo metropolitano jerarquizado y
funcionalmente especializado se esta
transformando progresivamente en una
estructura “policéntrica” mas compleja.

En este escenario emergen nuevas
tensiones v desequilibrios que es necesario
abordar. En primer lugar, es constatable una
alarmante tendencia a la “dualizacion” en el
centro metropolitano. Mientras determinadas
areas sufren deseconomias de “congestion”,
por inadecuacion entre el soporte morfolgico
y la concentracion de actividades, otras areas
experimentan procesos de declive por
obsolescencia funcional, marginacion social y
deterioro ambiental, generando “areas de
sombra” de magnitud creciente. La carestia
de vivienda, derivada del incremento de
precios del suelo y de la rigidez del sector
inmobiliario, contribuye al agravamiento de
estas tendencias al inducir que tanto la
poblacién joven, como las familias con bajos
niveles de ingresos, se vean obligadas a
buscar viviendas asequibles en la periferia
metropolitana,

Aunque el crecimiento metropolitano ha
entrado en una nueva fase caracterizada por
el peso fundamental de la componente
“endogena” de los procesos de
descentralizacion de poblacion y actividad
(L. F. Alonso) persisten los desequilibrios
originados en la etapa de formacion del area
metropolitana entre 1960 y 1975.
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Como es sabido, el efecto combinado de la
emigracion masiva hacia Madrid y la
tendencia a la concentracion en el Centro de
las funciones direccionales y el empleo —en
detrimento de la residencia— produjeron un
territorio funcionalmente muy especializado
y socialmente polarizado entre las dreas
centrales y el arco Noroeste, donde se
concentra el empleo mas cualificado y el
suburbio de mayores rentas; y el arco
periférico Suroeste-Sureste, donde se
localizan los principales asentamientos
industriales v los grandes nucleos
“dormitorio”.

A pesar del esfuerzo desarrollado por los
municipios, y la propia Region, en la
superacion de los déficits dotacionales e
infraestructurales de los nucleos urbanos,
subsisten los desequilibrios mas profundos
derivados de la propia organizacion territorial
metropolitana. La necesidad de incidir sobre
esta escala especifica se refuerza si
consideramos que la dinamica espontanea
del crecimiento economico registrado estos
ultimos afios, ademas de ampliar la
centralidad metropolitana, tiende a generar
nuevos desequilibrios entre las areas
suburbanas de mayor desarrollo -Norte y
Noreste—y las periferias urbanas en declive.

La necesidad de vertebracion territorial se
hace especialmente evidente en relacion con
el transporte. El nuevo funcionamiento
metropolitano ha incrementado
exponencialmente las demandas de
movilidad personal, evidenciando la excesiva
dependencia del desarrollo territorial sobre
las infraestructuras basadas en el uso del
automavil privado. Esto genera problemas
cada vez mas graves de congestion,
contaminacién, ruido y amenaza al medio
natural, que suponen a corto plazo graves
estrangulamientos de las potencialidades de
crecimiento arménico de la Region.

De todo ello se deduce que la nueva escala
e imbricacion de los problemas demanda una
respuesta explicita en términos de politica
territorial. Al mismo tiempo, parece
necesario asumir que cualquier estrategia
regional de planificacion debe insertarse en
un marco de cooperacion inter-territorial mas
amplio. La naturaleza misma de los
problemas planteados suscita la necesidad de
incidir sobre los mismos con una accion
coordinada desde todas las instancias

administrativas (locales, regionales y
nacionales), aunque, sin duda, le cabe una
responsabilidad singular a la Comunidad de
Madrid, en cuanto instancia en la que se
produce la correspondencia entre
“ordenacion del territorio” y “organo de
gobierno” a la nueva escala de los problemas
metropolitanos.

El reconocimiento de la condicion
metropolitana de Madrid conlleva pensar la
Region como un espacio integrado, que
demanda una accion territorial positiva,
orientada tanto a potenciar las oportunidades
de desarrollo econdmico de la Region, como
a corregir las tendencias de transformacion
territorial contradictorias con un desarrollo
armonico y equilibrado. Precisando, sin
embargo, que dicho equilibrio no debe
entenderse, de manera reductiva, como la
consecucion de una cierta homogeneizacion
del territorio, segtin estindares urbanos. Por
el contrario, debe perseguir una potenciacién
de los valores diferenciales de cada una de
las piezas que integran la Region
acompanada de la correccion de las
situaciones de discriminacion en el acceso a
los elementos de calidad de vida.

La Politica Territorial asi concebida no
puede limitarse a la mera racionalizacion de
la tutela administrativa sobre la instancia
urbanistica local. Recordemos que la Carta
Europea de la Ordenacion del Territorio
define ésta como “la expresion espacial de la
politica econémica, social, cultural y
ecoldgica de toda sociedad”. Destacando su
compleja naturaleza en cuanto disciplina
cientifica, técnica administrativa y politica
orientada al “desarrollo equilibrado” del
territorio y a la “organizacion fisica del
espacio segun un concepto rector”. Como
resortes operativos de esta voluntad, la
Comunidad de Madrid ha promovido en los
ultimos afios actuaciones publicas sobre
sectores v piezas clave del espacio
metropolitano, capaces de inducir procesos
mas profundos de reestructuracion
territorial. Al mismo tiempo, ha iniciado una
reflexion mas amplia, que debera concluir en
la formulacion y discusion publica de un
proyecto territorial denominado Plan
Regional de Estrategia Territorial.

Ahora bien, los nuevos problemas
detectados precisan para su resolucion
respuestas innovadoras, tante desde las
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acciones de gobierno, como desde la
definicién del marco juridico en el que
aquéllas deben insertarse. La experiencia de
puesta en marcha de las actuaciones
regionales ha evidenciado la insuficiencia del
marco legislativo disponible. Por otro lado, la
experiencia de gestion del planeamiento
municipal ha puesto de manifiesto el
deficiente funcionamiento de los
instrumentos de gestion disponibles, asi
como las lagunas todavia existentes en la
regulacion de los instrumentos de
intervencion publica. Desde estas
consideraciones, se ha iniciado el proceso de
discusion de una reforma legislativa en
materia de Politica Territorial, Suelo y
Urbanismo, que responda a un doble objetivo:
la necesidad de viabilizar la intervencion
urbanistica directa y propia de la Region en el
ejercicio de sus responsabilidades, asi como a
la necesidad de complementar las
innovaciones introducidas por la Ley 8/1990
sobre Reforma del Régimen Urbanistico y
Valoraciones del Suelo, con la disposicion,
por parte de los municipios, de instrumentos
mas agiles de gestion urbanistica,
transparencia y eficacia administrativa.

EL PLAN REGIONAL DE
ESTRATEGIA TERRITORIAL Y
LAS ACTUACIONES DE INTERES
REGIONAL

La Comunidad de Madrid tiene asumida,
en virtud de su Estatuto de Autonomia, la
plena funcién legislativa en materia de
ordenacion del territorio, urbanismo y
vivienda. En ejercicio de dicha facultad ha
desarrollado hasta el momento dos lineas
legislativas complementarias: la puesta en
funcionamiento de medidas defensivas
tendentes a atajar las situaciones mas graves
de irregularidad urbanistica y la creacion de
nuevas figuras de planificacion e intervencion
en el territorio regional.

La Ley 4/1984, sobre “Medidas de
Disciplina Urbanistica” y la Ley 9/1985,
“Especial para el Tratamiento de las
Actuaciones Urbanisticas Ilegales en la
Comunidad Auténoma de Madrid”
responden a la primera de estas lineas. La
segunda se materializo en la Ley 10/1984, de

30 de mayo, de “Ordenacién Territorial de la
Comunidad Auténoma de Madrid”,
concebida como alternativa a la inadecuacion
de figuras de planeamiento supramunicipal
previstas en la Ley del Suelo para afrontar los
problemas de organizacion de un territorio
metropolitano.

En efecto, los Planes Directores
Territoriales de Coordinacion (PDTC,s),
introducidos en la Reforma de 1975 para
sustituir la figura de los Planes Provinciales
del texto de 1956, se disenaron como
instrumentos llamados a coordinar la
planificacion econémica y urbanistica, a
través de la fijacion de las grandes directrices
que habian de regir la ordenacion del
territorio, en vinculacion con los “Planes de
Desarrollo” entonces en vigor. A pesar de la
ambicion de sus objetivos, se concibieron
como figuras con vocacién de ordenar
integralmente el territorio, con
determinaciones vinculantes tanto para las
Administraciones Territoriales como para el
planeamiento jerarquicamente inferior, en
particular, los Planes y Normas municipales.
Esta amplitud de cometidos esta,
paraddjicamente, en el origen de la escasa
operatividad practica de la figura, que atin
hoy permanece en gran medida inédita.

La Ley de Ordenacion del Territorio de
Madrid partia de esta constatacion cuando
afirmaba en su exposicion de motivos que,
“no obstante su racionalidad dentro de la
tradicion clasica del planeamiento, la figura
de los PDTC,s con todos sus contenidos esta
hoy en crisis”. En este sentido, el defecto
fundamental que la hace obsoleta de
estimaba reside en la no distincién entre los
tiempos diferenciales de la ordenacion y de la
programacion. Es decir, la indiferenciacion
entre la planificacion espacial y la asignacion
finalista de recursos econamicos.

La Ley de Ordenacién del Territorio —al
igual que las otras leyes mencionadas— fue
concebida como un instrumento con
vocacion operativa, y por tanto sin la
aspiracion de agotar la regulacion de la
materia. Por ello se limita a viabilizar, en un
contexto temporal y territorial concreto, tres
nuevas figuras de ordenacion territorial: las
Directrices de Ordenacion del Territorio
(DOT); los Programas Coordinados de
Actuacion y los Planes Especiales de
Ordenacion del Medio Fisico.
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Las figuras de las DOT tienen su
antecedente inmediato en las Directrices
Metropolitanas elaboradas por Coplaco
(Organismo auténomo metropolitano
adscrito al Gobierno Central, hoy
desaparecido) en 1981. La necesidad de un
cierto marco de referencia de los Planes
municipales parecia ineludible, una vez
adoptada la decision de proceder a la revision
del Plan Metropolitano de 1963 como
sumatorio de los Planes elaborados
autonomamente desde cada uno de los
municipios del Area Metropolitana. Dada la
dificultad politica de que ese marco se
definiera con un planeamiento
jerarquicamente vinculante, como los
PDTC,s o los Esquemas Directores, se
disefia una figura innovadora, inexistente en
la legislacion urbanistica: las Directrices. Su
objeto se circunscribe a “establecer los
grandes criterios de la ordenacion territorial
para el ambito metropolitano, enunciando las
lineas de desarrollo futuro, la defensa del
medio natural, asi como la asignacion por
grandes areas de la poblacion, el empleo, las
infraestructuras y los equipamientos de nivel
metropolitano”. Tienen, por tanto, una
naturaleza juridica peculiar, por cuanto no
definen un modelo territorial, como los
PDTC,s, sino que formulan una estrategia en
base a criterios y objetivos, reservandose la
concrecion espacial de éstos al planeamiento
municipal.

El proceso de “compatibilizacion” negociada
entre los municipios de los contenidos
propuestos desde cada uno de sus Planes
introdujo la idea de “concertacion”, como
condicién necesaria de cualquier proceso de
ordenacion del territorio. La compatibilizacion
“desde abajo” se mostré como un instrumento
valido para conseguir unos minimos de
coherencia entre las piezas del Area
Metropolitana —especialmente en cuanto a
infraestructuras y dimensionamientos basicos
de los usos del suelo— pero insuficiente para
producir un proyecto territorial integrado,
capaz de abordar los procesos y
oportunidades implicitas en el conjunto del
territorio regional.

Las Directrices contempladas en la Ley
10/1984 suponen un avance en la definicion
de un ambito y de unos contenidos propios
del urbanismo regional: el establecimiento de
las pautas espaciales de asentamiento de las

actividades, de acuerdo con las politicas
sociales, econoémicas y culturales de la propia
Comunidad, Estado y municipios. La
ordenacion del territorio, en su acepcion mas
clasica de la Carta Europea, se configura asi
como la expresion especifica de la accion
territorial autonémica. Sin embargo, la
aportacion mas relevante de la Ley consistio
en diferenciar en documentos distintos la
formulacién de los marcos de ordenacion
(directrices) y el establecimiento de los
programas de inversiones (programas
coordinados).

Las Directrices fueron disenadas
legislativamente como instrumentos
normativos de los que se deducen criterios
para programar, pero sin primacia jerarquica
sobre los programas coordinados. Su objeto
se centra en la regulacion directa de los
problemas y procesos que afectan al
conjunto, o subregiones, de la Comunidad,
tales como: las areas de proteccion especial
que deban quedar sustraidas al desarrollo
urbano, la localizacion de infraestructuras y
equipamientos supralocales o los criterios de
financiacion y localizacion de los programas
de vivienda social. Ademas, pueden fijar
criterios e instrucciones cue operen a través
de ofras figuras de planeamiento (planes
municipales, planes de ordenacion del medio
fisico, planes sectoriales, ...) en orden a
orientar los procesos de desarrollo urbano y
asentamiento de las actividades, con el limite
explicito de que sus vinculaciones tendrian
siempre caracter orientativo cuando
afectaran a suelos clasificados como urbanos
o urbanizables programados en el
planeamiento correspondiente.

Los primeros documentos de Directrices
elaborados en el periodo 1983-85 estuvieron
marcados por la crisis economica y el
enfoque remedial, dominante asimismo,
como vimos, en el planeamiento municipal.
Sus determinaciones se orientaron
prioritariamente al establecimiento de una
estrategia de conservacion del medio natural
y del espacio rural, y al disefio de las
infraestructuras y servicios regionales,
comenzando por los mas elementales: agua,
saneamiento, vertidos y transporte. Fruto de
esta etapa resulta un esfuerzo, sin
precedentes, de analisis e interpretacion
unitaria del territorio regional, sobre el que
se asientan las iniciativas posteriores.
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El inicio de la recuperacion econémica
suscito la necesidad de un cambio de
enfoque. A partir de 1988, la articulacion
espacial de la Region se plantea como un
proceso incremental, construido a partir del
disefio de “estrategias territoriales” de
ambito subregional sobre los grandes ejes
del desarrollo metropolitano. Estas
“estrategias” adoptan una posicion mas
comprometida en la reestructuracion del
territorio, priorizando el disefio de la
intervencion piblica. Asimismo, asumen el
enfoque selectivo que antes destacibamos
como rasgo caracteristico de la etapa de
madurez, los planes municipales de los
ochenta. En consecuencia, no persiguen un
tratamiento extensivo de la totalidad del
territorio, sino la deteccion de las
oportunidades v el disefio de las politicas de
fomento capaces de operar su transformacién
efectiva.

La promocion publica de grandes
proyectos de interés regional: PAU del
Arroyo del Culebro, Centro de Transportes
de Coslada, Parque Empresarial de Las
Rozas, Area de Centralidad de Alcorcon, etc.,
en estos ultimos afios ha puesto de
manifiesto las disfunciones existentes entre
el marco juridico vigente v las nuevas
estrategias operativas. Como vimos, las DOT
estan concebidas como un referente de
compatibilizacién, con vinculaciones
basicamente indirectas sobre el
planeamiento municipal, a excepcion de la
regulacién normativa de los espacios
naturales y de la localizacion de las
infraestructuras y servicios
supramunicipales. En ausencia de las DOT,
la compatibilizacion intermunicipal se
sustenta solamente sobre las competencias
que, en punto a la aprobacion definitiva de los
planes municipales, le caben a la Comunidad
de Madrid. Ahora bien, ambos mecanismos
son insuficientes para abordar operaciones
urbanisticas complejas de trascendencia
supramunicipal. La utilizacién de la
legislacion del suelo vigente para viabilizar, a
través de mecanismos de concertacion entre
la Comunidad y los Ayuntamientos, los
planeamientos necesarios para el desarrollo
de operaciones regionales ha funcionado alli
donde el grado de precision de tiempos y
contenidos urbanisticos era grande. Sin
embargo, la carencia de instrumentos

juridicos de vinculacion de las
determinaciones de los documentos de
“estrategias territoriales” ha generado
expectativas y movimientos especulativos
indeseados sobre los suelos afectos a
operaciones previstas a medio o largo plazo.

Se hace necesaria una reforma que
complete la legislacion de ordenacion del
territorio vigente en un doble sentido: el
diseno de los nuevos instrumentos de
ordenacién o gobierno del territorio
necesarios para la definicion de la “estrategia
territorial” de la Region y la ordenacion de la
actividad urbanistica que, en ejecucion de
estas estrategias, deba desarrollar la
Comunidad de Madrid.

El “Plan Regional de Estrategia Territorial”
es el instrumento de ordenacion del territorio
llamado a completar v reemplazar la figura de
las Directrices en el cometido de establecer
los elementos bésicos para la organizacion y
estructura del conjunto del territorio de la
Comunidad de Madrid. Su objeto es formular
una estrategia territorial comprensiva de los
criterios basicos de la ordenacion de los
sistemas de dmbito o funcion regionales o
supramunicipales, estructurantes del
territorio; programar la actividad urbanistica
directa y propia de la Comunidad de Madrid,
y compatibilizar el proceso de planificacion
urbanistica municipal.

Los rasgos mas relevantes de su enfoque
son los siguientes:

» Se plantea desde una perspectiva
“estratégica”, orientada a la deteccion y
regulacion de los procesos mas relevantes e
innovadores para una politica de
reestructuracion del territorio regional. Esto
significa priorizar, en el tiempo y en el
espacio, aquellas acciones con mayor
potencial recualificador. Entendiendo el
“Plan Regional”, no sélo como referente
racionalizador de los procesos de adopcién
de decisiones con incidencia territorial, sino
como elemento impulsor de una politica
territorial regional.

® Debe contener una reflexion
“integradora” a un doble nivel, Por una parte
propiciando una comprensién del territorio
regional sensible a la heterogeneidad. Esto
significa articular el proyecto regional desde
la puesta en valor de la identidad diferencial
de las piezas, urbanas y rurales que lo
integran. Por otro lado, superando la idea del
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planeamiento territorial como mera
superposicion de programaciones sectoriales
(medio ambiente, transporte, vivienda,
actividad econdmica, ...) planteando,
alternativamente, reflexiones integradoras
sobre ambitos geograficos coherentes, desde
unos criterios “fuertes”.

« Constituye una instancia de
“concertacion”, tanto a nivel de los diversos
departamentos del Gobierno Regional, como
entre la Comunidad, los municipios y el
Estado. Por una parte, la formulacion
explicita de un marco estratégico territorial
permite “tasar la discrecionalidad” que el
organo regional pudiera ejercer a la hora de
valorar las acciones urbanisticas municipales.
Al mismo tiempo, se beneficia de la
legitimidad de la transparencia y
participacion publica y del respaldo politico
de los organos legislativo y ejecutivo de la
Comunidad. Sélo si se concibe desde la
concertacion la planificacion territorial es
capaz de alcanzar el reconocimiento por el
que las acciones de instituciones e individuos
se someten, voluntariamente, a un criterio
comun de racionalidad.

Aunque no es la ocasion de describir
pormenorizadamente los objetivos
territoriales, vale la pena destacar que el
“Plan Regional” se plantea desde la
oportunidad y necesidad de intervenir
prioritariamente sobre los grandes
problemas pendientes antes diagnosticados:
salvaguarda y puesta en valor del paisaje
natural y rural; recuperacion de la ciudad
consolidada y reorganizacién de la estructura
metropolitana. La estrategia operativa se
apoya sobre los siguientes elementos:

» Actuaciones singulares sobre piezas
clave del territorio regional capaces de
incidir sobre las infraestructuras, actividad
economica, vivienda y equipamiento a modo
de “motores” de la transformacion del
espacio metropolitano.

» Recuperacion del centro histérico como
servicio al conjunto de la ciudad y tejido
residencial. Combinando a tal fin
operaciones transformativas en las areas en
declive por marginacion, con el control de
los procesos de terciarizacion en las dreas
congestionadas.

« Transformacion en la “periferia interior”,
creando nuevas areas de centralidad
apoyadas en enclaves hoy vacios u

ocupados por actividades obsoletas
(industrias inadecuadas o en declive,
instalaciones infraestructurales subutilizadas,
antiguas instalaciones militares, etc.)
caracterizados por un estratégico valor

de posicion, que permita su funcionamiento
como rotulas entre el centro tradicional

y los nuevos polos de actividad
metropolitana.

» Proteccion del medio natural y rural.
Combinando, en el caso de los paisajes
valiosos, medidas defensivas de caracter
normativo y estrategias de articulacion
territorial orientadas a frenar el proceso de
suburbanizacion extensiva. Y en el caso de
los entornos periféricos degradados
propiciando estrategias de reconstruccién
paisajistica vinculadas a las actuaciones
regionales.

El contenido del “Plan Regional” amplia el
enfoque predominantemente normativo v
compatibilizador de la figura previa de las
directrices, una perspectiva “estratégica”,
orientada a enmarcar la actividad urbanistica
regional a través de las denominadas
“Actuaciones de Interés Regional”. De esta
forma, sus determinaciones se estructuran
en tres grandes conceptos:

a) Prevision y programacion de la
intervencién urbanistica directa y propia de
la Comunidad mediante las “Actuaciones de
Interés Regional”.

b) Ordenacion de los sistemas regionales y
elementos singulares de alcance
supramunicipal:

— Delimitacion de los espacios naturales
sujetos a proteccion.

— Esquema de articulacion territorial,
sustentado sobre el sistema de
centralidades y ejes de desarrollo
prioritario.

— Estrategia de movilidad.

— Estrategia de asentamiento de la actividad
economica.

— Infraestructuras regionales basicas
(telecomunicaciones, energia, agua,
saneamiento, ...).

— Estrategia de alojamiento y vivienda
social,

- Distribucion de equipamientos y
servicios.

— Relacion de bienes de interés
arquitectonico y cultural regional.
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5. Ciudad Lineal del Sur (PAU del Arroyo del Culebro}. Proyecto regional, actualmente en ejecucién consistente en fa creacion de un
nuevo eje de actividad en el Sur metropolitano, apoyado en el distribuidor anular M-50. El programa, sobre una superficie de mds de 1.000
Has., abarea [a creacion de parques cientificos y empresariales, centros de servicios a las empresas, poligonos industriales, un centro de
transportes de mercancias y diversas dreas dotacionales y deportivas en torno a un parque lineal.
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¢) Compatibilizacion de los planeamientos
municipales, a través de directrices y
recomendaciones, relativas al
establecimiento de magnitudes de referencia
para el crecimiento poblacional y ocupacion
del suelo, distribucion de actividades,
infraestructuras y equipamientos y criterios
cualitativos sobre los modos de ocupacion
del territorio.

Merece la pena detenernos en el primero
de estos conceptos, por cuanto articula la
ordenacion del territorio y la prevision de una
actividad urbanistica regional especifica. Se
entiende por “Actuaciones de Interés
Regional” las habilitadas como tales por una
declaracion formal de su interés regional por
el Consejo de Gobierno de la Comunidad de
Madrid en razén, bien a su condicion de
instrumentos de desarrollo y ejecucion de
politicas territoriales formuladas en el Plan
Regional y demas instrumentos de
Ordenacion del Territorio de la Comunidad
de Madrid, bien a su manifiesta incidencia
sobre la organizacion y estructura del
territorio en virtud de su impacto, magnitud o
especiales caracteristicas. Se disenan, por
tanto, como instrumentos ejecutivos de la
Politica Territorial Regional,
complementarios de los ya previstos en la
Ley 10/1984 de Ordenacion del Territorio.
No pretenden introducir mecanismos de
tutela, fiscalizacion o sustitucion de la
actividad urbanistica local, sino que
despliegan su operatividad, en paralelo al
urbanismo municipal, en desarrollo de las
politicas regionales de ordenacion
estratégica del territorio.

Conforme a su finalidad, se articulan en
dos tipos de figuras: las “zonas de interés
regional” y los “proyectos de alcance
regional”. Las “zonas” son dreas delimitadas
desde el propio Plan Regional, o en
desarrollo de los criterios en el mismo
establecidos, para servir de soporte a
operaciones urbanisticas orientadas a la
ordenacion y gestion estratégicas del
territorio regional. Se dividen en “Zonas de
Actuacion Inmediata” y “Zonas de Actuacion
Diferida”, segtin que su finalidad sea,
respectivamente, constituir el soporte de
operaciones urbanisticas regionales cuyo
inicio de ejecucion se programe en los
siguientes cuatro afos, o constituir reservas
estratégicas de suelo para el desarrollo de

operaciones urbanisticas regionales no
programadas. En ambos casos se prevé su
gestion por el sistema de expropiacion,
ostentando la Comunidad de Madrid la
condicion de Administracion actuante, si
bien, los municipios afectados tendrian la
capacidad de asociarse voluntariamente a la
gestion de la “Zona”.

Su delimitacion y aprobacion tendria el
efecto de operar, por si misma, la
clasificacion del suelo como urbanizable no
programado, en el caso de las “Zonas de
Actuacion Inmediata”; o de sujetar las
transmisiones de los terrenos a los derechos
de tanteo y retracto en favor de la
Comunidad de Madrid, durante un plazo de
dieciséis anios, en el caso de las “Zonas de
Actuacion Diferida”. Con esta distincion se
persigue introducir la variable temporal en la
ordenacion estratégica del territorio,
discriminando aquellas operaciones
regionales que deben ser acometidas de
inmediato, de aquellas otras previstas a
medio plazo y sobre las cuales interesa sélo
establecer unos criterios urbanisticos, y
asegurar un control del suelo, que hagan
posible la ejecucion de la operacion en el
futuro.

Los “Proyectos de Alcance Regional”
ordenan y disenan con caracter basico las
obras de infraestructura, dotaciones e
instalaciones en las que concurren los
requisitos de interés regional, inmediatez de
ejecucion v resolucion auténoma de las
infraestructuras y servicios precisos para su
funcionamiento. Pueden tener una doble
virtualidad: viabilizar actuaciones de
trascendencia supramunicipal que por su
caracter excepcional no tengan prevision y
acomodo en el planeamiento vigente
—funcionando en este caso como alternativa
regional al articulo 244 del vigente Texto
Refundido- o bien ejecutar las obras de
caracter inmediato de las previstas en las
“Zonas de Interés Regional”.

La Administracion competente para la
formulacion de zonas y proyectos seria la
Comunidad de Madrid, con audiencia de los
municipios afectados, siendo el
procedimiento de tramitacion el propio de un
instrumento de planeamiento. Ahora bien,
pueden producirse situaciones de diferencia
v conflicto entre las instancias territoriales,
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concreto cuando un municipio afectado
estime que los términos de una “Actuacion de
Interés Regional” lesionan sus legitimos
intereses locales, Para hacer compatibles los
criterios de eficacia y concertacion entre
Administraciones, se plantea como innovacién
la creacion de una “Comisién de la Accidn
Territorial”, de composicién paritaria entre los

municipios y la Comunidad, con la finalidad de
propiciar a través del didlogo el acercamiento
de posiciones entre las partes interesadas y
dictaminar, con caracter vinculante, sobre la
viabilidad de los Proyectos de Alcance
Regional que no desarrollen

determinaciones del planeamiento territorial

superior,

6. Operacion “Campamento”. Proyecto, en fase de io, consi enlar delacién de un drea de 1.200 Has., actualmente destinada a usos militares, para

crear un nuevo centro administrativo publico y de servicios terciarios, compl do con d metropolitanas, vivienda y una gran reserva de espacios
libres,

= == =

7. PAU de Valdebernardo. Operacién publica regional de preparacién de suelo con destino a vivienda social sobre suelo vacante en el Este del municipio de
Madrid. La actuacién comprende 5.400 viviendas protegidas, 600 en régi libre, 100.000 m2 de oficinas y un gran hospital comarcal y un parque de |50 Has., ¥
que se encuentra en fase de urbanizacién.
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B. Plan Regional de Estrategia Territorial, 1993. Documento de preavance.
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