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Doctor arquitecto por la ETSAB (UPC). Desde 1983 profesor asociado del De-
partamento de Urbanismo y Ordenacién del Territorio (UPC) Fue presidente de la
Agrupacion de Arquitectos Urbanistas de Catalunya (2001/70) y actualmente dirige
laUnion de Agrupaciones de Arquitectos Urbanistas de Espana Ha desemperiado di-
versas fareas docentes enla ETSA Vallés, asf como en la Fundacién Politécnica Fué
miembro fundador del Equipo de Asesoramiento para la Rehabilitacion de Viviendas,
que abandond en 1985. Formo parte del equipo redactor del PERI de la Barceloneta,
que obfuvo el Premio Nacional de Urbanimo en 1983, Premio Exfraordinario de Docto-
rado de la UPC y Premio de Urbanismo de Catalunya 2003 por la Revision del PGMOU
de Torroella de Montgri Especialista en rehabilitacion en diferentes escalas y con
amplia experiencia enla ordenaddn del territorio, el planeamiento municipal y lainves -
tigacion sobre la planificacion del territorio y el paisaje. Dirig, junto con Ricad Pié, los
trabajos del Plan Territorial Sectorial de Vivienda de Catalunya, aprobado en 2010.

Fig 3. El plan urbaristico de 1953 para Barcelona y 27 municipios de suen-
torno. Es el mismo ambito del Plan General Mefropolitano de 1976, vigente

en la acfualidad

"Un ejemplo clésico de estos conflictos fue el proyecto de ensanche de la
ciudad de Barcelona de 1859, donde el municipio escogi por concurso el proyecto de
AntoniRovirai Trias, y a reinaimpuso por Real Orden el proyecto de defonso Cerda,
que ademas era un proyecto supramunicipal &l inclui- fotal o parcialmente territorios
de los municipios del entorno de Barcelona Este problema administrafivo de un plan
gestionado por diferentes municipios se resolvio en este caso con la anexion de to-
dos los municipios a Barcelona en 1897.

2D nuevo el caso de Barcelona es ilusfrativo, con el antecedente de 1953 del
"Plan Comarcal de Barcelona y su zona de influencia”, para un ambito de 27 munici-
pios, incluido Barcelona Es sorprendente que el &mbito de este plan sea aln hoy un
ambito (nico de planeamiento, a través del vigente Plan General Metropolitano de
Barcelona de 1976, que es la revision del plan de 1953, y que no ha sido revisado aln
35 anos después.

PLANEAMENTO Y GESTION URBANISTICA PLURI/SUPRAMUNICIPAL:
¢HISTORIA DE UNFRACASO?

1 Antecedentes de urbanismo plurimunicipal hasta los anos setenta y principios de los ochenta

Desde el Esfatuto Municipal de 1924 se consolidd en Espania que el urbanismo eraun asunto fundamental-
mente de nafuraleza municipal, después de episodos anteriores donde se habia evidenciado el conflicto entre
niveles de la administracion pliblica sobre los temas relacionados con el proyecto y gestion de las cudades '

Laley de 1956 (Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana), que fue el primer codigo integral sobre
urbanismo hasado en la herencia técnica y juridica acumulada desde la formulacion de los planos de alineaciones
en la década de 1840, consolidd la figura central del urbanismo en los planes municipales, pero fambién estable-
ci6 la posblidad de planes plurimunicipales o de escalas territoriales més indeterminadas como “las comarcas”'?,
para luego subir a las escalas provinciales y nacionales.

La década de los arios sesenta aportd una renovacion conceptual importante, con las teorias, formuladas
en el confexta norteamericano, de las areas metropalitanas, que dieron origen a dversas experiencias de pla-
neamiento que se situaban entre el urbanismo supralocal y la ordenadon territorial, y que tuvieron en muchos
casos grandes dificultades para concretar confenidos y ambitos de gestion coherentes con los planes 3.

La reforma en 1976 de la ley urbanistica de 1956, mantuvo la sifuacion existente en cuanto a figuras de
planeamiento municipal y supramunicipal, pero ya en plena etapa de la transicion politica, el debate plurimunicipal
emergio con fuerza como alternativa a la incapacidad de formular un planeamiento territorial conerente. Asi,
en dversas areas urbanas, habifualmente integradas por un municipio cabecera de dimension media y diversos
municpios de su enforno inmediato, se formularon y aprobaron planes urbanisticos de caracter plurimunicipal,
con los mismos confenidos que los planes generales municipales. Estas experiendias, vistas mas de 30 afos
después, adquieren un carécter singular, porque posteriormente no se han ni repetido ni generalizado. Con los
ayuntamientos democraticos a partir de 1979, los planes volvieron a la escala municipal, incluso aquellos epi-
sodos supramunicipales sufrieron tanfas tensiones que acabaron “desmembrandose’” en planes municipales,
perdiéndose asi unas experiencias que terian un gran valor e jemplificador,

Fig 1y 2 Crecimiento demografico 1856-1897 en los municipios del llano de Barcelona, “Espacio residencial i metrapoli”, fesis
doctoral JosepM Vilanova, 1995,



2. Contenidos actuales de los planes de urbanismo municipales

El desarrollo del estado autondmico ha derivado en una fragmentacion de la legisladion sobre urbanismo
frente a las normas unitarias de amhito estatal. L as comunidades auténomas han ido desarrollando legslacion
propia sobre fodo en el ambito de la planificacion territorial, y mas lentamente en los temas relacionados con
el urbanismo. De nuevo nos ha focado vivir en la década de los noventa, el conflicto competencial institucional,
resuelfo a favor de las comunidades autonomas con la senfendia del Tribunal Constitucional de 1997 que con-
solidala competencia en legislacion urbanistica a las comunidades frente al estado, e jemplificado enla anulacion
casi completa de la ley de 1990 que revisaba la de 1976, y al que Unicamente se le otorgan competencias para
deferminar las sifuaciones del suelo y los criferios de valoracion a efectos expropiatorios

En general, las legslaciones urbanisticas aufondmicas, anteriores y posteriores a la sentencia de 1997,
siguen los mismos esquemas y drectrices de la legislacion estatal desde 1956, de tal manera que la figura
central del urbanismo sigue siendo el plan municipal, y sus contenidos seon similares a los fradicionales (régimen
del suelo, estructura basica, trazados y zonificadion, efc), acompanado de una débil formulacion de figuras de
planeamiento urbanistico supramunicipal

Elurbanismo de los planes municipales se concbe desde laley como el instrumento operafivo para la orde-
nadon de los usos del suelo, ordenacion que tene caracter integral y vinculante parala propiedad privada y para
la adminisfracion plbcuando se frafade suelo urbanizado y de suelos en transformadon, y caracter subsidiario
cuando se trata de la proteccion del suelo no urbanizado, donde prevalece la ordenacion del planeamiento su-
pramunicipal o ferrirorial, siexiste.

De ahi que los planes urbanisticos tengan el caracter de “ordenacion integral del territorio”, al abarcar
la ordenacion de los usos del suelo, materia prima de la edificacion, su urbanizadon o conservacion, y sus posi-
biidades de nueva edificacion o de rehabilitacion de los edfficios existentes, y por tante, establecen el modelo
urbano y territorial concrefo, con compefencia municipal plena sobre el primero y subsidiaria en el sequndo. La
fuerza incontestable del urbanismo municipal reside en la vinculacion en cada sifuacion concreta del derecho de
propiedad en materia de edificacion y usos del suelo con el derecho de a accion plblica, que son los dos plares
del estado capitalistamoderno

Laresponsabiidad de los gobiernos autondmicos, ademas de las legislativas que les han sido reconocidas,
estd en la voluntad de establecer o no las directrices territoriales que los municipios no pueden formular por
tratarse de temas que por su naturaleza superan el ambito municdpal: la delimitacion de los suelos que deben
ser protegidos de la urbanizacion (sistemas nafurales, mafriz biofisica, etc), las grandes redes de infraestruc-
turas de comunicacion y de servicios, los equipamientos colectivos de escalas supralocales, las actuaciones en
materia de vivienda y de actividades econdmicas que tengan caracter territorial y estratégico, etc

Fig L. "Plan Director de 1968 del Area Metropolitana de Barcelona, para 167 municipios, nunca aprobado

Fig 5. Plan general de ordenacion del municipio de Torroella de Montgri

(Premio Cataluna de Urbanismo 2001), Rosa Barba, Ricard Pié, Josep M.
Vilanova. Ordenadion fisica integral de un municipio turistico de la Costa

Brava

3 Esquema Director del Area Metropolitana de Barcelona de 1967, un exce-
lente ejemplo de aplicacdn de las nuevas concepdiones urbanisticas y ferritoriales
paraun ambito de 7 comarcas y més de 170 municipios, embarrancd y naufragd porla
batalla competencial entre niveles administrativos (Miisterio de la Vivienda, Diputa-
ci6n Provincial, Comision de Urbanismo y Servicios Comunes del Plan Comarcal de 1953,
Ayuntamiento de Barcelona), y acabé faciitando la opcion reductiva y posblista de
la revision del Plan de 1953, cuando las realidades urbanas y territoriales habien ya

superado por entonces ampliamente el ambito de la “comarca” de Barcelona.

Es el caso, en Cataluia, delos planes plurimunicipales de las reas urbanas
de Sabadel, o de Figueras. La desmembracion de esfos planes durante los anos
ochenta y noventa ha dejado el Plan General Metropolitano de Barcelona de 1976
como el casiGnico e jemplo vigente de planeamiento plurimunicipal, al que sélo se pue-
de anadir algin otro ejemplo en dreas de montana.
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Fig 6. Fragmento del “Plan Director Urbaristico del Sistema Costero’.
Generalitat de Catalunya2005. Planeamienfo urbaristico de proteccion
(desclasfificacion de suelos urbanizables) en toda la primera linea de la

costa catalana

Fig 7. "Plan drector urbaristico de la Conca dOdena (igualada)”, Antonio

Font, 2008, Proteccion del suelo, infraesfructuras y crecimientos urbanos
superando los mites municipales en un ambito sub-comarcal | a escala
175000

Y una responsabiidad muy importante que demasiadas veces no ha sido asumida garantizar la coherencia
de los modelos urbanos y territoriales que formulan los ayuntamientos en relacion a los intereses colectivos
que se panen en juego con el urbanismo El procedimiento de la modificacion puntual del planeamiento frenfe a su
revision, en ocasiones por indafiva propia de los ayuntamientos, y demasiadas veces por presion de infereses
particulares, no ha sido corregido por esa accion pdblica “in viglando™ que corresponde a las comunidades auto-
nomas, dando pié, con ello, a auténticos afropellos ala dudadania, al paisaje (urbano o no), y al medio ambiente.

3 Los planes directores urbanisticos en Cataluia desde 2002

Una de las escasas novedades queinfrodujoa ley de urbanismo de Catalunia de 2002, la primera aprobada
por el Parlamento de Cataluna después de la sentencia del Tribunal Constitucional de 1997, fue la figura del
planeamiento director urbanistico como instrumento para un urbanismo supramunicipal. Los Planes Directores
Urbanisticos (PDU) son diferentes del clasico plan plurimunicipal, ya que los PDU se plantean desde un sesgo
tematico que comporta una posicion dferente de la del urbanismo infegral de los planes municipales. Los PDU,
seg(n este enfoque de |a ley catalana, pueden tener como finalidad [a estructuracion organica (sic) del suelo
no urbanizable, la concredion de infraestructuras supramunicpales, la coherencia territorial del planeamiento
municipal, o actuaciones de suelo y vivienda de caracter tambign supramunicipal.

En la préctica, los PDU han resultado ser un instrumento muy Ghil por su flexibilidad, ya que se han de-
sarrollado planes de muy diversa naturaleza y dmbito, siempre con contenido urbanistico y a una escala de
concrecion 175000, o sea, diez veces més precisos gue los planes territoriales a 1/50.000. El contenido urbanis-
tico incide en el modelo territorial y urbano propio del urbanismo, y en el nivel de precision en los frazados y las
delimitaciones de los ambitos de actuacion o de las categorias del suelo no urbanizable, equivalentes a las del
planeamiento municipal.

Asl se han desarrollado algunos PDU con contenidos ejemplares, enfre los que senalamos agui fres:

- EL Plan Director Urbaristico del Sistema Costero, realizado, tramitado y aprobado en un tiempo récord
(15 meses). Un plan que abarca la totalidad de la costa de Cataluna. Desde Portbou (imite con Francia) hasta
Alcanar (lmite con La Comunidad Valendana), y que incorpora como sistema supramunicpal de costa los suelos
no urbanizados, esfuvieran calificados como urbanizables o no, que estaban fotal o parcialmente dentro de
los primeros 500 metros a partir de la linea de la zona maritimo-terrestre Es dedir, un plan que acaba con las
expectativas de mas urbanizacion en la primera (inea de la costa, y transfiere su ordenacion protectora a un
nsfrumento supramunicipal, fuera del alcance de los municipios.

- ELPlan Director Urbanistico del eje transversal ferroviario, una propuesta central en la ordenacion fe-
rritorial de Cataluna al proponer un nuevo eje ferroviario interior paralelo a la costa entre Lleida y Girona,
rompiendo con la convergencia de todas las lineas ferroviarias en Barcelona y su enforno, y articulando las dos
capitales provinciales no costeras con las comarcas interiores a través de las ciudades de Iqualada, Manresa y
Vic. Un trazado contra la geografia, cruzando transversalmente las cuencas Pirineo-mar, pero imprescindble
para superar el modelo historico de concentracion-saturacion sobre Barcelona y su ambito metropolitano. El
PDU precisa los trazados de este nuevo e je ferroviario, en el territorio abierto y en los enfornos urbanos de
las dudades, y por lo tanto, establece las reservas de suelo para que su ejecucion sea posible en el futuro, en
unos plazos que cuando se habla de infraestructuras ferroviarias rara vez son inferiores a los veinte arios

- EL Plan Director Urbanistico del Pla de Bages, un PDU de naturaleza ferritorial y urbana de un ambito
subcomarcal (parte de la comarca de El Bages, capital Manresal, que aborda la méaxima comple jdad posible de
esta figura al planfear todos los temas que (a ley le permite: estructurar el suelo no urbanizable a partir de



una “matriz biofisica”, vertebrar con el territorio y con las ciudades las redes de las nfraestructuras de la
movlidad, y establecer los escenarios de evolucion de los nlcleos urbanos existentes desde una perspectiva
supramunicipal, de jando espacio suficiente para las decisiones del planeamiento municipal

Hay mas ejemplos recientes de PDU que podrian mencionarse, como los destinados a recuperar las colo-
nias industriales de la primera industrializacion en los inicios del siglo XIX en las cabeceras de los rios Llobregat
y Ter, o los planes de comarcas de montana, para racionalizar las ocupaciones de as actividades turisticas y
de ocio en la zona de los Pirineos. La experiencia mas reciente han sido los PDU de las “&reas residenciales
esfratégicas”, una figuraintroducida en la ley de urbanismo en el afio 2007 y justificada inidalmente para con-
trarrestar a corto plazo (& anos) los excesos del mercado de la vivienda con una oferta de suelo gestionada
desde el sector plblico. Enla primera fase de a crisis financiera-inmobliaria se penso que serianuna alternativa
a corto plazo del hundmento del sector privado, y al final, con la hegemonia del tema de la deuda plblica y por
consiguiente |a incapacidad de movilizar recursos financieros, han quedado como un planeamiento de reserva de
unos sesenta nuevos barrios distribuidos por todo el sistema de ciudades catalan.

En definitiva, los PDU han sido un instrumento de planeamiento nuevo, flexible y en algunos casos eficiente
para abordar desde el urbanismo cuestiones propias de la escala territorial y que requerfan de una definicion
supramunicipal. Donde los PDU se han atascado, y en algunos casos naufragado, ha sido en enconfrar la es-
tructura administrativa adecuada para la gestion de las actuaciones en sus amhitos respectivos, poniendo de
relieve, de nuevo, a falta de culfura politica supramunicpal y la urgendia en la modificacion del mapa municpal
para poder dar respuestas adecuadas a las necesidades de los cudadanos y de los territorios. En definitiva,
los tradicionales problemas de coordinacion, el dificl consenso infermunicipal y la imposible gestion, senalan las
dificlltades para consalidar propuestas y desarrollar instrumentos para su e jecucion.

Fig 8 y 9. “Pla de disfribucio en zones del territori catala (Regional Planning)”, Ncolau M. Rubio iTudirf, 1932, Antecedente de
planificacion territorial

L. La planificacion territorial y sus [imites

Lareivindicacion de la necesidad de planificacion ferritorial, como alternafiva al supuesto desgobierno del
territorio derivado del urbanismo municipal, fue durante mucho tiempo una hipotesis reiferadamente defendida
por un amplio abanico de profesionales especializados, desde los arquitectos e ingenieros, pasando por los
economistas y gedgrafos, y mas recientemente, también por los bidlogos y ambientalistas.

Algunas experiendas historicas y referentes europeos y norteamericanos avalaban estas reclamaciones.
En el caso de Cataluria, la memoria del “regonal planning” de la época de la Generalitat republicana ®y el debate
sobre la mejor organizacion administrativa del territorio con la reivindicacion de las comarcas establecidas en
la misma época de los anos freinta, estimuld durante décadas el imagnario de los valores de la planificacion

Fig 10. Fragmento del “Plan territorial general de Cataluna’, Generalitat

de Cataluria 1995 Planificacion territorial sin soporte fisico

5 Es el denominaco "Pla de distrbuc6 en zones del territori cafala” - Regio-
nal Planning” de 1932, redactado por encargo de la Generalitat republicana en pocos
meses, con gran celeridad y eficiencia, por los hermanos Rubio i Tuduri, uno de ellos,
Nicolau M. gran disefiador de jardnes y reconocido como el primer “pasajsta’
cafalan
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Fig T "Plan territorial parcial de las comarcas de Girona”, Generalitat de
Catalunya 2010.La nueva generacion de planificacion territorial con sopor-
te fisico a1/50000

8Elmodelo ferritoral que se autodenomina de “polaridades” propone combati
la dnamica de dispersion ferritorial que se diagnostica como ineficiente por razones
fundonales, economicas y ambientales, al concentrar los futuros crecmientos de
poblacion y acfividades en el inferior y en los enfornos de las audades mas impor-
tantes, asumiendo el agotamiento del modelo concentrador del area metropolitana
de Barcelona y buscando un mayor equilibrio terriforial

territorial Laley de politica territorial de 1983 vino adar carta de naturaleza juridica a aquellas exigencias, des-
gajando la planificacion territorial del que desde 1956 haia sido un tronco comdin con |z legislacion urbanistica.

Tuvieron que pasar vente anos para que el gobierno de la Generalitat se planteara en seriola planificacion
territorial, después del inocuo Plan territorial general de 1995 y diversos Planes territoriales de caracter sec-
torial, alejados de la planificacion fisica que se reclamaba. £l Programa de Planificacion Territorial desarrollado
en el perfodo 2004-2010 ha consequido completar una ordenacion territorial reconocible como planificacion fisica,
dibujando sus propuestas sobre la cartografia 1750000 del territorio y para la fotalidad de Cataluna a fravés
de siefe Planes ferritoriales pardiales.

Sila voluntad de ser unaplanificacionintegral, esta oleada de planificacion territorial ha de jade claramen-
teimplanftadas tres propuestas fundamentales:

- El sistema territorial de espadios libres, con dverses niveles de proteccion y que dan coherencia a un
modelo territorial donde la opcidn de urbanizar es una excepcion a justificar y no la regla

- El sistema de infraestructuras de la moviidad de personas y mercandas, viarias y ferroviarias, con el
detalle de sus trazados y suimplantacion en relacion con el territorio y las cudades

- El sistema de asentamientos urbanos, con el senalamiento nlcleo a niicleo de las diversas estrategias
que van desde la pofendiacion de sus crecimientos hasta la confencion y reforma, e incluso en algunos casos
extincon.

As pues, estamas anfe una planificacion territorial de nueva generacion, limitada voluntariamente en sus
contendos pero decisiva al demostrar ser capaz de afronfar de manera coordinada tres cuestiones claves
en la ordenacion del ferritorio y de las cudades Un esfuerzo de planificacion de gran valor, que establece un
modelo general de comportamienfo territorial, gue incorpora directrices de paisaje, y un modelo que puede pa-
recer obvio pero nolo es en absolufo ®y que no sustituye sino que alimentay da méas sentido alas funciones del
planeamiento urbanistico en fanto que determinante para los usos del suelo y su fransformacion.

Conclusiones:

Larespuesta ala preguntainicial sobre si el planeamiento y gestion urbanistica supramunicpal es la his-
toria de un fracaso, tiene respuestas diversas si se formula desde las experiencias anferiores o si se piensa
en clave de futuro

Si bien ha habido importantes experiencias positivas de planeamiento supramunicipal, suficentes para
sostener su viablidad técnica, ha sido un fracaso rotundo la gestion del urbanismo en estas escalas, con la
desaparicion de los organismos “comarcales” creados enlos anos dncuentay los “metropolitanos” de los anos
sefenta. La nula credbiidad democrética de estos organismos surgidos en un marco de férrea dictadura les
llevaron, en muchos casos, a la pardlisis y finalmente extincion en el procese de transicion democrafica e im-
plantacion de la Constitucion de 1978, y los que sobrevivieron no resistieron el modelo autonémico y las tesis del
pensamiento conservador de los anos ochenta, desreguladoras en el dmbito privado y contra la planificacion
plblica, dejando en manos de autonormias y municipios, en un proceso a menudo comple jo de toma de decisiones,
pero perverso demasiadas veces, la aceptacion de las indativas de los agentes economicos en el ferritorio o
las decisiones arbitrarias de la propia administracion en temas estructurantes de los territorios y las dudades

Pero silarespuesta se formula en dave de futuro, no puede ser ofra que no habra mayor fracaso que la
inexistencia de una ordenacion ferritorial y un urbanismo pensado mas alla de los limites municpales, que debe
ser acompanado de una legislacion autondmica y local que dofe de instrumentos de gestion pensados para la



cooperacion intermunicipal, a ser posble voluntaria, pero con capacidad de mponerse desde la escala autond-
mica cuando sea necesario

Esta cuestion es ya muy importante en plena crisis del modelo urbanistico espariol dasico, que ha confiado
en lainversion privada como motor y en la participacion colectiva en las plusvalias a partir de la obtencion gra-
tuita de laurbanizacion y de suelo para equipamientos, y desde 1976, también de una parte de la propia plusvalia
en forma de suelo edificable. Modelo que entra en crisis cuando |a finandiacion del sector privado en urbanismo
y construccion se ha hundido, y la inversion plblica se ve estrangulada por [a manjpulacion de la deuda y por la
emergencia de ofras prioridades sociales.

En este confexto, existe el riesgo, ya vivido en ofros periodos de crisis econdmica, del "fodo vale”, o cual-
quier inversion es positiva en simisma en tanto que genera expectativa de empleo, al margen del lugar en que se
localice, y por lo tanto, el planeamiento fisico es considerado inditil, aln mas, un estorbo. Pero es precisamente en
momentos como los acfuales, de pocas iniciativas de actuadiones urbarisicas fransformadoras, cuando hay que
hilar més fino en su posicion territorial y urbana y sus efectos sobre el conjunto, una reflexion que solo puede
canalizarse a través del planeamiento territorial y urbanistico, con sus garantias de funcion piblica, publicidad y
partidpacion. Las iniciativas urbanisticas son mas bien, en el contexto actual y previsblemente en el medio plazo,
oportunidades Unicas, actuaciones a las que cabra exigr una dosis mucho mayor de interés colectivo y sodial
para justificar su aceptacion, justo lo confrario de la aceptacion acritica

Lareivindicacion del planeamiento municipal, y en muchas situaciones ob jefivables también el pluri/supra-
municpal, y cuando sea necesario el de dmension territarial, debe ser una exigencia ineludble desde la coheren-
cia técnica, la responsabilidad de las administraciones plblicas, y la necesidad de obtener la maxima eficiencia
ambiental, sodial y, por supuesto, econdmica, de las actuadiones urbanisticas en una etapa tan evidente de re-
cursos escasos. Y en esareivindicacon nuestra sociedad espera, y es imprescndble, la voz y la presendia activa
de los arquitectos, que levamos tiempo, demasiado fiempo, abandonando el urbanismo.
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