Cuadernos de Ordenacion del Territorio.
Sexta época. n° 4. Septiembre 2022

~ L
Tudict «

Asociaciéon Interprofesional de Ordenacion del Territoria

La planificacion espacial en el marco de la Agenda Urbana Espafiola

La Agenda Urbana Espafiola (AUE) se inspira
en los principios y objetivos establecidos en la
Agenda Urbana de las Naciones Unidasy en los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de la
Agenda 2030, y desde su toma en considera-
cion por el Consejo de Ministros en febrero de
2019, es un documento estratégico de referen-
cia en nuestro pais por su aportacion al diag-
nostico de su realidad urbana, su propuesta de
un modelo territorial y urbano, y sus objetivos
y lineas de actuacion, que orientan acerca del
rumbo a sequir en las ciudades y territorios de
nuestro pais (De la Cruz, 2019). Los principiosy
actuaciones recogidos en la AUE han sido va-
lorados también positivamente tanto desde la
perspectiva del urbanismo ecosistémico (Rue-
da, 2019), como en relacion con la consecucion
de ciudades mas saludables (Farifia, 2019).

El despliegue de la AUE se impulsa desde el
Ministerio de Transportes y Agenda Urbana a
través de la Subdireccion General de Urbanis-
mo que entre otras cosas, adjudica las ayudas
para la formulacion de Planes de Accion por
parte de los Ayuntamientos. Dado que los re-
glamentos relativos a la recepcion de fondos
europeos exigen a los municipios una estrate-
gia local relacionada con la agenda urbana, es
previsible que se abra un debate sobre el papel
de dichas agendas a nivel local, y en particular
sobre las consecuencias de la superposicion de
este nuevo instrumento a los ya existentes de
planeamiento reglado.

Para poder saber en qué términos se va a plan-
tear ese debate, clave en el futuro de las ciu-
dades espaiiolas, puede resultar oportuno ana-
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lizar los contenidos de la AUE que tienen una
relacion mas directa con el campo del urbanis-
mo y la planificacion espacial, desde la pers-
pectiva de algunos aspectos relevantes, como
la relacion entre lo global y lo local, entre lo
compacto y lo disperso en los modelos urbanos
y entre lo estratégico y lo normativo, para pa-
sar a examinar finalmente la interaccidn entre
agendas y planes en el contexto espafiol.

Lo global y lo local: principios y ciudades

La expresion "agenda urbana" puede resul-
tar internamente contradictoria si el término
"agenda" se asocia a unos principios y objetivos
de alcance universal, dado que el adjetivo, "ur-
bana", remite inequivocamente a la esfera de
lo local.

La preocupacion por esta contradiccion de base
en los términos fue ya expresada en 2015, afio
en el que se lanzaron los Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible de Naciones Unidas, por José
Farifa, que manifestd su posicion critica con
respecto a las nuevas agendas urbanas por pre-
tender aplicar parametros de caracter global a
las ciudades, que son entes de caracter local.
Las ciudades son “localidades”, determinadas
por un clima, una cultura y unas costumbres
especificas y concretas. “";Como es posible dar
instrucciones globales para la construccidn de
algotan local como una ciudad?” (Farifia, 2015).

El caracter local de las ciudades se traslada ne-

cesariamente al planeamiento que las regula,
y a su instrumento principal que es en nuestro
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pais el Plan General de Ordenacion Urbana Mu-
nicipal, que aun con diferentes denominacio-
nes por comunidades es siempre un instrumen-
to cuyas determinaciones afectan Unicamente
al propio término municipal.

La linea de actuacidon que se ha sequido por
lo general para resolver esta contradiccion de
partida entre agendas globales y ciudades lo-
cales es la de desarrollar agendas urbanas vin-
culadas a ambitos de tamafio progresivamente
decreciente. Asi, a los ODS de la Agenda 2030
y la Nueva Agenda Urbana de Naciones Unidas
le han seguido la Agenda Urbana para la Unidn
Europea de 2016 y la Agenda Urbana Espafiola
de 2019, a la que seguiran sin duda las agen-
das urbanas de las diferentes comunidades
auténomas, algunas de ellas ya en curso de
elaboracion.

La Nueva Agenda Urbana de Naciones Unidas
se basa en unos principios que se suponen com-
partidos por toda la humanidad, en unos “idea-
les comunes” que son los de la sostenibilidad
econdmica, social y ambiental. Esta pretension
de universalidad de los principios, sin embargo,
puede hacer que muchos de ellos acaben que-
dando reducidos a generalidades, y desprovis-
tos de significado y utilidad real.

Sin embargo, cuanto mas reducido es el ambi-
to de accion de la agenda urbana, mayor es la
posibilidad de que esos principios compartidos
tengan una base real. Asi, en la Agenda Urbana
de la Unidn Europea, y mas todavia en la Agen-
da Urbana Espafola, es mucho mas sencillo en-
contrar un sustrato de elementos comunes que
en la Agenda 2030 (Farina, 2015).

Asi, la AUE, de ambito estatal, asume por un
lado los principios generales del desarrollo te-
rritorial y urbano sostenible, ya recogidos tanto
en las agendas de ambito europeo e internacio-
nal como en la legislacion estatal espafiolay en
numerosas leyes urbanisticas autondmicas, y
desarrolla por otro lado dichos principios para
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abordar los problemas especificos del territorio
espanol, aportando una diagnosis, un marco
estratégico y un modelo territorial y urbano en
linea con nuestra realidad.

En el capitulo 3 de la AUE, dedicado al Marco
Estratégico, se afirma que "el marco tedrico, los
objetivos y los principios pueden ser los mismos
en cualquier realidad territorial o urbana a pla-
nificar, revisar o transformar. Lo que cambiardn
serdn los instrumentos técnicos, econémico-fi-
nancieros, normativos, organizativo-institucio-
nales y educativo-culturales, porque serd preciso
adaptarlos a cada realidad y contexto. Pero los
principios y las bases de actuacion serdn compar-
tidos” (AUE, 2019: 81).

Este planteamiento dela AUE equivale a afirmar
que existen problemas comunes a las ciudades
de las distintas Comunidades Autonomas, y que
en consecuencia pueden establecerse objetivos
y principios comunes. Significa, en definitiva,
poner el énfasis en lo que tienen en comun los
diferentes territorios de nuestro pais.

Sin embargo, no es probable que estos terri-
torios vayan a limitarse a asumir la AUE como
documento comun, sino que mas bien cada
Comunidad Autdénoma acabara elaborando
su propia agenda urbana de alcance regional.
Aunque alguna comunidad como Extremadura
se ha limitado a elaborar un documento que
correlaciona los objetivos de la AUE con los
de la propia legislacion regional, existen ya de
hecho varias agendas urbanas regionales, algu-
nas aprobadas incluso antes que la AUE, como
la Agenda Urbana de Andalucia de 2018, y otras
aprobadas poco después, como la Agenda Ur-
bana del Pais Vasco, de noviembre de 2019.
Otras se encuentran en fase de redaccion,
como la Agenda Urbana de Cataluiia, iniciada
en 2017, y la de la Comunidad Valenciana, ini-
ciada en octubre de 2019.

Esta aparicion de sucesivas agendas urbanas
de ambito decreciente continva en la escala
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local, ya que algunas ciudades, como La Co-
runa, Algeciras, Sant Cugat, Murcia, Pamplo-
na y Teruel, entre otras, han aprobado o estan
redactando su propia agenda local 2030. La
contradiccion entre lo global y lo local, en todo
caso, queda légicamente resuelta al descender
la agenda al ambito local.

En esta situacion, la exigencia antes menciona-
da de una estrategia relacionada con la agen-
da urbana a los municipios, que aparece en los
reglamentos recientemente aprobados para la
aportacion de fondos europeos, se resolvera
necesariamente de forma heterogénea, ya que
los Planes de Accion que definen dicha estrate-
gia local pueden estar basados en la AUE, en las
agendas urbanas regionales, o en las propias
agendas urbanas locales.

Lo compacto y lo disperso: el modelo
urbano.

En el apartado inicial de diagnosis de la reali-
dad urbana, la AUE describe el modelo tradi-
cional de ciudad espafola: compacto, razo-
nablemente denso, complejo, con mezcla de
usos, tamafio medio, con espacios urbanos
seguros, saludables y de calidad, que garan-
tizan la convivencia y fomentan la diversidad
social. Ademas, sefala que durante el periodo
1998-2007 primo en nuestro pais el desarrollo
urbano disperso, caracterizado por la ocupa-
cion masiva de suelo por areas residenciales
de baja densidad, que genera un fuerte impac-
to ambiental, segregacion social e ineficiencia
economica en relacion con las infraestructuras
y servicios.

En linea con esta diagnosis, el capitulo de la
AUE dedicado al objetivo estratégico 2 (Evitar
la dispersion urbana y revitalizar la ciudad exis-
tente) comienza definiendo las caracteristicas
del modelo urbano que se propone: compacto
en su morfologia, complejo en su organizacion,
eficiente metabdlicamente y con cohesion so-

cial, que permita obtener una ciudad de proxi-
midad con una movilidad sostenible.

Este modelo se considera aplicable a cualquier
tipo de poblacion, con independencia de su es-
calay entidad. La AUE afirma ademas que pro-
poner este modelo urbano no es negar la reali-
dad de las areas metropolitanas y las grandes
ciudades.

La realidad urbana vy territorial que se ha con-
figurado en el Ultimo tercio del siglo XX es una
realidad fragmentada y heterogénea, una rea-
lidad que ha sido estudiada por diversos urba-
nistas (Sieverts, 1997; Monclus, 1998; Sabaté,
2008; Llop, 2008; Ezquiaga, 2018) y que acerta-
damente describe Font como "un espacio fisico
de formas mds o menos cadticas, de ocupacion
aparentemente errdtica, de ldgica borrosa, en
el que conviven las formas tradicionales de ciu-
dad con las nuevas modalidades del crecimien-
to que representan los procesos de la dispersion
territorial y de la polarizacién sobre los principa-
les ejes y nudos viarios. Un espacio discontinuo,
desconcentrado, en permanente desequilibrio,
que rompe el orden morfoldgico y de estructura
espacial de la tradicional ciudad compacta..."
(Font, 2004: 563).

Proponer como modelo Unico el de la ciudad
compacta tradicional para dar respuesta tam-
bién a una realidad urbana tan diferente como
la de los desarrollos dispersos suscita ciertas
dudas. Lo expresd con toda crudeza Rem Kool-
haas ya en 1995:

La urbanizacion extensiva ha modificado la
misma condicion urbana mds alld de cual-
quier precedente. La ciudad ya no existe.
Como el concepto de ciudad se distorsiona
y estira mds alla de todo precedente, la in-
sistencia en su condicién primordial condu-
ce irrevocablemente a la irrelevancia por el
camino de la nostalgia. Para los urbanistas,
el tardio redescubrimiento de las virtudes
de la ciudad cldsica justo en el momento
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de su imposibilidad definitiva puede haber
significado el punto de no retorno, el mo-
mento fatal de la desconexion, de la des-
calificacion. Ahora son especialistas en do-
lores fantasmas: médicos que discuten las
peculiaridades de un miembro amputado
(Koolhaas, 1995).

Para alcanzar el modelo urbano propuesto, la
AUE indica que la planificacién u ordenacion
del suelo “debe perseguir estructuras urbanas
compactas y polifuncionales, que prioricen los
procesos de reciclaje de los tejidos urbanos ya
existentes, la recuperacion de suelos en desuso
ubicados en el interior de los ambitos urbanos
y la redensificacion de los suelos urbanizables
dispersos” (AUE, 2019:94).

Es notable que se hable de redensificar “sue-
los urbanizables dispersos”. El uso del término
“urbanizables” parece indicar que esa redensi-
ficacion se propone Unicamente para aquellos
suelos que todavia existen solo en el papel, es
decir, para los suelos dispersos planificados
pero no construidos.

Dentro del objetivo especifico 2.1. de la AUE
(Definir un modelo urbano que fomente la
compacidad, el equilibrio urbano y la dotacion
de servicios basicos), una de las lineas de actua-
cion se refiere expresamente a la ciudad difu-
sa, proponiendo “Incrementar la compacidad de
los tejidos urbanos excesivamente laxos, propios
de las urbanizaciones de baja densidad, propi-
ciando, segun los casos, incrementos de edifica-
bilidad, de densidad o el reajuste de dotaciones
sobredimensionadas” (AUE, 2019: 97). En el ob-
jetivo 5, relativo al fomento de la proximidad y
la movilidad sostenible, sin embargo, no apare-
ce ninguna referencia especifica a la necesidad
de vincular los nucleos de compacidad de la ciu-
dad dispersa a nodos de transporte colectivo.

Evitar de ahora en adelante los desarrollos re-

sidenciales dispersos es ciertamente un loable
objetivo para el futuro, pero es necesario tam-
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bién saber qué hacer con los ya existentes, qué
estrategias aplicar para que puedan convertir-
se con el tiempo en estructuras urbanas mas
sostenibles. El término “regeneracion urbana”
debe aplicarse por tanto a las dos realidades
urbanas, la compacta y la dispersa, pero con
toda sequridad las reglas y herramientas de in-
tervencion tendran que ser diferentes. Pensar
que todo consiste en convertir la ciudad difusa
en ciudad compacta parece ilusorio, ya que se
trata de dos formas de ocupacion del territorio
que responden a légicas completamente dife-
rentes y contrapuestas.

Lo estratégico y lo normativo

La AUE, como las demas agendas urbanas in-
ternacionales en las que se inspira, se concibe
como un documento estratégico, sin caracter
normativo, que busca ayudar a las ciudades a
ejercer su papel de actores principales de su
propio desarrollo sostenible. En la Introduccion
a la AUE se subraya su caracter de documento
flexible, con vocacion de permanente actuali-
zacion y de integracion de diferentes perspec-
tivas sectoriales.

Los objetivos especificos asociados a cada uno
de los diez objetivos estratégicos de la AUE,
en consecuencia, se plantean también como
propuestas de caracter orientativo, que bus-
can ilustrar acerca de los posibles caminos a
emprender.

En materia de urbanismo y planificacion espa-
cial, la cuestion de lo estratégico y lo norma-
tivo esta presente en el capitulo 2 de la AUE,
dedicado a Diagnostico, donde se indica que
es prioritario actuar, entre otros, sobre dos ins-
trumentos de intervencién: la normativa y el
planeamiento.

En relacion con la normativa urbanistica y de
ordenacion territorial vigente, la AUE sefiala
que se sigue rigiendo en gran medida por insti-
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tuciones y estructuras del siglo pasado, sin que
existan diferencias relevantes entre las norma-
tivas desarrolladas por las distintas comunida-
des autonomas tras la asuncion de competen-
cias en estas materias.

En cuanto al planeamiento, la AUE senala que,
aunque el 82,03% de los municipios espafoles
dispone de un plan general, estos planes no
son flexibles, estan "excesivamente forma-
lizados" y requieren unos plazos muy largos
para su revision o modificacion. Ademas, la
AUE considera como un problema importante
el hecho de que solo diez Comunidades Auto-
nomas dispongan de directrices o planes de
ordenacion territorial de escala regional, que
sirvan de marco estratégico para la planifica-
cion urbanistica.

En base a esta diagnosis, la AUE propone su
objetivo especifico 10.1: Lograr un marco
normativo y de planeamiento actualizado,
flexible y simplificado que mejore también la
gestion. La AUE nos dice, en definitiva, que
la normativa y el planeamiento deben ser de
otra forma, y para conseguirlo se proponen
diversas lineas de actuacion. En cuanto a la
normativa, por ejemplo, se propone integrar la
tramitacion ambiental y la de los planes urba-
nisticos, o remitir al desarrollo reglamentario
todo lo que pueda darle rigidez. En cuanto al
planeamiento, ademas de agilizar y unificar
los procedimientos de tramitacion y aproba-
cion, se propone especificamente "mejorar el
sistema tradicional de planeamiento urbanisti-
co, dotando de mayor cardcter estratégico a los
Planes Generales y remitiendo a la ordenacion
pormenorizada el planeamiento de desarrollo"
(AUE, 2019:162).

El problema en relacion con este planteamiento
estd en que los términos “flexible", "adaptable"
y "estratégico" puedan quedar devaluados sison
traducidos como sinonimos de "no vinculante"
por parte de los agentes publicos o privados que
intervienen en la construccion de la ciudad.

La dificultad para avanzar hacia planes de ca-
racter mas estratégico estriba en que los pla-
nes, en nuestro ordenamiento legal, poseen
un caracter regulador, y concretan el conteni-
do del derecho de propiedad. Lo estratégico,
flexible, y en actualizacion permanente, puede
entrar en contradiccion con lo normativo, con
lo que aporta sequridad juridica tanto a los pro-
pietarios de suelo y los urbanizadores como a
los ciudadanos y a la sociedad en general. Por
ello, integrar en un Unico instrumento de pla-
neamiento lo estratégico y lo normativo, y
ademas dotarlo de flexibilidad, no parece ta-
rea facil. Y la prueba esta en que el plan gene-
ral flexible con contenido estratégico se viene
demandando desde hace décadas (Font, 2004),
y los planes siguen siendo fundamentalmente
un conjunto de "determinaciones" de alcance
municipal, y permanecen vigentes durante lar-
gos periodos de tiempo. De hecho, lo que hace
de los planes generales un instrumento fiable,
ademas de su caracter integral, es su caracter
normativo, vinculante.

Agendas y planes

En el seminario sobre la Agenda Urbana Espa-
fiola celebrado en febrero de 2021 en la Univer-
sidad Politécnica de Madrid, organizado por el
grupo de investigacion Re-Hab, Juan Luis de las
Rivas reivindico en su intervencion el caracter
espacial de la planificacion, sefialando asimis-
mo que el valor de la Agenda Urbana Espafiola
estd en que dota a la planificacion espacial de
un programa (De las Rivas, 2021).

De los diez objetivos estratégicos de la AUE,
sefala De las Rivas, cinco estan directamente
vinculados a la planificacion espacial: Ordenar
el territorio y hacer un uso racional del suelo,
conservarlo y protegerlo (Objetivo 1), evitar la
dispersion urbana y revitalizar la ciudad exis-
tente (Objetivo 2), favorecer la proximidad y la
movilidad sostenible (Objetivo 5), garantizar el
acceso a la Vivienda (Objetivo 8) y mejorar los
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instrumentos de intervencion y la gobernanza
(Objetivo 10).

Por ello, no es de extranar que las lineas de ac-
tuacion que propone la AUE para alcanzar ob-
jetivos especificos consistan en muchos casos
en elaborar planes de diferentes tipos, por un
lado, y en dar pautas para orientar los conteni-
dos de dichos planes, por otro.

Asi, por ejemplo, dentro del Objetivo 1 (Orde-
nar el territorio y hacer un uso racional del sue-
lo, conservarlo y protegerlo), para abordar el
objetivo especifico 1.1 (Ordenar el suelo de ma-
nera compatible con su entorno territorial), la
primera de las lineas de actuacion consiste en
“Disponer de una estrategia o plan de ordena-
cion del territorio que establezca las bases del
proyecto territorial”, es decir, disponer de un
instrumento aprobado de planificacion espa-
cial de escala territorial. Y las demas lineas de
actuacion de este objetivo 1.1 van desgranando
los principios en los que debe basarse esa es-
trategia o plan territorial: disefar la ciudad de
conformidad con el modelo territorial y de ma-
nera coordinada con los nucleos adyacentes,
reducir el consumo de suelo virgen, etc.

Lo mismo ocurre con el objetivo especifico
1.2, cuando se habla de adoptar medidas de
proteccion de la naturaleza y del patrimonio
natural, y con el 1.3, cuando se habla de incor-
porar a la planificacion y gestion urbanistica el
concepto de infraestructuras verdes urbanas,
de delimitar e identificar los elementos que
constituyen estas infraestructuras y establecer
medidas para su restauracion, conservacion
y gestion. Son todas ellas lineas de actuacion
que remiten a la elaboracion de planes de am-
bito territorial.

El recurso al planeamiento aparece también en
el objetivo especifico 2.2. Garantizar la com-
plejidad funcional y la diversidad de usos, cuya
primera linea de actuacion apela directamente
a la zonificacion: "Asegurar con el planeamiento
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urbanistico una ocupacion y uso del suelo eficien-
tes, combinando los usos compatibles, principal-
mente a escala de barrio" (AUE 2019:98).

También en relacion con la prevencion y reduc-
cion de los impactos del cambio climatico y la
mejora de la resiliencia (Objetivo estratégico
4), 1a AUE sefala que la lucha se ganara o per-
derd en las ciudades, y que los planes pueden
ser los mejores aliados. Finalmente, en los pro-
pios indicadores cualitativos de sequimiento y
evaluacion que plantea la AUE, las preguntas
qgue mas se repiten son: “sSe dispone de un plan
de...?” y “;Se han incorporado a los instrumen-
tos de ordenacion criterios de...?

La AUE, por tanto, plantea dos retos en el cam-
po de la planificacion espacial. Por un lado,
elaborar nuevos planes cuando son necesarios
para abordar un objetivo especifico. Por otro
lado, revisar y modificar los planes existentes
para que incorporen los contenidos propuestos
por la agenda.

Todo ello requerird de una intensa actividad
municipal en materia de planificacion espacial,
a diferentes escalas. Esta actividad sera tanto
mas intensa cuanto mas antiguo sea el planea-
miento a revisar, ya que su programa estara
mas alejado de los principios y lineas de actua-
cion recogidos en la AUE, y requerira por tanto
modificaciones mas sustanciales para adaptar-
lo a ellos.

La AUE, por tanto, no se propone sustituir al
planeamiento, sino que en muchas de sus li-
neas de actuacion afirma precisamente la ne-
cesidad de mas planes, y de revisar los existen-
tes para dotarlos de un nuevo programa. Es
importante por tanto que, desde la esfera local,
las agendas urbanas y el planeamiento reglado
no se contemplen como dos lineas alternativas
entre las que hay que elegir para avanzar hacia
la construccion de una nueva realidad urbana,
sino que se opte por un planteamiento de sin-
tesis, consistente en recargar los planes con los
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contenidos de la AUE, actualizando asi el pro-
grama y orientacion de la planificacion espa-
cial pero manteniendo los valores positivos de
nuestra tradicion urbanistica.
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