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1. Introduccion

El presente trabajo1 se propone identificar e inter-
pretar las distintas l6gicas de ordenamiento terri-
torial que giran en torno al crecimiento tendencial
de las metrépolis en general, a partir de la expe-
riencia recogida en el contexto metropolitano de
la ciudad de Madrid, Espafa. Si bien la expresion
fisica de una realidad no alcanza para compren-
der un proceso en el que participan factores de
naturaleza diversa, si es Util para su evaluacion a
partir de la construccién de una serie de indicado-
res que tiendan a objetivar el fenémeno. Este en-
foque pretende aproximarse, por un lado, a las
modalidades de adecuacion de la estructura urba-
na a las nuevas dindmicas emergentes y, por otro,
al anélisis de la incidencia generada del planea-
miento sobre dichos procesos y, finalmente, a las
transformaciones disciplinarias necesarias para
ofrecer una apropiada respuesta.

En la literatura reciente aparece con insistencia
un tema de renovada importancia: el papel asig-
nado a las metrépolis y sus funciones cambiantes
en los nuevos espacios econémicos de caracter re-
gional y mundial. Tras la hip6tesis de la ciudad glo-
bal, que tan profundo impacto causé en el mundo
académico (Friedman 1986, 1995; Sassen, 1991,
1994), definir la estructura y el comportamiento

_ =

1. Es el resultado de una investigacién desarrollada a partir de una beca
otorgada por el Consejo Profesional de Arquitectura y Urbanismo de la
ciudad de Buenos Aires en 1998, cuyo tema central ha sido el “Ordena-
miento Territorial Metropolitano” y desarrollada en la Direccién General
de Urbanismo de la Comunidad Auténoma de Madrid y en la Gerencia
Municipal de Urbanismo del Ayuntamiento de Madrid. Asimismo, pre-
tende dar cuenta de una serie de hip6tesis previas del autor, emergentes
de estudios que orbitan los procesos recientes de globalizacion econé-
mica y sus efectos socioterritoriales sobre metrépolis globales de espa-
cios econémicos diferenciales.
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de las ciudades constituye un verdadero problema
tedrico y metodolégico. Los autores clasicos de la
sociologia urbana lograron situar en una crisis dico-
témica, ante el avance del capitalismo, a la tradicio-
nal relacién campo-ciudad, en tanto que esta ultima
se constituia en el escenario destinado a disputas y
reivindicaciones sociales. En rigor, desde la Revolu-
cién Industrial no se asiste a un momento de tanta
trascendencia como el actual, donde la centralidad
financiera, la flexibilidad tecnoldgica y la capacidad
productiva se presentan como variables estructura-
les sin precedentes en el proceso de urbanizacién.
En el marco de uno de los esquemas clasificato-
rios mas difundidos es posible sostener, entonces,
que si en los paises centrales las ciudades primarias
estan encabezadas por New York, Londres, Paris y
Tokio, y las secundarias por ciudades como Milan,
Toronto o Sydney; en los paises semiperiféricos las
ciudades primarias serian centros como Sad Paulo

‘o Singapur y las secundarias ciudades como Cara-

cas, Seul y Manila. Siguiendo este esquema, Ma-
drid? deberfa ser considerada como una metrépolis
secundaria de un espacio econémico central, mien-
tras que una importante cantidad de aglomeracio-
nes urbanas del Tercer Mundo, conformadas por
millones de habitantes, quedarian excluidas.

2. Del suburbio a la post-periferia

Es convencionalmente aceptado que la crisis de/
petroleo de 1973 constituye el jalon con el que cul-
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2. La ciudad de Madrid esté ubicada en el centro geogréfico de la peninsu-
la Ibérica, junto al rio Manzanares. Capital de Espafa y sus funciones prin-
cipales son: administrativa, financiera, comercial, residencial y de servicios.
Constituye la sede del gobierno nacional, concentra la mayor parte de las
actividades turisticas, culturales y educativas del pais, asi como a muchas
de las empresas mas importantes que operan en el territorio nacional.

mind una época urbana, la de la metrépolis moder-
na, y a partir de la cual se inicié la denominada era
de la postmetrdpolis. Precisamente, cuando comen-
zaron a evidenciarse los efectos socioterritoriales
sobre las grandes ciudades fue el momento en que
la discusién se tornd mas aguda, debido a la com-
plejidad y celeridad de los procesos de urbaniza-
ciény a la ineficacia de las tradicionales herramientas
de actuacion. Con una dialéctica socioespacial, E.
Soja (1996) ha indagado sobre las complejas rela-
ciones entre procesos sociales y formas espaciales
y, a su vez, entre formas sociales y procesos espa-
ciales. Bajo esa l6gica, sostuvo que el término post-
metrépolis permite “resaltar las diferencias entre
regiones urbanas contemporaneas y aquellas que
se consolidaron a mediados de siglo; por lo tanto,
el prefijo post marca la transicién entre lo que se ha
llamado la metrépolis moderna y algo significativa-
mente diferente conformado a partir de nuevas
formas postmodernas”.

2.1. La espacialidad de la globalizacién

No se trata del desvanecimiento de la antigua es-
tructura, sino de su convivencia y articulacién con
nuevas y complejas formas de urbanizacion. La geo-
grafia industrial de la metropoli fordista entr6 en
un fuerte proceso de retraccién y reindustrializa-
cién sustentada en la incorporacion de altisima tec-
nologia y de mano de obra barata, en el avance
hacia una economia de servicios, en una densifica-
cién de los flujos de informacién y en una tenden-
cia hacia modos de produccion mas flexibles. Resulta
interesante la vision de J. Casariego (1995), quien
establece una inflexién a partir de finales de la dé-
cada de los anos setenta entre el estructuralismo y
el post-estructuralismo en el campo de la filosofia;
entre el industrialismo (fordismo) y el post-indus-
trialismo (post-fordismo) en el campo de la econo-

mia; y entre el modernismo y el post-modernismo
en el campo de la cultura y, por consiguiente, de la
arquitectura y del urbanismo.

En un trabajo reciente, M. Castells (1997) sos-
tiene que en esta “orilla de la eternidad... el espa-
cio organiza al tiempo en la sociedad red”, donde
no solo las nuevas tecnologias de la informacion se
dispersaron planetariamente a una gran velocidad
sino que “la velocidad de esa difusion tecnol6gica
ha sido selectiva tanto social como funcionalmen-
te”. Con estos argumentos pone en evidencia las
limitaciones de las estructuras epistemolégicas ac-
tuales para interpretar los procesos recientes de
transformacién socioterritorial.> Desde una similar
aproximacion, el filésofo espafol J.Echevarria (1994)
afirma que para garantizar el funcionamiento del
denominado complejo telemético-informdatico o
Telépolis —metropolis sin fronteras, impulsada por
sofisticadas tecnologias en informacién y comunica-
cién— es necesario proceder a la reestructuracion
de las regiones metropolitanas dado que son las re-
des telematicas las que posibilitan la generacion de
un nuevo espacio social para la interaccion, a través
de flujos electrénicos o de representaciones digitales.

Inserto en una nueva etapa del sistema mundial
capitalista, el proceso de globalizacién ha pasado a
ser un paradigma, una determinada visién del mun-
do; y esta fase se encuentra signada por nuevas
formas de organizar tanto la produccién como la
puesta en el mercado de bienes y de servicios, con-
sagrando al denominado modelo postfordista de
produccién, que requiere de una implantacion te-
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3. Desde otra perspectiva, Franco Purini se alinea en similar direccién. Al
respecto, véase Tella, Guillermo (2000), “La citta é finita: Franco Puriniy
una arqueologia de la ciudad contemporanea”. En UrbanRed Revista
Digital sobre Urbanismo, Disefio Urbano y Ordenacion del Territorio; 1er
Afo No. 3, agosto. Madrid. Universidad Politécnica de Madrid.
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rritorial nueva (como senalan Soja, Giddens, Har-
vey, Santos y otros). Si bien en el modelo fordista,
la tradicional drea metropolitana era el mbito de
privilegio, en tiempos del postfordismo a ésta se le
sobrepone el de la region metropolitana: mas ex-
tensa, mas difusa y fundamentalmente “con una
creciente dificultad para establecer limites claros
entre zonas rurales y zonas urbanas (...) producto
de la gran dispersion de las actividades en el entor-
no metropolitano” (Fernandez Duran, 1993). Son
estas regiones las que efectivamente centralizan las
llamadas funciones comando (gestion, coordinacion
y control) del sistema mundial. No obstante, en el
interior de la ciudad global la difusién de nuevas
pautas de organizacion territorial no se produce de
manera homogénea sino que se privilegian locali-
Zaciones precisas.

Dos cuestiones aparecen como centrales: a) la
nueva realidad territorial como objeto del planea-
miento, y b) la nueva naturaleza adquirida por el
propio planeamiento (F. de Teran, 1997). Las princi-
pales metrépolis estan atravesando una etapa de
deconstruccién disciplinar de su viejo sistema urba-
nistico y de construcciéon de uno nuevo, debido a
que las practicas desarrolladas hasta ahora han co-
menzado a exhibir claros signos de su agotamien-
to. Desde otra perspectiva, |. Sdnchez de Madariaga
(1999) caracteriz6 el dilema entre eficiencia y equi-
dad que se produce a partir de la aplicacién de las
diferentes técnicas de planeamiento y de gestién,
tendientes a controlar el crecimiento disperso e in-
tentar afrontar una cuestién crucial: la dotacion de
infraestructuras y equipamientos urbanos de las
4reas que requieren para su satisfaccion de un cier-
to grado de concentracion espacial de la demanda.

Los efectos sobre el territorio producidos por el
capital némada y por el desmantelamiento del Es-
tado, que encubri6 la retraccion de politicas bene-
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factoras y la privatizacion de servicios publicos, han
generado desigualdades socioespaciales que se tra-
ducen en la creacion de nuevas centralidades peri-
féricas y en la revitalizacién puntual de parcelés
centrales, por un lado, y por otro, el abandono y
consiguiente deterioro de las areas de implantacion
no conectadas directamente con las nuevas activi-
dades. De manera que aparece como necesario in-
dagar sobre aquellos instrumentos urbanisticos que
apunten a la organizacion espacial y funcional de
la ciudad en sintonia con la complejidad de la nue-
va realidad emergente.

2.2. Las estrategias de planificacién

Las ciudades se han constituido en la ultima década
en un elemento clave de acumulacién econémica y
atesoran en su interior los puestos de mando de la
economia global. Por tal circunstancia, las adminis-
traciones locales optaron por exhaltar los atractivos
de su oferta urbana para captar y retener activida-
des que las sustenten y revitalicen. Las agudas trans-
formaciones socioeconémicas y las incesantes
innovaciones tecnolégicas han puesto en evidencia
las limitaciones de los instrumentos tradicionales de
la planificacién urbana. Por otro lado, la multiplici-
dady heterogeneidad de actores intervinientes en la
ciudad diversificaron e intensificaron sus reclamos en
pos de una mayor competitividad y calidad de vida
urbana, asi como su participacion en la toma de aque-
llas decisiones que los involucrasen.

Los territorios metropolitanos fueron incorporan-
do una serie de instrumentos necesarios para captar
parte de la globalidad, tales como: infraestructuras
viarias, trenes de alta velocidad, superpuertos y gran-
des aeropuertos, que en muchos casos no resulta-
ban de interés para la iniciativa privada pero eran
necesarias para que la globalizacién prosperase. En
este marco, hizo su aparicién una forma de planea-

miento urbanistico local que permitia prolongar so-
bre el territorio la propia légica de acumulacién, su-
mando mayor flexibilidad para adaptarse a las
cambiantes condiciones de la economia y poder dar
respuesta a los grandes intereses privados sobre de-
terminadas éreas de la ciudad. No se aspiraba a ob-
tener el tradicional equilibrio territorial sino la
competitividad del territorio para atraer inversiones.
En consecuencia, estas administraciones, gene-
ralmente inmersas en un fuerte endeudamiento,
vieron la posibilidad de recurrir a la recualificacién
de suelos para luego conceder permisos de edifica-
cién sobre grandes superficies y, de esta manera,
aliviar sus acuciantes problemas financieros. Con lo
cual, el sector privado se instal6 sobre aquellos es-
pacios estratégicos y el publico se ocup6 de tender
los elementos infraestructurales mas costosos para
que pueda funcionar el sistema y, como sostiene
Fernandez Duran (1995:32), hizo recaer su finan-
ciacion sobre el conjunto de la sociedad. Frente a
un deslumbramiento de diferentes fragmentos de
la ciudad, amplias zonas residuales se sumergen en
una creciente pauperizacion de su calidad de vida
como resultado de la sustancial disminucion de in-
versiones en materia de servicios, de infraestructu-
ras y de seguridad, anteriormente en manos de las
administraciones locales y que, ante su repliegue,
caen en un estado de obsolescencia progresivo.
Los instrumentos de planeamiento urbano tra-
dicionales se han mostrado ineficaces para conte-
ner el incremento de las tensiones sociales en el
marco del nuevo orden econémico. Sus intentos
por alcanzar un desarrollo fisico equilibrado no se
han logrado apropiadamente. La celeridad con que
suceden los hechos exige brindar respuestas con
informacién incompleta. Asimismo, la importante
competencia establecida entre ciudades por “lucir-
se guapas” excluye a numerosas poblaciones que

no consiguen situarse en forma favorable en estos
contextos. Desde esta perspectiva, el planeamien-
to estratégico se presenta como un eficaz instru-
mento para el andlisis y la gestion de escenarios
futuros; como el espacio de concertacién apropiado
para los grandes proyectos que permite plantear la
racionalidad de las operaciones y generar una nueva
relacion de fuerzas, y con capacidad suficiente para
mediar entre intereses contrapuestos y ofrecer ca-
minos que permitan obtener prosperidad econémi-
ca por un lado y equilibrio social por otro.

Para Jordi Borja (1994), una ciudad que aspire a
insertarse en una economia global, tendra que posi-
cionarse en contextos internacionales a través de
respuestas competitivas.” Con este enfoque se logra
vincular integralmente a los planes operativos de
corto y largo plazo, de manera tal que mas que su-
plantar a la planificacién tradicional, el planeamien-
to estratégico consigue complementarla, trasladando
su atencién sobre el proceso y no sobre el producto,
orientandose hacia la demanda urbana y estimulan-
do la participacién de toda la ciudadania (Fernandez
Guell, 1997). El plan tradicional, con su propuesta
inerte de equilibrio a largo plazo, se limitaba a orga-
nizar la ciudad mediante la mera clasificacion de sue-
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4. Por ende, debera preservar su historia, pero también, deberd moder-
nizarse manteniendo elementos diferenciales, es decir, ser complemen-
taria y adquirir capacidad de intercambio. Las ciudades no tienen per se
capacidad de generar, por su propia forma inercial de funcionamiento,
los medios para posicionarse en el contexto internacional. A partir de
1992 se inici6 la sequnda generacion de planes estratégicos, signados
por un proceso focalizado en los problemas internos de sus ciudades, en
las condiciones de competitividad de las economias locales y en el po-
tencial desarrollo de los recursos endogenos de sus municipios y territo-
rios circundantes. No obstante, debe subrayarse que si bien lograron
generar un amplio espacio de concertacién, las ciudades en su esfuerzo
por obtener una cierta competitividad econémica, olvidaron abordar
aspectos importantes de la sustentabilidad de su crecimiento.
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los. Desde esta perspectiva, la planificacion estraté-
gica aparece como un instrumento de privilegio para
adaptar el territorio a las nuevas y complejas realida-
des de la postmodernidad.

3. El planeamiento metropolitano

La planificacion estratégica ha sido el instrumento
articulador del territorio dado que, por su ductili-
dad, permite a las administraciones regionales y
locales plantearse objetivos comunes de dificil con-
secucion desde miradas auténomas. Si bien en con-
textos europeos la politica regional ha sido campo
de aplicacion de la administracion central y, a su vez,
la planificacion urbana tendiente a distribuir equili-
bradamente los usos del suelo, ha sido materia de
las administraciones locales, en la actualidad esta
relacion estd siendo cuestionada tras el surgimiento
de directrices de ordenacion territorial generadas por
las Comunidades Autondémicas esparnolas.

3.1. La ordenacidn del territorio
En términos generales, el proceso de ordenamien-
to territorial parte de una serie de factores que con-
sidera esenciales para su consecucion: por un lado,
la definicién de un horizonte deseable, un modelo
territorial futuro que se desee alcanzar; por otro, la
dosificacion adecuada a cada contexto de los usos
del suelo y la intensidad de su ocupacién; y final-
mente, el disefio de politicas e instrumentos que
permitan materializar esas decisiones territoriales.
En este marco, la definicién del horizonte deseable
constituye uno de los capitulos de mayor relevan-
cia, dado que es donde se construyen e identifican
los problemas a afrontar y se define qué es un terri-
torio ordenado y cémo hacer para conseguirlo.

En el marco del proceso de ordenacién del terri-
torio, el planeamiento territorial se constituye como
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una herramienta esencial con la que se construyen
lineamientos que luego deberan recuperar otros
niveles de la planeacién.5 Estos lineamientos sue-
len definir un sistema nodal de referencia con sus
principales vinculaciones entre nodos y preven la
reserva de suelos en los corredores. Los planes sec-
toriales, a su vez, abordan separadamente temas
como, por ejemplo, la infraestructura viaria, ferro-
viaria, portuaria o aeroportuaria, la intermodalidad,
las zonas de actividad logistica, entre otros.

El producto final del plan se expresa a través de
un plano que contiene el conjunto de especifica-
ciones técnicas. Para permitir su gestiéon es necesa-
rio definir un programa de actuacion en el que se
contemplen los tipos, los tiempos y los recursos ne-
cesarios para las actuaciones a llevar a cabo. Esta
ordenacién se desarroll6 mediante una planifica-
cién en cascada, es decir, en concordancia con los
diferentes niveles de intervencién: regional, urba-
nistico y sectorial, cada uno con sus propias com-
plejidades. Sin embargo, es preciso sefalar que el
inicio tardio de la planificacion regional no ha per-
mitido aun observar con claridad efectos distinti-
vos en ese sentido.

]

5. Se trata de un documento en el que se definen las lineas de accién
necesarias para alcanzar los objetivos territoriales planteados y en el que
pueden detectarse varios momentos: a) uno de analisis, en donde se
caracteriza el modelo territorial actual, b) otro donde se diagnostican
problemas y potencialidades del territorio; ¢) otro en el que se elabora
un modelo territorial a alcanzar; y d) finalmente, una fase de disefio de
medidas que permitan la consecucion de objetivos y de metas. Asimis-
mo, luego de alcanzado el modelo propuesto, la nueva realidad emer-
gente se tornara en objeto de analisis hacia nuevos desafios territoriales;
de manera tal que, mas que un procedimiento de tipo lineal, debe con-
siderarse como de forma eliptica, donde se plantea un escenario futuro
y, una vez obtenido, se convierte en base de analisis para delinear un
nuevo escenario acorde con el contexto emergente

6. Entre las técnicas de diagnéstico mas difundidas prevalece en la ac-

La ordenacion del territorio constituye un pro-
ceso de toma de decisiones estrechamente vincula-
do a una dimensién politica. En tal sentido, deben
reconocerse tres etapas basicas, genéricamente
denominadas ADA: a) Andlisis territorial: reconoci-
miento detallado de procesos territoriales en toda
su complejidad mediante instrumentos provenien-
tes de disciplinas cientificas diversas; b) Diagndsti-
co territorial: identificacion de problemas y
potencialidades que producen desequilibrios y de-
sarrollos territoriales; y ¢) Actuacion territorial: ela-
boracién y evaluaciéon de propuestas y lineas de
accién que culminan en un texto normativo.®

Con algunos antecedentes previos de relevan-
cia menor, las figuras de planificacion territorial
aparecen definidas por primera vez en la Legisla-
cién de Uso del Suelo de 1956, pero comenzaron a
adquirir verdadero peso especifico recién con la
puesta en marcha de las autonomias comunitarias.
Dicha ley introducia un sistema de planificaciéon en
cascada y luego, con su posterior reforma en 1975,
se acentud ese lineamiento pero diferenciando pla-
nes territoriales de planes de ordenacion urbana.
Cuando en 1983 se otorgd a las Comunidades las

tualidad la denominada Matriz DAFO (Debilidades-Amenzas-Fortalezas-
Oportunidades), en la que las consonantes explican situaciones internas
y las vocales, condicionantes externas. En relacion con las técnicas de
seleccion de alternativas, es mayormente aceptada la Evaluacion de Im-
pactos, es decir, el analisis comparado de situaciones deseables frente a
situaciones tendenciales. Entre las técnicas prospectivas, es decir, el la-
boratorio de situaciones territoriales futuras, los modelos de simulacion
han culminado su apogeo como instrumentos predictivos y hoy se utiliza
preferentemente el denominado Método de Escenarios, procedimiento
con el que es posible simular un encadenamiento de sucesos conducen-
tes a una situacion futura deseable. Existen dos tipos de escenarios posi-
bles: a) exploratorios, que avanzan del presente hacia el futuro; y b)
anticipatorios, que transitan del futuro hacia el presente.

competencias territoriales contempladas en la Ley
de 1975, cada una debi6 elaborar su legislacion
respectiva y dio inicio en Espafa a una etapa carac-
terizada por el apogeo de nuevos instrumentos de
planificacion.

Este traspaso ha sido considerado como el ini-
cio de la planificacién territorial espafola, donde
pueden reconocerse tres momentos diferentes: uno
vinculado a la construccién de un marco normativo
apropiado; otro referido a la elaboracion y aproba-
cion de los planes regionales; y por ultimo, la ela-
boracién de los denominados planes subregionales.
En el caso particular de la Comunidad de Madrid,”
tras la aprobacién en 1984 de la Ley de Ordenacién
del Territorio, se redactaron avances de las Directri-
ces DOT, y cuando en 1995 se produjo su revision,
fue aprobada una nueva legislacién sobre “Medi-
das de Politica Territorial”, que introdujo una nove-
dosa figura de planeamiento: el Plan Regional de
Estrategia Territorial (PRET).

3.2. Los planes regionales recientes
El PRET tiene la particular caracteristica de integrar
mecanismos propios de la planificacién territorial,
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7. La ciudad de Madrid fue fundada en la época romana, luego los mu-
sulmanes construyeron un recinto amurallado —que denominaron
Magerit— en torno al cual se desarrollaria luego el asentamiento. Si bien
en el medioevo la poblacién contaba con unos pocos miles de habitan-
tes, fue en 1561, durante el reinado de Felipe Il, cuando Madrid pasé a
ser un lugar de residencia de importancia creciente, dado el estableci-
miento alli de la monarquia. Esto condujo a una expansién urbana mas
alla del recinto medieval. Ya en el siglo XVIl Madrid se consolidaba como
sede del gobierno de la Corona e incrementaba su poblacion en cerca
de 80 mil habitantes. Con los Borbones, Madrid adquiere su mayor es-
plendor: se ampliaron sus limites, se realizaron obras de saneamiento y
se crearon parques (Buen Retiro), paseos (El Prado) y monumentos (Pala-
cio Real). El casco antiguo corresponde al recinto amurallado por Felipe
IV, circunscripto por las rondas de Segovia, Toledo, Valencia y Atocha. En
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la urbanistica y la estratégica. Constituye el instru-
mento de ordenacién del territorio con el que se
reemplaza la figura de las Directrices DOT de la le-
gislacion anterior. Su aporte innovador radica, pre-
cisamente, en la concepcion del plan como proyecto
de ciudad y como herramienta de intervencién, en
su audacia metodolégica y en su capacidad de ges-
tion. Parte de la hip6tesis que Madrid se ha incor-
porado a la red de grandes regiones europeas y que
su condicién metropolitana requiere de acciones
territoriales destinadas a capitalizar las oportunida-
des de desarrollo econémico y a compensar los
desarrollos desequilibrados.8

Mientras que la ciudad central mantiene un rol
como centro cultural y administrativo, la genera-
cién de centralidades periféricas en torno a los nue-
vos polos de actividad econémica lleva a modificar
las relaciones tradicionales, tendiendo a una estruc-
turacién policéntrica. Desde esta perspectiva, el PRET
disefa estrategias territoriales de ambitos subregio-
nales sobre los grandes ejes de desarrollo metropo-
litano (Pujadas y Font, 1998: 245), existen dentro
del PRET instrumentos de actuacion originales que
deben ser recogidos por los planeamientos urba-

el siglo XIX se derrib6 la muralla y se proyecté el ensanche: los barrios
burgueses de Salamanca y Arguelles. A comienzos de la siguiente centu-
ria surgieron los primeros barrios periféricos: Moncloa, Ciudad Lineal y
Tetuan.

8. La gran expansién de Madrid se produjo en las Gltimas décadas, don-
de la mancha urbana traspasé los limites de la autopista M-30 (el tercer
cinturdn), principalmente hacia el oeste y el sur; circunstancia que dio
origen a la construccion de nuevos cinturones, la M-40 y la M-50, para
contener y vincular a los nuevos asentamientos. Con el inicio de las au-
tonomias regionales en 1983, la ciudad es designada como capital de la
Comunidad Auténoma de Madrid, cuyo territorio coincide con provin-
cial, con lo que incorpord nuevas funciones administrativas y politicas.
Hoy la ciudad cuenta con una poblacién estimada en 3 millones de habi-
tantes, de los 5 millones que posee la Comunidad.
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nos y sectoriales posteriores pero, también, otros
que desencadenan mecanismos de intervencién
territorial. Tal el caso de: a) las zonas de interés re-
gional, previstas como soporte de operaciones ur-
banisticas para un desarrollo ordenado y para la
correccién de desequilibrios; y b) los proyectos de
alcance regional, con los que se disefian obras ba-
sicas de infraestructura, dotaciones e instalaciones
de interés regional.

En relacion con la dindmica interna de la regién
metropolitana fueron sefaladas cinco tendencias
bésicas: a) la ciudad central conserva su vitalidad y
refuerza su papel terciario; b) el casco antiguo ini-
cia un proceso de declive que se evidencia en sus
barrios; c) los antiguos nucleos rurales de la segun-
day tercera corona han superado sus deficiencias y
conforman nuevas centralidades metropolitanas; d)
la periferia urbana sur experimenta una progresiva
degradacion de su habitabilidad, con importantes

‘bolsas de desocupacioén y marginalidad; y e) el su-

burbio de baja densidad oeste se extiende y favore-
ce el paso de la segunda a la primera residencia
(PRET, 1996). En tal sentido, el PRET postula: a) que
la regién es un componente de la red de grandes
regiones europeas; b) que su condicién metropoli-
tana requiere de acciones territoriales destinadas a
favorecer oportunidades y a compensar desequili-
brios; y ) que deben llevarse a cabo estrategias para
actuar sobre dmbitos subregionales que conformen
grandes ejes de desarrollo metropolitano.

En este marco, se identificaron siete piezas me-
tropolitanas tendientes a la ordenacion del espacio
regional: a) la almendra central, el drea de maxima
centralidad metropolitana, que mantendria sus ac-
tividades terciarias avanzadas pero descentralizaria
otras hacia nuevos emplazamientos competitivos;
b) las periferias urbanas, areas de revitalizacion y
recualificacion; c) la periferia metropolitana norte,

conformada por el Corredor de Colmenar, el nue-
vo eje Alcobendas—San Sebastian y el centro regio-
nal Tres Cantos; d) el Corredor de Henares,
constituido como eje logistico y econémico regio-
nal, apoyado por la operacién Barajas; e) el sudeste
metropolitano, de débil desarrollo, se convertiria en
el futuro subcentro metropolitano; f) la malla me-
tropolitana sur, donde se producirian los mayores
crecimientos a partir de la Operaciéon Gran Sur; y g)
el oeste metropolitano, la Unica pieza claramente
suburbana, con nucleos poco articulados en un
entorno de elevado valor ambiental (Tella, 1999a).

En relacién con el medio-ambiente natural, se
busca integrarlo como lenguaje e instrumento de
ordenacién, estableciendo: espacios naturales pro-
tegidos (existentes y propuestos), montes preserva-
dos por ley, suelos rusticos a ser preservados ante
el avance de la urbanizacién y parques publicos me-
tropolitanos. Se prevé la conformacion de una red
de zonas verdes que enhebrarian parques urbanos,
espacios naturales y rurales protegidos, como leve
transicion hacia el campo. Desde el punto de vista
de la concepcién del transporte, se propone un mo-
delo viario radioconcéntrico, con una vertebraciéon
realizada mediante cinturones anulares (por ejem-
plo, la M-50). El transporte colectivo adquiere un
papel de privilegio dentro de una estructura confor-
mada por la red principal basada en ejes radiales y
distribuidores metropolitanos anulares, la red metro-
politana, la red comarcal y la red local (PRET, 1996).

En cuanto a los objetivos estratégicos planteados
en el PRET aparecen los siguientes: a) un equilibrio
armdnico entre el crecimiento urbano y el medio
natural; b) la vertebracion del territorio regional a
partir de un sistema de transporte eficiente y de la
potenciacion de nuevas centralidades basadas en los
nucleos urbanos existentes; ) la mejora de la habi-
tabilidad de las ciudades; y d) la modernizacion de

factor clave de competitividad (PRET, 1996). En conse-
cuencia, se propone transformar un modelo metropo-
litano concentrado y congestivo que gravita en exceso
sobre el centro de Madrid, en un modelo reticulado
sustentado en los nucleos urbanos existentes. Cada
nucleo recibe un papel determinado en la politica des-
centralizadora y, para ello, se establecen dreas de cen-
tralidad como base de la nueva vertebracién territorial:
a) el centro regional; b) los centros subregionales (Eje
de la N-103, Tres Cantos, Aranjuez, Collado Villalba y
Navalcarnero); y c) los centros comarcales, destinados
a servicios basicos pero con importante papel de ree-
quilibrio (véase Figura 1).

4. El planeamiento urbanistico

A diferencia de la experiencia de muchos paises
europeos, la elaboracion de planes territoriales en
Espafa se inici6 muy recientemente y, en conse-
cuencia, sus efectos no se han hecho visibles aun.
En consecuencia, en la mayor parte de los casos el
territorio ordenado fue resultado, en cambio, de la
aplicacién de planes urbanisticos destinados a or-
ganizar el crecimiento y a preservar los suelos no
urbanizables, por un lado, y de planes sectoriales
dirigidos a la dotacién de equipamientos, servicios
e infraestructuras, por otro. Este rasgo caracteristi-
co se debe a una tradicién legislativa de involucrar-
se en la materia, con la que fue posible construir y
sedimentar un largo proceso de definicién de lineas
e instrumentos para el desarrollo.

4.1. La consolidacién disciplinar

Tras un siglo y medio de consolidacion disciplinar,9
a partir del Decreto Ley sobre Medidas Liberaliza-
doras en materia de suelo de 1996 se pone en mar-
cha una profunda reforma en la legislacién del suelo
estatal.” Si bien el objetivo apareceria centrado en
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torno a ciertas cuestiones —como la ordenacién
anticipada del territorio, la distribucién de activida-
des, el disefo de infraestructuras y el manejo de
densidades y equipamientos—, la finalidad implici-
ta en la reforma era “el incremento de la oferta de
suelo con el proposito de abaratar su precio, asi
como de los productos inmobiliarios derivados, in-
troduciendo criterios de mercado y limitando o “fle-
xibilizando” la intervencion publica sobre el
territorio” (Lépez De Lucio, 1997:79).

Asimismo, L. Parejo Alfonso (1993) examina las
relaciones conflictivas entre la planificacién urbana y
el régimen local en Espana a partir de la Ley del Sue-
lo de 1990, y se pregunta: “;cémo generar una arti-
culacion racional entre los subsistemas autonémico
y local que compatibilice la gestién urbanistica local
con la politica econémica regional?”. Defiende la idea
que la incapacidad como instrumento legal adopta-
do por la Ley de 1956 (y sus reformas posteriores de
1975/78) se debe con exclusividad a su alta comple-

e ——

9. La legislacion urbanistica espafiola se inici6 con las primeras codifica-
ciones sobre Alineaciones (1846), y sigui6 con la legislacién de Ensanche
(1864 y 1876), la Reforma Interior (1895), el Estatuto Municipal (1924) y
la Ley del Suelo (1956 y 1975). La obra del ingeniero Carlos Maria De
Castro, con su Plan de Ensanche de Madrid (1857) constituyo el primer
paso hacia la elaboracion de la denominada Ley de Ensanches de 1876, que
mas tarde seria aplicado en numerosas ciudades. Madrid habia crecido en
cantidad de poblacién y de intercambios comerciales y hacia ella confluia
una densa red de carreteras y ferrocarriles. El Plan de Ensanche de Barcelona
(1859), del ingeniero lidefonso Cerda, fue otro de sus antecedentes inme-
diatos, a partir de la generacion de un trazado viario en cuadricula.

10. La delimitacién de lo pablico y lo privado mediante la alineacion, la
previa fiscalizacion de las obras de edificacion a través del otorgamiento
de las licencias y la ejecucion de las obras publicas constituian la princi-
pal accion de las administraciones en el siglo XIX en materia de ordena-
miento urbano. La llegada de los Ensanches permitio reconocer la idea
de nueva ciudad, del trazado como instrumento de ordenacion del sue-
lo y el concepto de compromisos econémicos de los propietarios
de suelo en el proceso de urbanizacion.
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Desarrollo de la corona periférica
Piezas aglomeracion metropolitana
Descentralizacion productiva (terciario)
Red radioconcéntrica de accesos

Comunidad de Madrid

Esquema de desarrollo metropolitano

Almendra central de Madrid S i
|
|
|

Bl Centros comerciales suburbanos
B Acropuerto: Barajas, Base Torrejon
71  Eje del Manzanares: Casa de Campo
[C] Eje del Manzanares: El Pardo

BE Red ferroviaria de cercanias

Figura 1. Esquema de desarrollo metropolitano de la Comunidad de Madrid.

Jidad, con lo que se condujo a un inevitable distan-
clamiento entre legalidad y praxis. La Ley de 1990,
como un perfeccionamiento técnico—juridico de su
predecesora, termin6 por alejar al urbanismo de los
ciudadanos y de los propios politicos llamados a ma-
nejarlo, por lo que: redujo la participacién ciudada-
na, debilité el papel de los politicos y acentué la
intervencion de los especialistas. "’

En un trabajo mas reciente sostiene que la ges-
tién territorial constituye el fendémeno de especiali-
zacion del ordenamiento juridico. Establece una

]

11. La Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana (1956) fue el
siguiente eslabén de la legislacion urbanistica espaniola. Estaba destina-
da a sistematizar normativas dispersas relativas a la regulacién en mate-

relacion dialéctica entre la planificacion (anélisis,
diagndstico y propuesta) y la ejecucion (desarrollo
y seguimiento), y senala que el fracaso de la ges-
tion se deberia a un conflicto de competencias tan-
to en la planificacién como en la ejecucién, ya sea
por ausencia de los necesarios avances legislativos
como por la propia disfuncién del gobierno local,
hecho que se acusa en la dimension supralocal. (L.
Parejo Alfonso, 1997:156). Con la democratizacion
de los ayuntamientos en 1979 se iniciaron politicas
urbanisticas destinadas a producir acciones muy vi-
sibles y rapidas. En este escenario, el fragmentaris-
mo intraurbano y la exaltacion morfolégica operada
desde la arquitectura permitié generar transforma-
ciones recualificadoras de espacios urbanos depri-
midos o indefinidos.

A partir de entonces se llevé a cabo la revision
de los antiguos planes generales que abandonaron
la estructura del planeamiento tradicional e intro-
dujeron mecanismos de gestion que sustituyeron
el control normativo por un desarrollo de base pro-
mocional. (F. De Teran, 1997:20). Era el surgimien-
to del planeamiento postmoderno, donde era la
arquitectura emblematica quien dinamizaba el en-
torno y era a través de ella y no del urbanismo como
se definian los espacios urbanos. En el marco del
planeamiento urbano, el denominado planeamiento
general es el émbito donde se define la ordenacién
del territorio municipal. A su vez, éste se acoge a
los lineamientos del planeamiento regional y gene-

—_— =

ria de ordenacién, determinaba un sistema de “planificacion en casca-
da", con determinadas calificaciones de suelo —en: urbano, de reserva
urbana y rural— y definia los sistemas de actuacién —por: coopera-
cién, expropiacién y compensacién—. Dos reformas posteriores han
incidido sobre esta ley. Una en 1975, que modific6 algunas figuras de
planeamiento, y en cuanto a regulacién y cesiones de suelo. La otra,
de 1990, que introdujo la figura de “Areas de Reparto”, a la que se le
asignan cargas y beneficios en suelos urbano y urbanizable.
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ra directrices para desarrollar en el planeamiento
derivado, su nivel inferior que resulta de la aplica-
cién sobre ambitos parciales del municipio.

4.2. Los planes de ordenacion
El Plan General de Ordenacion Urbana (PGOU) cons-
tituye el instrumento apropiado para municipios de
mucho crecimiento urbano y gran capacidad de
gestion, en donde se definen: a) determinaciones
generales: sistemas generales, clasificacion y califi-
cacion de suelos, tipos de aprovechamiento y areas
de reparto; b) determinaciones en suelo urbano:
delimita el suelo urbano, la zonificacién, areas de
planeamiento especial, espacios libres y trazado via-
rio; c) determinaciones en suelo urbanizable: pro-
vee de argumentos para la conformacion de nuevos
espacios urbanos; d) determinaciones en suelo no
urbanizable: protege zonas que no se urbanizaran
debido a sus cualidades fisicas, ambientales, geo-
l6gicas o naturales'? (Pujadas y Font, 1998:303).
En la concepcién de los ultimos planes de orde-
nacién urbana de Madrid se observa un importan-
te salto cuali-cuantitativo, pues se pasa de un
planteo de “crecimiento cero” como el de 1985, al
de 1997 que consideraba un crecimiento al limite de
la capacidad. El plan anterior entendia que Madrid
no necesitaba mas infraestructuras ni nuevos creci-
mientos, que la poblacion estaba muy estabilizada
y, por lo tanto, lo que habia que hacer era volcar
los recursos sobre la ciudad existente para mejorar-

12. Aquella ordenacién que no fue realizada por el planeamiento gene-
ral debe ser absorbida por el planeamiento derivado, y para ello se cuen-
ta con diversas figuras urbanisticas: a) Plan Parcial PP: desarrolla el suelo
urbanizable (programado y no programado), previsto por el planeamiento
general para llevar a cabo el disefio urbano de una porcion del dmbito
municipal; b) Programa de Actuacion Urbanistica PAU: destinado a pro-
gramar el suelo urbanizable no programado para que luego se desarro-
lle el plan parcial; ¢) Plan Especial PE: destinado a la ordenacion de aspectos
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la, para consolidarla. En cambio, el nuevo plan si
bien mantuvo la idea de “vuelta sobre la ciudad
existente” (como, por ejemplo, la renovacion del
casco antiguo), al mismo tiempo previé el desarro-
llo de inversiones de futuro (GMU/AM, 1998).

Al respecto Luis Rodriguez-Avial Llardent, direc-
tor del Plan General de Ordenacién Urbana de
Madrid (PGOUM) de 1997, sostenia lo siguiente:

Ante el avance de la ciudad sobre el territorio municipal con-
sideramos necesario preguntarse cual era el limite de la capa-
cidad de acogida de nuevos asentamientos que tenia Madirid.
Es por esa razén que se pensé un plan al limite de la capaci-
dad, dado que parecia conveniente contar Eon ciertas previ-
siones para cuando la sociedad reclame un crecimiento. Las
infraestructuras es necesario pensarlas con mucha antelacion,
reservar los suelos y preservarlos, para no generar problemas

insolubles a las generaciones sucesivas (Tella, 2000:125).

Como se ha sefalado, la legislacién urbanistica
espanola esta regida por una planificacién en cas-
cada, donde las postulaciones del planeamiento
regional son recogidas por el municipal y, finalmen-
te, detalladas en el sectorial. Dada la reciente apro-
bacién de los planes en ambos dmbitos, a esta
altura, cabe preguntarse cual es la adscripcion del
PGOUM al Plan Regional de Estrategia Territorial, o
dicho en otros términos, que tipo de relaciones se
establecen entre los lineamientos de la planifica-

—_ =
especificos sectoriales como, por ejemplo, los sistemas generales de
infraestructuras; d) Plan Especial de Reforma Interior PERI- que opera so-
bre suelo clasificado como urbano con el propésito de afrontar proble-
mas Integrales o especificos, tal como: renovacion, restauraciéon o
rehabilitacion; y e) Estudio de Detalle ED y Proyecto de Urbanizacién PU-
que adaptan las determinaciones del planeamiento general o parcial, y
se ocupan del disefio de las obras necesarias para ejecutar lo dispuesto
por el planeamiento, respectivamente (Pujadas Y Font, 1998:313).

cién regional con los de la municipal en este caso
en particular (R. Avial, 1997).

En tal sentido, el plan urbano debe respetar las
grandes lineas del plan regional. En Madrid ha su-
cedido que la entrada en la Comunidad Econémica
Europea (CEE) acelerd el proceso de revisién del pla-
neamiento municipal; aceleracién que no permitia
esperar la aprobacién del plan regional, que se ha-
llaba en elaboracion. Fue durante la tramitacién
cuando se introdujeron rectificaciones al plan mu-
nicipal para encuadrarlo dentro de las grandes lineas
del plan regional como por ejemplo: la incorpora-
cion de la autovia semianular M-45, entre la M-40 y
la M-50, que no se tenia previsto originalmente. Con
lo cual, finalmente, la comunidad pudo otorgar la
aprobacion definitiva, dado que era coherente con
las previsiones de la planificacion regional.

Finalmente, cabe senalar que los planes genera-
les dedicados a calificar y clasificar suelo como modo
de regular el crecimiento de la ciudad, han puesto
de manifiesto la asimetria existente entre la simplici-
dad de las técnicas urbanisticas y la complejidad del
fenémeno social sobre el que dichas técnicas se apli-
can. A su vez, los modelos explicativos légico-mate-
maticos de los afnos sesenta, mostraron también sus
limitaciones para traducir las formulaciones tedricas
en estrategias operativas de intervencion en la ciu-
dad; con lo cual se abrié paso a una visién fisica de la
ciudad, entendida como articulacién entre monu-
mentos y tejidos urbanos y entre morfologfa urbana
y tipologias edificatorias (véase Figura 2).

5. La actuacion sobre el territorio

La ordenacién territorial constituye el instrumento
central con el que se define la forma de la ciudad y
la intensidad de su ocupacién. Sus elementos ver-
tebradores son los sistemas generales (comunica-

Ayuntamiento de Madrid

Distribucion relativa de la poblacion

Distritos Municipales

[ Zona PERIFERIA NOROESTE .....ccoooovorininrc 24%
[ Zona PERIFERIA ESTE

- Zona PERIFERIA SUR ...

- Zona ALMENDRA CENTRAL ..o v 32 %

TOTAL (2.866.850 habitantes) ............cccccoevvvvercvinee. 100 %

Figura 2. Distribucion relativa de la poblacion del
Ayuntamiento de Madrid.

ciones, espacios libres, equipamiento comunitario),
la clasificacion de suelos (urbano, urbanizable pro-
gramado, urbanizable no programado y no
urbanizable) y su calificacién (zonificaciones y edifi-
cabilidad). Para recoger aquella ordenacién que ha
sido trazada por un planeamiento superior, existen
diversas figuras urbanisticas que se adectan a va-
riadas situaciones. Tal el caso de los Programas de
Actuacion Urbanistica (PAUs), que son instrumen-
tos derivados del planeamiento general destinados
a programar el suelo urbanizable no programado;
es decir, a calificar el suelo ya clasificado.

5.1. Los programas de actuacion
Con el proposito de ordenar el espacio regional, el
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planeamiento superior define lineamientos para ser
recogidos por sus niveles inferiores. Los PAUs desa-
rrollan la estructura urbana general, usos y niveles
de intensidad y el trazado de redes principales, y a
partir de su aprobacion se desarrollan los planes
parciales, una figura con la que se formaliza el di-
sefo urbano del sector. En este marco, la empresa
publica destinada a la gestién, a la promociony ala
urbanizacién de suelo se constituye en el principal
instrumento de ejecucion de la planificacién estra-
tégica regional en la Comunidad de Madrid. Este
tipo de empresas se aboca a intervenir en forma
directa dentro del territorio regional, sobre todo en
el proceso de produccion de suelos con el proposi-
to de impulsar nuevos desarrollos. Se ocupa tanto
de la preparacién de suelos para cualquier uso como
de la ejecucion de obras de infraestructura y equi-
pamientos necesarios y su promocién y comerciali-
zacion inmobiliaria.

Dado que tienen la dindmica de una entidad
privada, el gobierno regional logra actuar de ma-
nera &qil y flexible y, debido a que se autofinancia
con la venta de los suelos, evita erogaciones publi-
cas. Su incumbencia es: sanear terrenos degrada-
dos, crear y gestionar bancos de suelo, colocar
suelos urbanizados en el mercado, contrarrestar
retenciones de la oferta durante los ciclos expansi-
vos, moderar los precios de mercado y, a su vez,
responder adecuadamente tanto a demandas so-
ciales como a iniciativas privadas (Tella, 1999b).
Desde 1989, la empresa mds importante se deno-
mina ARPEGIO (Areas de Promocién Empresarial
S.A.)y depende de la Consejeria de Obras Publicas,
Urbanismo y Transporte.

A través de la planificacién regional, Madrid ha
intentado consolidar un proceso de reestructura-
cién y recualificacion territorial que le permita ad-
quirir competitividad en el contexto europeo y la
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labor de ARPEGIO se orienta a favorecer ese equili-
brio. Sumodelo de gestion esta basado en una con-
certaciéon con los ayuntamientos que garantice la
flexibilidad del planeamiento y la ejecucién del pro-
yecto. Sus actuaciones componen un sistema de
ambitos de desarrollo de 2,300 hectareas, situados
estratégicamente en torno a los trazados viarios de
circunvalacién (planificados o en ejecucién, como
la M-45 y la M-50). En la actualidad, ARPEGIO afron-
ta numerosas operaciones, entre las que se desta-
can: el Parque Empresarial Madrid-Las Rozas; el Area
Empresarial Alcala-Garena; el Parque Oeste de Al-
corcon; la Ciudad de la Imagen; y el Parque del Ocio,
entre otros (ARPEGIO, 1998).

Pero sin lugar a dudas, de esta serie de actuacio-
nes se destaca por su importancia la denominada
Parque Lineal Arroyo Culebro, que se desarrolla a
través de un Programa de Actuacién Urbanistica
(PAU) en el que los municipios de Getafe, Pinto y
Leganés recogen los lineamientos del planeamiento
regional. Constituye la mayor actuacién urbanistica
de la regién y se propone la conformacion de un eje
estructurador del Sur metropolitano mediante la pro-
mocién de suelo equipado y la recuperacién ambien-
tal y funcional de la zona. Cuenta con una superficie
de 1,300 hectéreas, se desarrolla a lo largo de 12 kil6-
metros de extension a ambos margenes de la autovia
M-50, entre la radial N-IV y la carretera M-409.

Con esta operacién se ha pretendido: a) la re-
cualificacién industrial de la zona, a través de la crea-
ciéon de una importante oferta de suelo urbanizado
de gran calidad, destinado a actividades econémi-
cas; b) su regeneracion medioambiental, mediante
la construccion de nuevas infraestructuras de de-
puracion y saneamiento y la creaciéon de zonas ver-
des y forestadas; y ) la puesta en el mercado de
grandes reservas de suelo para la localizacién de
dotaciones y equipamientos publicos. Actualmen-

te, se estan ejecutando tres acciones coordinadas:
a) Area Empresarial Andalucia, que promociona 62
hectareas edificables para acoger a industrias de di-
ferentes dimensiones y caracteristicas; b) Area Resi-
dencial Pértico del Sur, con 15 hectareas edificables
que alojan viviendas en el municipio de Getafe; y ¢)
Area Industrial Polvoranca, que abarca una superficie
de 13 hectéreas edificables destinadas a usos empre-
sariales y de servicios en el municipio de Leganés.

El enlace de esta operacién con otra actuacion,
Parque Oeste de Alcorcén, permitira la articulacion
funcional de una importante pieza metropolitana
del sur de Madrid. De manera que, sobre una zona
de crecimiento concentrado y de baja calidad, ca-
racterizada por aglomeraciones infraequipadas en
torno a ejes viarios obsoletos, desde la ordenacion
territorial y a través de una empresa publica pro-
motora de suelos, la Administracion desarroll6 un
importante modelo de gestiéon que permitio el ree-
quilibrio y la competitividad regional. Desde esta
perspectiva, el planeamiento general se presenta
como instrumento de ordenacién del territorio en
respuesta a lineamientos impartidos por el planea-
miento regional y, a su vez, genera directrices para
su desarrollo en niveles inferiores de planeamiento.

5.2. Los consorcios urbanisticos

El proceso de transformacion del espacio rural en
urbano constituye el capitulo central de la ordena-
cion del territorio. El tipo de actividad que se desa-
rrolle determina espacios publicos destinados a
equipamientos colectivos y espacios parcelados, de
tipo privado, para usos residenciales o productivos.
La dosificacién de actividades ofrece usos caracte-
risticos, los predominantes en una zona, usos com-
patibles, que acompanan al anterior, y usos
tolerados, que contribuyen a la diversidad de acti-
vidades. Aquella ordenacién que no ha sido com-

pletada por el planeamiento general es recogida
por el planeamiento derivado y con tal prop6sito se
conforman los denominados consorcios urbanisti-
cos, destinados a afrontar operaciones de redisefio
y de equipamiento integral de una porcion de la
ciudad (PGOUM, 1997).

Desde esta perspectiva, en 1989 se cred el Con-
sorcio Urbanistico del Pasillo Verde Ferroviario de
Madrid, que funcioné por siete anos hasta la cul-
minacion de sus tareas. Se trata de una experiencia
desarrollada en colaboracion entre el Ayuntamien-
to de Madrid y RENFE (Red Nacional de Ferrocarri-
les del Estado, la empresa estatal de ferrocarriles
nacionales), que si bien no ocasiond erogaciones
publicas, ha gestionado un presupuesto de 30 mi-
llones de dolares. Este consorcio fue constituido con
el proposito de conformar un corredor verde me-
tropolitano que revalorice el entorno del Rio Man-
zanares y reequilibre la periferia sur de la ciudad,
mediante la dotacion de equipamientos deportivos
y recreativos a una zona que funcionaba como es-
labén entre el casco central y la periferia de la ciu-
dad (GMU/AM, 1997).

La actuacion se desarroll6 sobre el barrio de La
Arganzuela y parte del de La Moncloa, sobre una
zona muy castigada debido a la agresién produci-
da en su trama por el trazado ferroviario. La inicia-
tiva surgio a partir de una propuesta de la empresa
estatal RENFE para desafectar una serie de terrenos
en desuso ante los nuevos criterios de explotacion
del servicio de la red. RENFE aport6 al Consorcio la
titularidad de los terrenos y el Ayuntamiento el com-
promiso de su recalificacién. Con esta operacion se
recuperaron cerca de 1,5 millones de metros cua-
drados de suelo para dotaciones, viviendas, espa-
cios verdes y oficinas sobre uno de los bordes del
centro de Madrid, a los que se sumé el completa-
miento de la infraestructura ferroviaria.
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Con esta intervencion se intenté reconstruir los
valores histéricos de la trama degradada y producir
dotaciones y servicios carentes en el barrio, con
zonas verdes, con un tratamiento cuidadoso de los
espacios publicos y con la instalacion de un parque
residencial y terciario que revitalizara la actividad
econémica del area y con la introduccion de ele-
mentos simbdlicos de significacion. La liberacion de
trazados ferroviarios degradados para su recupera-
cién como dmbitos urbanos de alta calidad ambien-
tal, constituy6 una importante oportunidad de accion
para lograr dos operaciones simultdneas: una de
transporte, que resolvié el completamiento del ani-
llo ferroviario de la red de cercanias, y otra de urba-
nizacién sobre terrenos ferroviarios obsoletos y en
desuso rehabilitados para usos urbanos (Tella, 1999¢).

Las &reas de oportunidad se encontraban, enton-
ces, en solares vacantes y en el trazado ferroviario
de superficie que se desafectaba, y la actuacion se
desarroll6 por sectores articulados por una traza via-
ria que conservaba la geometria de la red ferroviaria
y que vinculaba un sistema preexistente de espa-
cios verdes con otros de nueva creacién. Se trata
de la mayor operacién de cirugia urbana practica-
da en las ultimas décadas en la ciudad de Madrid y
que ha logrado rejuvenecer demogréficamente a la
poblacion y reactivar econdémicamente a un distrito
muy deprimido. Aunque la operaciéon urbanistica se
ha desarrollado con alta calidad y mucha edificaciéon
de borde, cabe senalar que no se previd una buena
centralidad lineal con terciario, oficinas y comercios,
sino que mayormente se han construido viviendas.

Las infraestructuras han permitido histéricamen-
te cualificar al territorio y, si bien contribuyeron en
el deterioro del tejido urbano, hoy se presentan
como el espacio de las grandes oportunidades. Los
desplazamientos de la poblacién en las ciudades
pasaron en veinte afos de un tercio de movilidad
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obligada a mas de dos tercios. Eso condujo inevita-
blemente a rescatar espacios olvidados, mediante
la denominada acupuntura urbanistica, para intro-
ducir flexibilidad a la rigida trama urbana. De ma-
nera que el futuro de las ciudades pareciera tender
a jugarse sobre sus periferias, alli donde se yuxta-
ponen el primer mundo con el tercero.

6. Hacia un posicionamiento estratégico

El célebre lema crecer o desaparecer ha signado el
desarrollo de las grandes ciudades durante la ulti-
ma década. El caso particular de Madrid no fue aje-
no a ello y la ha sumergido en una competencia
estratégica en pos de un posicionamiento en el con-
texto internacional. Sin embargo, tal esfuerzo no
ha sido suficientemente acompanado por un im-
pulso similar tendiente a colocar al planeamiento
urbano en una situacion diferencial de competitivi-
dad frente a otros instrumentos de gestion publica
al interior de la ciudad. En este marco, el planea-
miento es la referencia mas apropiada para la defi-
nicién de directrices de ordenacion, legitimadas
socialmente, y para recuperar una doble dimensién:
por un lado, como instrumento de politicas territo-
riales y, por otro, como expresién del interés pabli-
co. De manera de canalizar cada vez més consultas
con los niveles inferiores y con los grupos de inte-
rés local, aproximandose a un documento de con-
senso mas que a un instrumento consumado, tal
como subraya I. Sanchez (1999).

6.1. Una recualificacion territorial

Histéricamente las ciudades han ofrecido a los sis-
temas economicos una fuerte centralidad. Hoy, el
espacio urbano central se valoriza y expande (Ti-
mes Square en New York, La Defense en Parfs, Puer-
to Madero en Buenos Aires). Pero si bien el &rea

central mantiene su preponderancia, cambia de sig-
nificado produciendo una resemantizacion espacial.
Maés alla de su histérico rol de centros comerciales y
bancarios hoy funcionan como puntos de mando
y como centros de coordinacion, control y servicios
del capital mundial y como generadores de innova-
cién para las industrias. En Europa, dado que los
centros urbanos estdn muy protegidos y no cuen-
tan con extensiones abandonadas, la expansion del
terciario se produce fuera del centro antiguo. A su
vez, a escasa distancia de éste, es posible observar
la formacién de guetos que ponen de manifiesto
nuevas formas de desigualdad espacial y social y
una nueva geografia de la marginalidad.

Por otro lado, Madrid presenta fragmentos ur-
banos que escapan a los términos de la “ciudad
tradicional” y que si ostentan caracteristicas que
la literatura atribuye a la “ciudad difusa”. Tal es el
caso, por ejemplo, de la zona noroeste, que pre-
senta un modo de asentamiento estructurado en
torno al trazado viario (y no al ferroviario), de
manera que se privilegia el uso del automovil par-
ticular como marco de una “huida hacia el subur-
bio” y en busca del contacto con la naturaleza,
con el “entorno frondoso”. Es un area que debe
considerarse como clésicamente periférica pero en
la que se estd produciendo una ocupacion del te-
rritorio muy particular, donde la ciudad dej6 de
terminar bruscamente y puso de manifiesto una
discontinuidad del tejido edificado, una ocupacién
fragmentada, la pérdida del paisaje rural, donde
“el campo se rompe en trozos al intercalarse hi-
permercados, carreteras, oficinas, urbanizaciones,
grandes areas comerciales, dejando de cumplir su
misién de producir cereales para convertirse en un
conjunto de zonas baldias o escombreras ilegales
a la espera de un cambio de destino” (Farifa y
Pozueta, 1998).

En este contexto, cabe la pregunta de J. Ezquia-
ga (1998) en relacion asi el planeamiento tradicio-
nal atraviesa por meros cambios adaptativos al
nuevo contexto social o espacial o si, por el contra-
rio, se encuentra frente a un nuevo paradigma con-
formado por un sistema de relaciones. La crisis del
urbanismo cientifico se presenta como de tipo epis-
temolégico y afecta a los modelos explicativos y
predictivos basados en metodologias reduccionis-
tas y cuantitativas. En ellas se asociaba el concepto
de orden al de equilibrio y el de desorden al de
inestabilidad, de modo tal que el no—equilibrio, la
irreversibilidad y la probabilidad no eran considera-
das para la comprension de los sistemas dinamicos.

El aumento de las desigualdades socioeconémi-
cas y espaciales dentro de las grandes ciudades
obliga a revisualizar las relaciones entre centro y
periferia, principalmente a partir de los procesos de
periferizacion de areas centrales y de centralizacion
de éareas periféricas, que evidencian una creciente
descentralizacion de las actividades productivas del
sector secundario (bienes materiales), para su relo-
calizacion en las periferias, y una mayor concentra-
cién de actividades del sector terciario avanzado
(financiero y de capitales) sobre las areas centrales.
Espacialmente, la region metropolitana obtiene
como resultado: a) por un lado, espacios estratégi-
cos reestructurados debido a una fuerte concen-
tracion de inversiones de capital; b) por otro, amplias
dreas residuales del modelo &mbitos en los que se
evidencia un cierto abandono debido a que no re-
sultan de su interés.

El crecimiento exponencial de la movilidad me-
tropolitana tiende a propiciar una ocupacion difusa
del territorio antes desconocida. Lo mas significati-
vo de este fenémeno es que no se ven desplazadas
a las periferias las actividades mas débiles, como en

la ciudad tradicional, sino que funciones y elemen-
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tos emblematicos de la centralidad abandonan las
localizaciones tradicionales para colonizar un nue-
vo territorio suburbano. Este hecho produce una
clara distorsion en las clasicas relaciones de depen-
dencia entre la ciudad central y sus nucleos exterio-
res, donde el modelo metropolitano jerarquizado
tiende a transformarse en una estructura policén-
trica reticulada. Las actividades que antes se desen-
volvian en un espacio concentrado hoy consumen
una mayor extension (J. Ezquiaga, 1998:19).

Si bien a la dimensiéon econdémica debe asignar-
sele la responsabilidad principal en cuanto a las 16-
gicas urbanas en el desarrollo de la ciudad, hay
procesos y resistencias peculiares que otorgan una
caracteristica diferencial a la espacializacién local
de las agudas politicas globalizadoras planetarias.
Puede concluirse, entonces, que en términos urba-
nos Madrid fue objeto de fuertes procesos de re-
conversion econémica y de urbanizacion acelerada
que produjeron de manera simultanea una expan-
sién y una recualificacion socioterritorial.

Del conjunto de efectos visibles, es preciso subra-
yar dos como los de mayor predominancia: a) la ge-
neracion de nuevas centralidades periféricas, que
impactaron sobre los bordes de la ciudad construida y
que se materializaron a partir de una descentraliza-
cién comercial, principalmente sobre los vacios inters-
ticiales, y una desconcentracion residencial, situada
sobre la extrema periferia; y b) la necesidad de recen-
tralizar centralidades existentes, para permitir la ex-
pansién de actividades administrativas y financieras a
partir de una creciente aportacion de capitales trans-
nacionales que “modernizaron” la imagen del anti-
guo centro con arquitecturas embleméticas de fuerte
impacto visual. Dado que este proceso de transfor-
macién socioterritorial no ha superado aun su etapa
inicial, la situacién planteada si bien abre numerosos
e importantes interrogantes, también manifiesta con
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claridad la presencia de un fenémeno en expansion
con trascendentes consecuencias sobre la estructu-
ra metropolitana de Madrid.

6.2. Una mirada en prospectiva

En consecuencia, el planeamiento como herramienta
de gestion de la ciudad tiende a incorporar en forma
gradual a la ciudadania en todo su proceso de gesta-
cién, de manera que enhebra lineamientos estructu-
rales en un extremo y componentes de mayor
representatividad en el otro. Con la mirada centrada
en los procesos de transformacién socioterritorial
emergen, entonces, ciertas lineas orientadas a forta-
lecer, por un lado, determinados patrones sociales
debilitados pero que histéricamente han caracteriza-
do el crecimiento de las ciudades y, por otro, a desa-
rrollar nuevos mecanismos que permitan aproximar
el planeamiento a la poblacién.

El tiempo se ocupd de demostrar cémo el urba-

nismo, por mas cientifico que se precie, resulta inca-
paz de conducir por sf mismo el destino de la sociedad.
De manera que, evidentemente, la ausencia de redes
de contencién social excede ampliamente las incum-
bencias propias del planeamiento urbano Y, en este
sentido, su campo de accién aparece recortado. No
obstante, es posible contribuir desde esta disciplina a
disipar tendencias de guetizacién tanto como de gen-
trificacion sociales, contribuir en la generacién de
empleo asi como promover microemprendimientos
en determinados sectores de la sociedad, por citar al-
gunos ejemplos. La diversidad y simultaneidad de fe-
némenos subyacentes en muchas de las grandes
ciudades conduce a que, de manera inexorable, re-
sulte imposible examinar la realidad en toda su com-
plejidad; con lo cual las decisiones deben tomarse sobre
la base de informacién incompleta, debiendo respon-
der adecuadamente a situaciones de incertidumbre y
a circunstancias cambiantes.

De modo tal que la “incertidumbre” comienza
a aparecer como un dato propio del sistema e in-
duce a incorporar un cierto grado de flexibilidad a
la mirada del especialista sobre los procesos urba-
nos. De la excesiva rigidez en los sistemas de pla-
neamiento también ha dado cuenta el tiempo.
Cuando éstos no logran responder adecuadamen-
te, la resolucion se efectua a sus espaldas, confor-
mando una especie de sistema paralelo. Alli radica
la importancia de la introduccién de la flexibilidad,
pero esto requiere de una cierta sofisticacion técni-
ca, por un lado, y una utilizacién apropiada, por
otro, tendiente a evitar potenciales abusos.

El urbanismo actual debe afrontar problemas tan
inéditos como extremos. La reaparicién de la mise-
ria urbana, el incremento sustancial de la pobrezay
su segregacion fisica han alcanzado niveles hasta
ahora desconocidos. En este contexto hizo su apa-
ricion una forma de planeamiento que permitia pro-
longar sobre el territorio la propia logica de
acumulacién, sumando mayor flexibilidad para
adaptarse a las cambiantes condiciones de la eco-
nomia. Més que un equilibrio territorial se preten-
dia lograr territorios competitivos.

El aumento de las desigualdades socioeconémi-
cas y espaciales condujo a revisar las tradicionales
relaciones entre centro y periferia, principalmente
a partir de los procesos de periferizacion de areas
centrales y de centralizacién de &reas periféricas,
con gran dispersion urbana ilimitada y con una
metropolizacién tentacular en archipiélagos. La ce-
leridad de los procesos de urbanizacion y, simulta-
neamente, la ineficacia de las tradicionales
herramientas de actuacién tornaron més aguda la
discusion sobre los efectos socioterritoriales produ-
cidos en las grandes ciudades. Asimismo, la com-
plejizacion de la estructura de la sociedad hace mas
dificil definir el interés general y, a su vez, la accién

publica no suele dirigir sus beneficios hacia todos
los grupos de manera equitativa.

La fragmentacion de los poderes publicos, la
diversidad de grupos sociales asi como la gran can-
tidad de agentes econdémicos, entre otros factores,
inciden gravitatoriamente sobre las condiciones bajo
las cuales las politicas publicas, en general, y las
urbanas, en particular, pueden ser puestas en prac-
tica exitosamente. De manera que la participaciéon
activa de los diferentes grupos que conforman la
sociedad urbana y la construccion de consensos,
constituyen elementos basicos a incorporar en este
nuevo sistema de relaciones. Cuando una sociedad
se encuentra apropiadamente consolidada y arti-
culada, las voces que se alzan adquieren mayor ca-
pacidad para convertir en problema urbano una
determinada cuestion y, a su vez, mejor compren-
derd los impactos de las politicas urbanas sobre su
calidad de vida y mayor serd su exigencia para con
el ambiente urbano. Con lo cual, el papel que de-
ben asumir los ciudadanos organizados en los pro-
cesos urbanisticos alcanza una importancia decisiva
y las acciones deben orientarse en ese sentido.

Por ultimo, el urbanismo deberia ser considera-
do-como uno de los dmbitos mas préximos a la
vida cotidiana. Consecuentemente, de la enorme
cantidad de decisiones politicas que diariamente se
toman, la participacién de la ciudadania en el pla-
neamiento podria convertirse en uno de sus com-
ponentes basicos. Deberd, entonces, acentuarse el
estudio de los diferentes fenémenos urbanos, pero
también, dinamizarse y flexibilizarse las estructuras
administrativas y de gestion, asi como reconside-
rarse el papel asignado a la ciudadania en estos
procesos. Ante este escenario, las administraciones
deberian centrar sus lineamientos sobre dos ejes
estructurales: a) la docencia urbana, por un lado, y
b) la participacion ciudadana, por otro. En relacion
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con la primera, tender a liderar acciones que per-
mitan promover los valores urbanos, el respeto a la
ciudad y a su patrimonio edificado como producto
social y cultural. La segunda, en cambio, mas orien-
tada a legitimar las distintas acciones publicas.

El cdémo de estas dos lineas es complejo, difuso
y excede el marco de este trabajo. Sin embargo, a
través de a) la revalorizacion del espacio publico
por un lado, y b) la descentralizacion funcional por
otro, pareciera orientarse una respuesta apropia-
da. La inversién en espacio publico debe ser consi-
derada, como una instancia de rentabilidad
sumamente importante para la sociedad. Asi, recu-
perar la calle como “lugar de encuentro” constitui-
ria un jalén social insoslayable. Por otro lado, la
descentralizacion de funciones administrativas per-
mitiria adquirir un mayor contacto con la sociedad
y se convertiria en una importante plataforma para
fomentar actividades en las que la ciudad se consti-
tuya en contenedor y referente para desalentar pro-
cesos de guetizacion, promover y asistir a pequenos
emprendimientos, y mejor monitorear los agudos
procesos de transformacién socioterritorial, sus im-
pactos urbanos y ambientales y los altos costos so-
ciales emergentes.

Por ello: a) situar al planeamiento urbano como
instrumento privilegiado de gestién publica, b) in-
corporar la incertidumbre y la flexibilidad a la mirada
sobre los procesos urbanos, ¢) generar una partici-
pacién activa de la ciudadania, para construir con-
sensos, d) liderar una tarea pedagdgica que
promueva valores de urbanidad en la ciudad, e) re-
valorizar el espacio publico como contrastacién con
la difusion de enclaves y f) descentralizar la gestién e
instrumentacién urbanistica, resultan ser, los facto-
res principales con los que el planeamiento urbano y
regional puede contribuir para afianzar las relacio-
nes sociales y mejorar la calidad de vida en la ciudad.
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