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Instrumentos de Planificacién
para una Nueva Agenda Urbana

El rapido y elevado crecimiento de poblacidon que se esta produciendo
especialmente en ciudades de paises en vias de desarrollo plantea
numerosos desafios en la distribucién espacial de personas y recursos, asi
como en las necesidades crecientes de urbanizacién de suelo urbano para
albergarlos adecuadamente.

En algunas regiones del mundo, la ocupacion del
territorio ha crecido mucho mas rapido que la
poblacién urbana, y ha dado lugar a asentamientos
de baja densidad muy poco eficientes, orientados
a la movilidad en coche privado y bajo pautas de
segregacion espacial por especializacion de usos
derivados de la zonificacién urbanistica. Estas
ciudades, que crecen en sentido horizontal, no
son sostenibles a medio y largo plazo debido a las
externalidades negativas que estan generando: la
congestiéon y contaminacion; la dificultad y el coste
de desplegar infraestructuras basicas de servicios,
y la segregacion espacial y social. En definitiva,
un modelo de crecimiento y desarrollo urbanos
en los que cada vez se hace mas dificil la tarea de
administrar y dar respuesta al constante aumento
de poblaciéon urbana.

La ausencia de previsién en estrategias y planes
urbanos y la falta de coordinaciéon institucional
facilita que el incremento de poblacién se acabe
produciendo en la conurbacién o periferia de
las ciudades sin ningun orden minimo, donde
las infraestructuras y los servicios no se pueden
suministrar de manera eficiente y estdn en la
mayoria de las ocasiones infradimensionados o
ausentes. Bajo estas dinamicas, la presién sobre
la ocupacién de suelo y la explotacion de recursos
naturales, asi como las limitaciones de movilidad

y acceso a fuentes de energia, empiezan a tener
efecto negativo en la economia y en la eficiencia de
la ciudad-region.

Mejorar la planificacion urbana y el
marco regulatorio

Uno de los principales obstaculos con los que se
enfrenta la planificacién urbana en entornos de
rapido crecimiento es la ausencia de legislacion y
marcos adecuados a nivel nacional o subnacional.
En particular, en muchos paises se reconoce
cada vez mas el desequilibrio existente entre las
necesidades a que se enfrentan las ciudades y los
gobiernos locales, y los marcos normativos a escala
nacional o estatal relativos a la planificacion urbana.

En muchos paises se reconoce
cada vez mas el desequilibrio
existente entre las necesidades

a que se enfrentan las ciudades
y los gobiernos locales.
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Las ciudades deberian ser los espacios que facilitan
el progreso social, econémico y ambiental para
todos los ciudadanos, con especial atencion a los
grupos mas vulnerables. Para que las ciudades se
desarrollen de manera sostenible e inclusiva deben
prepararse paraabsorber el crecimiento de poblacion
sobre modelos urbanos méas compactos y de mayor
densidad. Solo mediante la aglomeracion (asociada
a la proximidad, a la compacidad y a la continuidad)
las ciudades seran capaces de generar entornos que
favorezcan la innovacién, la prosperidad, una mayor
calidad de vida de sus habitantes y un crecimiento
de poblacion sostenible en el tiempo (con una
huella ambiental minimizada mediante la reduccién
del uso de recursos y emisiones per capita).

Para anticiparse de manera ordenada y planificada,
los procesos de expansion y crecimiento urbanos
requieren marcos regulatorios que los acomparnen
durante todo el proceso. Los paises deben
elaborar y aplicar politicas urbanas nacionales que
proporcionen un marco de coordinacion global que
facilite la resolucion de los problemas mas urgentes
que plantea el rapido desarrollo urbano. La politica
urbana deberia orientar las decisiones y politicas
que se lleven a cabo por las distintas instituciones
sectoriales.

Ciudades Inclusivas

Los procesos de urbanizacién adecuados ofrecen
la posibilidad de nuevas formas de inclusion
social, propiciando entornos mas equitativos
en los que se facilita el acceso a servicios y a
nuevas oportunidades, y donde se promueve la
participacion y la movilizacion de sus ciudadanos
reflejando la diversidad cultural y social. Sin
embargo, con demasiada frecuencia esta no es la
forma en la que tiene lugar el desarrollo urbano. La
desigualdad y la exclusion abundan, en detrimento
del potencial desarrollo sostenible que las ciudades
0 areas urbanas podrian ofrecer para todos. Para
combatir el aumento de la exclusion social en
entornos urbanos y poner las ciudades en un mejor
camino se requieren dos factores de cambio:

e Uncompromiso politico y social con el desarrollo
urbano sostenible que incluya a todas las

fuerzas, intereses y actores que en multiples
niveles y escalas incentivan el desarrollo urbano.

e Una serie de mecanismos e instituciones para
facilitar la inclusion de todas las voces, algo que
pasa por las decisiones participativas en politica,
la rendicion de cuentas, el acceso universal a los
servicios y la ordenacion del territorio. También
es fundamental dar el impulso necesario a las
funciones complementarias que los gobiernos
nacionales y locales deben llevar a cabo en la
consecucion de un crecimiento inclusivo.

El Ayuntamiento de Madrid
y ONU-Habitat

En este contexto, el Ayuntamiento de Madrid, con
el apoyo del Programa de Naciones Unidas para los
Asentamientos Humanos ONU-Habitat, organizo
una Jornada con un grupo de expertos sobre
“Instrumentos de planificacién para una Nueva
Agenda Urbana”. Esta convocatoria sirvié para
debatir sobre cdmo avanzar en la agenda global
y en la mejora de los instrumentos que permitan
facilitar y agilizar la consecucion de un desarrollo
sostenible. Dicha jornada se enmarcé dentro de
las actividades que realizan conjuntamente el
Ayuntamiento y ONU-Habitat, tras la firma del
Memorando de Entendimiento firmado en enero
de 2016 y que establece un marco de cooperacion
relacionado con el desarrollo urbano sostenible.

ONU-Habitat brinda apoyo a los gobiernos
municipales, regionales y nacionales para mejorar
politicas, planes y disefios en busca de ciudades mas
compactas, socialmente inclusivas, mejor integradas
y conectadas, y que promuevan el desarrollo
urbano sostenible con mayores posibilidades de
adaptarse al cambio climatico. En el ambito de
la planificacién y el disefno, ONU-Habitat enfatiza
la prevencién y promueve la planificacion por
fases en funciéon de las capacidades financieras y
garantizando un acceso adecuado a los servicios
urbanos basicos, especialmente abastecimiento de
agua y saneamiento.

La combinacion de los avances tecnolégicos con una
mejor planificacién urbana puede resolver muchos
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de los problemas que enfrentan las ciudades. Como
parte de este esfuerzo, ONU-Habitat conduce el
proceso preparatorio para la celebracion en 2016
de la Tercera Conferencia de las Naciones Unidas
sobre vivienda y desarrollo urbano sostenible
(Habitat Il), con el fin de fortalecer, al mas alto nivel
politico, el compromiso global con el desarrollo
urbano sostenible a través de la implementacion de
un nuevo “Programa urbano para el siglo 21",

Contexto Global

Las ciudades generan el 80% del PIB mundial,
mientras que acogen a mas del 50% de la poblacién
mundial en el 3% de la superficie del planeta. Las
100 ciudades mas prosperas del planeta generan el
35% de PIB global. Sin embargo, una planificacién
y unas infraestructuras deficientes pueden reducir
la productividad de dichas aglomeraciones urbanas
hasta en un 40%. En los paises en desarrollo un
promedio de seis de cada siete ciudades experimento
una disminucién en su densidad. El coste de la
expansion y la pérdida de densidad en los Estados
Unidos se estima en 400.000 millones de ddlares
por ano, en su mayoria asociados a incrementos
en infraestructuras, servicios publicos y a los costes
asociados al transporte. Las emisiones urbanas de
CO2 y gases de efecto invernadero suelen tener una
correlacion inversa. Por cada 1% de crecimiento
gue se produce en el nucleo urbano consolidado
-en lugar de en las periferias- se evita una emisién
equivalente a unos cinco millones de toneladas
de CO2 per cépita. La provision insuficiente de un
numero adecuado de parcelas/solares edificables
y bien conectados ha contribuido al aumento de
la urbanizacion informal, con méas del 61% de
los habitantes de Africa subsahariana, el 24% en
América Latina y el 30% en Asia ocupando la tierra
de manera informal, a menudo en zonas de alto
riesgo. Las disciplinas del urbanismoy la planificacion
urbana estan insuficientemente representadas en
muchas dreas en desarrollo, con 0,97 urbanistas
acreditados por cada 100.000 personas en algunos
paises africanos y 0,23 en la India. Unas cifras muy
por debajo si se comparan con los 37,63 en el Reino
Unidoy 12,77 en los Estados Unidos.

En la Ultima década, la planificacion urbana ha
captado la atencién internacional, con el respaldo
de los principios del Nuevo Urbanismo que se
elaboraron en el Tercer Foro Urbano Mundial en
Vancouver en 2006, marcando un hito clave en
este proceso hacia la Nueva Agenda Urbana vy
Habitat Ill. En 2016, el “Marco Global del Riesgo”
elaborado por el Foro Econémico Mundial (WEF, en
sus siglas en inglés) identifico la falta o insuficiencia
de planificacion urbana como un factor de riesgo
para los retos ambientales y sociales, y para la
salud de las personas. Desde 2009 el Informe de
Evaluacion Global y el Marco de Accién de Sendai
(2015) apuntan a la planificacién urbana como

motor de prosperidad, una opinién compartida
por los expertos locales consultados en 2012
en la elaboracion del informe “El Estado de
las Ciudades 2".

En relacion con las desigualdades que se producen
en las ciudades, hay que destacar que las ciudades
tienen normalmente mayores  desigualdades
econémicas que el promedio de sus paises. Las
ciudades mas grandes del mundo se encuentran
a menudo entre las mas desiguales. Sin embargo,
las grandes desigualdades se encuentran en
pequenas ciudades de Africa y América Latina.
Mas de dos tercios de la poblacion mundial vive
en ciudades donde las desigualdades de ingresos
han aumentado desde 1980, a veces a niveles
preocupantes sobre la linea de alerta de las Naciones
Unidas. Hay variaciones importantes en los ingresos
y el consumo a nivel urbano en el mismo pais y en
relacion al valor agregado nacional. Una de cada
tres personas de la poblacion urbana del mundo
en desarrollo (863 millones de personas) vive en
tugurios, favelas y otros asentamientos informales.

Una planificacion y
unas infraestructuras
deficientes pueden reducir

la productividad de dichas
aglomeraciones urbanas
hasta en un 40%

El residente de estas dreas urbanas, que conviven
con la ciudad consolidada en continuidad
ocupando periferias o bien como bolsas de miseria
entremezclada, se enfrenta a importantes desafios
asociados con la pobreza, el acceso deficiente
a vivienda y servicios basicos, el subempleo o el
empleo precario e informal, y la violencia, entre
muchos otros riesgos. Las ciudades del mundo en
desarrollo cuentan con la mayor concentracion de
poblacion joven y en crecimiento, por debajo de los
18 afnos, un porcentaje que en algunas ciudades
supera el 90% de la poblacion y que se estima que
representara el 60% del total de la poblacién urbana
en 2030. Las mujeres pobres, especialmente las que
viven en los barrios mas degradados, tienden a
acceder a empleos con bajos salarios y cualificacién,
con frecuencia en los sectores informales donde la
casa se convierte en su lugar de trabajo. También
se enfrentan a barreras especificas para acceder a
servicios de salud y otros servicios basicos, asi como
a la vivienda.

7
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Contexto Local: Madrid

Ladiversidad de contextos urbanos, socioeconémicos
y politicos que tendran presencia en Habitat Ill ha
de buscar respuestas a objetivos y diagnoésticos
diferentes. Paises, culturas, territorios y contextos
diversos requieren instrumentos especificos, y asi
ocurre también en cuanto a los instrumentos de
planificacion urbana. La ciudad de Madrid puede
ofrecer una experiencia en planificaciéon y gestion
del desarrollo urbano de gran interés, considerada
desde una perspectiva temporal amplia. Los ultimos
cincuenta anos permiten a Madrid ofrecer una
enriguecedora experiencia para las ciudades que se
encuentren en contextos como estos:

e (Ciudades que afrontan ahora un crecimiento
acelerado, como el soportado por Madrid en
las décadas de los 50 a los 70.

e (Ciudades que soportan graves carencias en
su estructura urbana, sus infraestructuras y
equipamientos.

e Aquellas urbes que pueden considerar el propio
proceso de desarrollo urbano como un factor
de crecimiento econdmico.

e (Ciudades maduras que pretenden enfrentarse a
los retos del desarrollo sostenible transformando
la ciudad existente hacia los nuevos paradigmas
de un modo integrado y equitativo.

Por eso se entiende que la perspectiva de Madrid
puede constituir un importante referente para un
amplio grupo de ciudades situadas en variados
contextos de desarrollo urbano vy, por tanto,
una experiencia valiosa para los propositos de la
Conferencia Habitat Il

A su vez las experiencias de ciudades que estan
afrontando retos comunes o incluso problemas
especificos mas acuciantes, de manera innovadora,
inclusiva y eficaz en el logro de objetivos pueden
suponer una importante referencia de la que
aprender e inspirar a la ciudad de Madrid en la
planificacion urbana para los préximos afios.

Las ciudades del mundo en
desarrollo cuentan con la mayor

concentraciéon de poblaciéon
joven y en crecimiento.

Objetivos de la jornada

En términos generales, el objetivo de la jornada
fue realizar un intercambio sobre los “Instrumentos
de planificacion para una Nueva Agenda Urbana”,
cuyo resultado tuviera plasmacién en un documento
de trabajo para alimentar los debates del evento
internacional que se celebrara en Madrid en el mes
de septiembre 2016 de forma previa a Habitat IIl.
Otros objetivos mas especificos fueron desarrollar
un debate en torno a la oportunidad de revisar la
adecuaciéon de los instrumentos de planificacion
existentes, asi como la conveniencia de disefiar otros
adaptados al cambio de modelo de ocupacion del
territorio y vélidos para la definiciéon de una Nueva
Agenda Urbana que tenga en cuenta las siguientes
lineas:

e Desarrollar un urbanismo que favorezca la
cohesién social y la calidad de vida frente a la
desigualdad y los desequilibrios territoriales.

e Desarrollar un urbanismo participado que
disefie las actuaciones escuchando la opiniéon
de la ciudadania, dando respuesta a sus
expectativas y potenciando el intercambio con
otras ciudades a partir de buenas préacticas.

* Regenerar la ciudad existente frente a un
urbanismo de crecimiento, desarrollando una
ciudad multifuncional y policéntrica con unas
nuevas relaciones entre el centro y la periferia.

e Estimular la economia urbana e integrar la
planificacion econdémica y la territorial bajo
el objetivo de lograr un desarrollo urbano
sostenible y equilibrado en el territorio.

e Dar prioridad a la ecologia urbana y al medio
ambiente de manera que se constituyan en
principios rectores de la planificacién. Proteger
los recursos naturales y las caracteristicas
del territorio no transformado por el proceso
urbanistico.

e Garantizar el acceso del conjunto de la
poblacién a la vivienda y los servicios basicos,
a través de las politicas publicas de marcado
caracter social.
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Identificacion de los retos en
la planificacion urbana

Cohesion social y equidad:
ciudades habitables

Lograr un desarrollo urbano inclusivo en cualquier
etapa de la formacién de una ciudad es un elemento
basico de la concepcion del modelo urbano vy
territorial que han de plantear los instrumentos
de planificacién territorial y de planeamiento
urbanistico general. Las desigualdades sociales,
economicas, fisicas y ambientales que tienen lugar
en el marco urbano exigen que los instrumentos
de planificacién se centren en como alcanzar el
reequilibrio en aras a la equidad y al derecho a la
ciudad que tienen todos sus ciudadanos.

En las ciudades pueden identificarse zonas muy
dindmicas en contraste con dareas que presentan
procesos de deterioro en materia social, econdmica
y fisica que engendran situaciones de vulnerabilidad,
polarizacién y segregacion urbana. Procesos que son
dindmicos en sentido positivo o negativo en funcién
de las politicas y acciones que se pongan en marcha.
Asi, a lo largo de la jornada se trataron diferentes
cuestiones entre los expertos participantes,
como ¢hasta donde pueden los instrumentos de
planificacion urbanistica disponibles establecer y
garantizar un marco de actuacion integral, capaz
de encauzar una respuesta articulada en materias
gue vayan mas alla de la organizacién espacial de la
ciudady su regulacién de los usosy las edificaciones?

:Hasta donde pueden
los instrumentos de
planificacion urbanistica

disponibles establecer y
garantizar un marco de
actuacion integral?

iPueden los instrumentos de planificacién actuales
establecer y comprometer la ejecuciéon de politicas
esenciales de caracter no urbanistico para afrontar
los problemas diagnosticados por ellos: empleo,
formacién, contaminacion...? También se abord6
la cuestion de hasta qué punto la inexistencia de
esos vinculos entre la planificacion urbanistica y
otras actuaciones necesarias relativiza el valor del
plan como medio para resolver problemas y deja
de interesar a la ciudadania, o cbmo no podria ser
una causa de desapego de la poblacién hacia el
planeamiento advertir su insuficiencia para resolver
los problemas.
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Marco urbanistico actual:
las limitaciones del planeamiento

Los complejos procesos de elaboracion y aprobacion
de los instrumentos de planeamiento urbanistico son
contemplados como un corsé costoso, inadecuado
a las dinamicas reales del mundo globalizado y
de los dinamicos intereses locales y necesidades
ciudadanas. Mas bien se identifican a menudo con
actuaciones a medida, individualizadas.

Por un lado, la aprobacién de planes generales
requiere amplios plazos temporales y enormes
medios econdmicos y humanos, obteniéndose
resultados operativos fuera del contexto en que se
produjeron las iniciativas de su emprendimiento, sin
haber contribuido a reacciones rapidas de caracter
estructural. La complejidad de las determinaciones
del planeamiento general y en algunos casos su
concrecién posterior desplaza la percepcién por los
ciudadanos del alcance de sus propuestas y medidas.
Solo en ese momento, a veces décadas después de
su establecimiento y una vez amparados derechos
de propiedad de complejo ajuste, el proceso de
participacion ciudadana permite constatar su
congruencia o no con la sensibilidad social o con
nuevas problematicas sobrevenidas.

Por otro lado, los instrumentos de alcance
mas puntual, aunque a menudo de compleja
elaboracion, se presentan como resultado de
intereses particulares, muchas veces no congruentes
con una estrategia o modelo declarado que permite
alterar una parte sustancial de las determinaciones
estructurantes en situaciones especificas. La
planificacion estratégica tradicional no puede
atender durante su elaboraciéon a las cuestiones
puntuales que se presentan como problematicas.
Los procesos de planificacion estratégica necesitan
realimentarse dindamicamente para identificar
cambios de tendencia, nuevos factores de riesgo y
oportunidad que permitan el ajuste de las pautas de
actuacion a los planes operativos.

La creaciébn y mantenimiento de un sistema
de indicadores urbanos que permita conocer
pardmetros caracteristicos y relevantes del
funcionamiento de la ciudad y hacer un seguimiento
en el tiempo sobre su evolucion, ofrece un soporte
fundamental para la toma de decisiones y afronta
la necesidad de transparencia en la informacion
que la soporta. (Deberian formar parte de los
documentos basicos del planeamiento general?
La ausencia de planificacion territorial ha supuesto
un gran handicap para la regién madrilefa que ha
contribuido al desorden territorial, la aleatoriedad
del proceso de construccion del territorio, la pérdida
de eficacia de las inversiones, etc.

Ante la ausencia de una planificacion territorial,
ideberia una administracién superior ejercer
subsidiariamente esa funcién para lograr la custodia
de un bien superior como es una ordenacion
territorial, capaz de articular las politicas vy
actuaciones sectoriales y generar congruencia para
la planificacion local y la actuacion privada? i Cémo
ha de establecerse la relacion entre la perspectiva
econémica y la planificaciéon estratégica territorial?

En la dltima década se ha hecho cada vez mas
evidente la necesidad de desarrollar procesos de
participacidon mas intensos y abiertos, ajustados a la
complejidad y alcance de las cuestiones planteadas.
A pesar de ello, de manera habitual y en aras
a la celeridad, se ha optado mayoritariamente
por cumplir los periodos de informacién publica
establecidos en la legislacion. Frente a esto, surgen
interrogantes:  ;Serfa  conveniente  establecer
unos sistemas de participaciéon y consenso mas
profundos asociados a medios especificos para
prestarla, sentando cauces de didlogo previos para
la definicién del plan y no sélo de traslado de la
informacién sobre la solucién previamente elegida?
iDeberian quedar estructurados los procesos de
participacion en funcién del alcance de los planes y
no solo del tipo de instrumentos?

Las propuestas contenidas en algunos instrumentos
de planeamiento urbanistico conllevan un esfuerzo
inversor publico y/o privado que no produce un
traslado vinculante a la elaboracion presupuestaria
de la administracion correspondiente para
garantizar su ejecuciéon en el marco temporal de
su programacion, si la tiene expresamente, o a las
expectativas generadas durante su elaboracion.
iDeberia entonces establecerse un cauce para
garantizar esta interrelacion entre programa
econdmico de los planes y la elaboracién del
presupuesto de los 6rganos inversores? ;En qué
medida puede vincularse la aprobacién y vigencia
de un plan con la disponibilidad presupuestaria
efectiva?

Desarrollo y regeneracion urbana

La regeneracion urbana requiere una actuacion
integral en materia fisica, ambiental, social y
econémica. Los instrumentos de planeamiento
urbanistico disponibles permiten elaborar un
diagnoéstico complejo sobre estos campos, pero no
disponen de capacidad para establecer y garantizar
la ejecucion de medidas plenas en relacién a todas
esas materias. (No es la legislacion urbanistica
una legislaciéon sectorial también? Su caracter
omnicomprensivo puede aparentar solvencia en el
campo de la ordenacion territorial, pero es endeble
cuando se plantea la regeneracion urbana. La
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necesidad de abordar problemas complejos requiere
de una accion integrada, no de politicas y acciones
independientes que virtualmente puedan coincidir
en el objetivo y el tiempo de aplicacién. Por tanto,
su elaboracién y aprobacién ha de ser coordinada y
vinculada.

Espacio fisico, social, econdémico y ambiental
requieren  tratamientos interconectados.  (Es
posible dotar a los instrumentos de planeamiento
de una mayor capacidad operativa o bien requerir
la elaboracion conjunta de otros instrumentos
apropiados para ejecutar acciones en materia
de regeneracidon urbana: actividad econémica,
formacién laboral, conflictos sociales...?

Madrid fue capaz de dar una respuesta en los afos
80 del pasado siglo a las deficiencias de sus barrios
y su estructura urbana mediante una estrategia de
articulacién y equipamiento de la ciudad existente
resuelta a través un crecimiento hacia el interior,
ocupando los intersticios que el crecimiento
desordenado habfa dejado abandonados o sin
resolver. Fue una labor de cosido y reequipamiento
para la que el marco juridico concebido
sustancialmente para el crecimiento no resultd ser
un obstaculo radical y que merece ser considerada
como mecanismo de actuacién en otros contextos.

Cuando la ciudad consolidada, ya sustancialmente
colmatada, presenta debilidades y desequilibrios
entre sus barrios y distritos, pero las oportunidades
espaciales internas son menores o inexistentes,
resulta fundamental poner el foco en la revitalizacion
y recualificacion de la ciudad existente. Es necesario
lograr una ciudad habitable en sus barrios que
evite las enormes diferencias cualitativas en que se
desenvuelve la vida de los ciudadanos y ofrecer un
espacio de oportunidades para desenvolver su vida
de modo pleno: equipamientos y servicios, trabajo,
movilidad, calidad ambiental...

Y esa acciéon no se puede llevar a cabo por la via
de la interaccion de nuevos desarrollos urbanos

con el sustrato urbano previo, pues los espacios
disponibles para el crecimiento son lejanos,
y ademas en dinamicas de estancamiento
poblacional, como el caso de Madrid, no resultan
necesarios o son insuficientes para transformar
un tejido urbano de gran magnitud espacial y
poblacional. Se plantean entonces importantes
cuestiones: ¢Son los instrumentos actuales, bajo el
marco legal correspondiente, capaces de establecer
acciones adecuadas en una ciudad consolidada?
(El instrumental tradicional de planes parciales de
reforma y planes especiales es adecuado o esta
condicionado de tal manera por sus determinaciones
regladas que impide su aplicacion en los procesos
de revitalizacion y regeneracion? ¢Las innovaciones
recientes ofrecen un marco de actuacion adecuado?

La legislacion estatal abrio el camino de las
actuacionesde dotacién comounmedio paramejorar
la dotacion del suelo urbanizado, sin necesidad de
la renovacion o reforma, pero los mecanismos de
sustitucion de la entrega material de suelo para
redes y plusvalias mediante la monetizacién ;no
resultan una coartada a procesos de intensificacion
de uso que acrecienta los problemas y debilita aun
mas los estdndares dotacionales efectivos, dando
en realidad mayor capacidad da actuacion a quien
dispone de recursos econdémicos? Ante el fuerte
dinamismo de la sociedad contemporanea (aunque
convivan situaciones muy dindmicas con otras
estancadas) ;qué tipo de flexibilidad es necesaria
en el planeamiento? (Es necesario cambiar la
concepcion de los instrumentos urbanisticos
hacia sistemas menos rigidos, clarificando en los
instrumentos directivos los objetivos y margenes de
actuacién, avalados por procesos de participacion
y planificacién profundos, y sometidos a un
seguimiento dinamico?

Economia urbana y complejidad
La ciudad es una entidad compleja. Los procesos

histéricos de formacion de la ciudad han configurado
la presencia de los diferentes elementos que la

11
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: Como deben las
ciudades preparar sus

infraestructuras globales
para hacer frente a los
nuevos desafios?

integran (la vivienda, la produccién y las actividades,
los servicios, las infraestructuras...). Algunos de
estos componentes mantienen su vitalidad en el
tiempo y otros decaen y son reemplazados por
otros propios de cada época. Sin embargo, la
velocidad y dimensién con que el desarrollo urbano
se produce en nuestro tiempo ha acentuado su
consideracién como un mero valor inmobiliario,
en el que las propuestas de usos, tipologias, etc.
acogen prioritariamente o en exclusiva aquellos
usos de mayor rendimiento econémico o aquellos
reglados legalmente, dejando sin lugar en la ciudad
los usos débiles o incluso expulsandolos de su
emplazamiento y funcién actual.

Los instrumentos urbanisticos se concentran asi,
exclusivamente, en organizar esos elementos en
una apariencia de tejidos urbanos, sin capacidad
para reclamar la presencia de esa complejidad
caracteristica y necesaria de la ciudad. Ante la
evidencia de esa limitacion, el discurso se realiza en
torno a la regulacion de la flexibilidad como cauce
para permitir la mixtura de usos. Pero ese proceso
solo ofrece ventajas a la incorporacion de los valores
fuertes frente a los débiles. En cierto modo, la
capacidad de imponerse de los usos fuertes puede
generar un resultado similar al denostado zoning.

Las ciudades deben aspirar a ser espacios justos
para sus habitantes, donde desarrollar sus

capacidades personales y sociales. Para ello es
necesario que en ellas se generen actividades
econémicas que propongan y promuevan trabajos
dignos y productivos para la ciudadania en
condiciones espaciales que permitan la flexibilidad
de las localizaciones y favorezcan la eficiencia en el
funcionamiento econémico de la ciudad. ¢ Deberian
los instrumentos urbanisticos inducir o imponer la
presencia de usos en los procesos de desarrollo y
transformacion, orientando lacomposicion funcional
de los barrios y distritos hacia una mezcla deseable
que refuerce el equilibrio del conjunto urbano vy la
mayor autonomia de las piezas que configuran su
territorio? ¢Cudles serian las dificultades actuales
para la localizacion compleja, integrada con otros
usos de las actividades econdémicas, cuales los
parametros para medir la productividad urbana de
las actividades: su capacidad de integracion social,
su aportacion y consideracion de los limites y de la
equidad ambiental; su aportaciéon a la emergente
“resiliencia urbana”? En este nuevo contexto, i como
deben las ciudades preparar sus infraestructuras
globales para hacer frente a los nuevos desafios
econémicos, sociales y ambientales?

Ecologia urbana y medio ambiente

Los retos ambientales derivados del cambio
climatico reclaman un calendario de actuacion
cada vez mas perentorio y trascendente. La
necesidad de reducir la huella ecol6gica de nuestras
sociedades presenta un componente fundamental
en la reconsideraciéon del funcionamiento de
nuestras ciudades. La concienciacion social sobre
los problemas ambientales, sobre la defensa de la
naturaleza, dan pie a actuaciones de naturalizacién
urbana que van desde la incorporacién de espacios
verdes en la estructura urbana como en sus
edificios, a la incorporacién de la biodiversidad o
la implantacién de la agricultura en los barrios a
través de los huertos urbanos como apunte hacia
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una hipotética autosuficiencia de las ciudades en
su abastecimiento. La necesaria transformacion
de las infraestructuras -verde, energia, transporte,
agua, residuos- para garantizar un comportamiento
mas sostenible del soporte de la ciudad se afronta
habitualmente desde una perspectiva sectorial. Su
interaccion, su pertenencia a un espacio fisico ¢ino
requiere una aproximacidon mas integrada, propia
de los instrumentos de planificacién urbanistica,
una consideracion del territorio sobre el que
conjuntamente se despliegan? ;Se consideran
adecuadamente los efectos de la externalizacién
cuando se ofrecen soluciones a problemas
puntuales?

Otra cuestion es si los instrumentos de planificaciéon
urbanistica actuales son capaces de ofrecer un
cauce para lograr resultados efectivos, y si son las
politicas sectoriales capaces de lograrlo. ;Cémo
puede abordarse la complejidad de los ecosistemas
urbanos ante este reto? ¢ En qué medida la necesidad
de transformar el comportamiento ambiental de
la ciudad existente puede permanecer vinculada
y condicionada a una intervencién voluntaria de
los propietarios de inmuebles? (Es suficiente el
instrumental normativo vigente para acelerar la
transformacioén de la edificacion existente en el caso
de las comunidades de propietarios de inmuebles
residenciales, mayoritarios en nuestro pais, o
se necesitan medios legales y econémicos mas
operativos?

Vivienda urbana y servicios basicos

La configuracién de las estructuras familiares esta
sufriendo cambios muy importantes, tanto desde
los diversos modos de convivencia como por el
resultado de las dindmicas demogréficas. Se hace
necesario conocer en qué medida se reclaman
cambios en la regulacion normativa de la vivienda y
si seria necesario concebir el programa de vivienda

como un conjunto integrado de servicios para las
necesidades de los diferentes grupos sociales,
mas que como una unidad espacial asignada a
una familia. Ante la acelerada transformacién de
las actividades productivas, el mercado laboral
y las formas de vida, ¢podemos mantener la
vivienda como posesion inmobiliaria o necesita ser
contemplada como soporte vital?

Reducir la huella ecolégica de
nuestras sociedades presenta
un componente fundamental
en la reconsideracion del
funcionamiento de nuestras
ciudades.
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Desarrollo de la jornada

Apertura

La jornada se inici6 con la presentacién de José
Manuel Calvo del Olmo, concejal del Area de
Gobierno de Desarrollo Urbano Sostenible
del Ayuntamiento de Madrid, quien enmarcé el
contenido del encuentro en los requerimientos de
la Nueva Agenda Urbana de Naciones Unidas. La
Nueva Agenda Urbana no solo ha de preocuparse
por la ciudad consolidada, por las zonas centrales
de la ciudad sobre las que por supuesto hay que
mantener la atencién, sino que también tiene que
mirar a la periferia. Es evidente que vivimos en una
ciudad con grandes desigualdades entre el centroy la
periferia y queremos, desde el urbanismo, implantar
soluciones para reducir esas desigualdades.

El Gobierno de la ciudad de Madrid, se suma
a la Red ONU-Habitat desarrollando estas tres
jornadas de debate, una sobre movilidad, otra
sobre regeneracion urbana y esta primera sobre
herramientas de planeamiento urbano. Con el
objetivo de llegar a la Conferencia Habitat Ill, que
se desarrollara en Quito en octubre de este afo, con
un Madrid que haya recuperado un relato urbano
propio, con un Madrid que haya generado un
proyecto nuevo y alternativo al modelo urbano que
se ha desarrollado en los Ultimos 25 afos, capaz de
dar respuesta a retos actuales y de futuro.

El trabajo iniciado en estas tres sesiones, finalizara
en el mes de Septiembre con una ultima jornada
de trabajo sobre la recopilacion de reflexiones y
conclusiones que se hayan producido en estas tres
sesiones a fin de concretar ese proyecto propio de

Madrid al que antes se hizo referencia. En relacion
a los instrumentos de planificacién urbana, la
posicion del Ayuntamiento de Madrid se resume en
los siguientes puntos:

e El Plan General de Ordenacién Urbana es una
herramienta excesivamente burocratica y ha
guedado obsoleta.

e Desde el Gobierno local se cree en un desarrollo
de planes estratégicos y estructurantes que nos
permitan ir reconfigurando el modelo urbano.
Esa alternativa pasa por plantear tres niveles de
actuacion en los planes estratégicos:

e Un primer nivel seria un plan estratégico
general, que defina el modelo urbano
hacia el que se quiere avanzar.

e Un segundo nivel serfa semejante al actual
plan general pero mas esquematico y
flexible.

e Un tercer y ultimo nivel serian los planes
locales, entendidos como planes distritales
que deberan ser desarrollados en
coordinacién con el plan general.

En definitiva, desde el Ayuntamiento de Madrid se
apuesta por recuperar el modelo de ciudad que se
ha ido perdiendo desde los afios 80, generando
un proyecto de ciudad y un discurso propio para el
Madrid del siglo XXI, en el que es fundamental el
debate y la participacién publica.
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Sesion 1: introduccion y marco global

Tras la presentacion de José Manuel Calvo, intervino
Maria Buhigas, asesora de ONU-Habitat, quien
centré su presentacion en una vision mas global
de lo que supone y se espera de la Nueva Agenda
Urbana. Maria Buhigas encuadré la problematica
del planeamiento urbano en la escala global y en
la dificultad de generar instrumentos generales. Se
parte de la base de que hoy el mundo es urbanoy
cada vez lo serd mas, pero nos encontramos con
que muchos de los procesos de urbanizaciéon no se
producen de forma planificada. Actualmente, en los
paises menos desarrollados no se suele producir un
urbanismo planificado.

El reto, por tanto, es hacer que el proceso de
urbanizaciéon sea planificado y construir asi unas
sociedades justas, equitativas, sostenibles desde el
punto de visto ambiental y prosperas en términos
econémicos y sociales. No existen soluciones
buenas ni malas, porque nos podemos encontrar
con ciudades que disponen de planes generales y
se desarrollan muy bien, pero también podemos
encontrar el caso de ciudades con planes en los que
su implantacion ha sido un desastre. Es por esto
gue ONU-Habitat promueve la planificacion urbana
como condicién necesaria pero no suficiente. La
planificacion no debe ser tecnocratica, sino un
instrumento que permita cambios reales en los
territorios.

Asi, es necesario que la planificacion recupere
su dimension politica y abandone el excesivo
caracter técnico del que adolece actualmente. El
planeamiento urbano ha de interpretarse como
un instrumento colectivo, porque no solo es
un instrumento que ha de desarrollarse entre
profesionales, ni tampoco solo desde la sociedad
civil, sino que debe incorporar a todos aquellos
agentes que también intervienen en el proceso de
construccion de la ciudad. Una de las cuestiones
mas importantes en este debate es que por fin nos
hemos dado cuenta de que el suelo es un recurso
finito que estd sometido a importantes impactos
y retos globales como, por ejemplo, el cambio
climatico. En definitiva, es un reto que nace en
dos esferas distintas con dos realidades diferentes:
aquellas ciudades de los paises desarrollados y las
de los paises emergentes. Pero aunque en el punto
de partida las realidades son distintas el objetivo
es comun: aspirar a mejores instrumentos que
garanticen la redistribucion de la riqueza, recuperen
el sentido social y se enmarquen en la construccién
de consensos. Hacen falta nuevos instrumentos que
sea mas flexibles, dindmicos y adaptables a los retos
futuros.

La primera sesion de la mafana se cerré con la
intervencién del arquitecto Fernando Roch,
catedratico de la ETSAM, quien desarrolld

la ponencia central de la jornada de trabajo
“La realidad urbana, la vida material, el
imaginario colectivo, el derecho a la ciudad
y los instrumentos de planificacion”. Roch
disertd sobre los instrumentos de planeamiento
urbano y cémo han sido hasta la fecha poco o nada
participativos, a la vez que estaban al servicio de la
gran economia, lo que ha producido la generacién
de las grandes desigualdades que actualmente
sufrimos en las ciudades.

Maria Buhigas, asesora de ONU Habitat.

En la actualidad, existe todo un abanico de
posiciones frente alos instrumentos de planeamiento
urbano. Desde posiciones socialdemocratas que
consideran el planeamiento como una herramienta
esencial para el desarrollo urbano a posiciones
neolibreales contrarias de forma general a este
tipo de instrumentos. Por otro lado, hay que ser
conscientes también de que para poder comprender
la actualidad de los instrumentos de planificacion
debemos echar la vista atras y analizar como nacen
y evolucionan hasta nuestros dias. Este analisis nos
dird mucho sobre cudl ha de ser su futuro, pero
siendo conscientes de que la asimetria del mundo
es tal que es dificil uniformar instrumentos que
valgan para todos.

Ya no tenemos ciudades industriales cortadas y
organizadas con unas reglas de juego definidas,
porque ahora hemos pasado a un modelo que
podriamos denominar de Ciudad Global, entendida
como un espacio de acumulacién de podery riqueza.
Son ciudades que para organizarse y planificarse
lo primero que deben hacer es desmontar todos
los instrumentos anteriores, pues la planificacion
se ha acabado convirtiendo en algo burocratico
y no en un instrumento que ayude a tomar la
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iniciativa, a determinar qué queremos ser y hacia
doénde queremos ir. Nos hemos dejado llevar por
el desarrollo de la iniciativa privada rompiendo el
gran pacto social para sucumbir en un crecimiento
producto de la gran economia que viene a extraer
riqueza no a dejarla, a imponer sus normas.

Para desarrollar el concepto de construir ciudades
entre todos no hace falta tanto eliminar el
planeamiento como adaptarlo a los nuevos
tiempos recuperando la participacion y el enfoque
de desarrollo de futuro. Las ciudades europeas y
espafnolas, como Madrid o Barcelona, han pasado
de ser ciudades industriales a ciudades globales, por
lo cual se demanda una planificacion mediante el
debate y el consenso sobre las grandes inversiones
pero sin olvidares de los ciudadanos. En definitiva,
hay que comenzar a crear una cultura de los
instrumentos de abajo a arriba pero aprovechando
el conocimiento acumulado.

Sesion 2: instrumentos para la Nueva
Agenda Urbana en el contexto global
y local

La primera mesa de debate contdé con la
intervencion de expertos urbanistas que se que
centraron en la utilidad de herramientas como el
planeamiento urbano y la necesidad de generar
nuevas herramientas mas Utiles y flexibles. De
acuerdo con los datos del Ministerio de Fomento,
la mayoria de las Comunidades Auténomas cuenta
con instrumentos de ordenacién territorial (de escala
regional o subregional) y mas 5.324 municipios
disponen de un instrumento de planeamiento de
caracter general. Ademas, existen mas 100 normas
de caracter urbanistico, entre leyes y reglamentos
estatales y autondémicos. Sin embargo, esta
importante profusién planificadora no ha sido
suficiente para garantizar un desarrollo urbano
sostenible. Por ello, el texto refundido de la Ley de

De izquierda a derecha: Juan Manuel Fernandez Alonso, Maria Buhigas, José Manuel Calvo del Olmo y Fernando

w’ U

Suelo vigente, de 20 de junio de 2008, desarrolld
los contenidos del “Principio de desarrollo territorial
y urbano sostenible”.

Por otro lado, nos encontramos con otros
instrumentos que detallan este mismo compromiso
por el desarrollo urbano sostenible, entre los que se
pueden destacar: la Estrategia Espafiola de Desarrollo
Sostenible (2010); el Libro Blanco de la Sostenibilidad
en el Planeamiento Urbanistico Espafiol (2010);
la Estrategia Espafola de Sostenibilidad Urbana y
Local, EESUL (2011); la Guia metodoldgica para los
sistemas de auditorfa, certificaciéon o acreditacién
de la calidad y sostenibilidad en el medio urbano

En la actualidad, existe todo
un abanico de posiciones

frente a los instrumentos de
planeamiento urbano.

(2012); las recientes leyes de Evaluacién Ambiental
(diciembre de 2013), y la Ley 82013, de 26 de
junio, de Rehabilitacién, Regeneracion y Renovacion
Urbanas.

Nos encontramos con la necesidad de que el
planeamiento conjugue objetivos ambientales,
econémicos, territoriales y sociales. Por ello, el rigor
en la planificacién y la racionalidad del proceso, la
coherencia entre objetivos, medidas y resultados,
la prevision de todo el proceso de implantacion del
modelo elegido, la evaluacién de suimplementacion
a lo largo de todo su desarrollo y la participaciéon
real de la ciudadania son elementos cruciales.

i Esportanto cierto que sin planificacion esimposible
desarrollar un urbanismo sostenible? A esta y
otras cuestiones, como el papel que la ciudadania
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ha de jugar en el desarrollo urbano sostenible,
respondieron los ponentes de esta sesion.

José Miguel Fernandez Giiell, profesor de la
ETSAM, centr6 su intervencion en los principales
retos y medidas que deberian tomarse para hacer
evolucionar los instrumentos de planificacién
urbanistica:

e Elelevado grado de complejidad de los procesos
urbanos.

e Lla amplia diversidad de los agentes que
intervienen en las actividades socioecondémicas
de una ciudad.

e Lla incertidumbre del proceso de desarrollo
de las ciudades, que en ocasiones sufre
transformaciones rapidas y a veces turbulentas
que no pueden ser previstas en el proceso de
planeamiento.

e Eldesarrollo de la inteligencia urbana entendida
como la capacidad de los agentes urbanos para
usar de forma efectiva y eficiente las nuevas
tecnologias para gestionar racionalmente la
ciudady para tomar decisiones bien informadas.

Partiendo de la base de que los planeamientos
tradicionales no han sido ni son capaces de afrontar
estos retos, parece necesario poner en marcha
nuevos instrumentos conceptuales, analiticos,
organizativos, normativos, juridicos y financieros
que puedan dar respuesta a estos retos. Asi, se
podria hablar de tres niveles:

e Un primer nivel denominado “estratégico”
gue tendria el objetivo de formular la
estrategia a seguir por la ciudad Su alcance
abarcaria mas de dos legislaturas. Seria
multisectorial y alcanzaria mas alld de los
limites administrativos municipales. Tendria
un proceso operativo continuo, orientado a la
reflexion y adaptativo a escenarios cambiantes.
Mas indicativo que vinculante, poco normado 'y
altamente participativo. Los instrumentos clave
de este nivel serfan: planificacién estratégica,
direcciones de ordenacién  territorial vy
prospectiva. Los principales actores involucrados
serian un amplio elenco de agentes locales,
representantes de todo el espectro politico,
técnicos municipales y expertos asesores.

e El segundo nivel denominado “de desarrollo”
supondria la planificacion a escala urbana
con unos objetivos a medio plazo. Su objetivo
central seria desarrollar una estrategia urbana
formulada en el primer nivel. Su alcance
abarcarfa uno o dos periodos legislativos,
con caracter sectorial, mayormente espacial
y limitado a la demarcacion municipal. En

cuanto a su operativa, se basarfa en un proceso
programado temporalmente, orientado a
la acciéon, mas vinculante que indicativo,
muy regulado, normativo y garantista de los
derechos de propiedad, transparente, eficiente
y con participaciéon activa. Como instrumentos
clave encontrariamos: planificacion de usos del
suelo; control y gestién de riesgos; disefio de
redes de infraestructuras; planes de desarrollo;
planes de reforma interior; analisis de viabilidad,
etc. Como principales actores involucrados
tendriamos a los politicos implicados en el
desarrollo  urbano, técnicos municipales,
promotores inmobiliarios y ciudadanos.

e E|l tercer nivel denominado “de ejecuciéon”
tendria como objetivo central poner en marcha
los mandatos del segundo nivel. En este caso
tendria el alcance de un periodo legislativo y
su escala de actuacién serfa la de barrios. Se
trataria de planes de programacién anual,
totalmente vinculantes y regulados y con
participacion continua. Los principales agentes
implicados serfan concejales de barrio, técnicos
municipales y ciudadanos afectados.

Porsuparte, AngeladelaCruzMera, Subdirectora
General de Urbanismo de la Direccion General
de Suelo y Politicas Urbanas, Ministerio de
Fomento, asumio la tesis expuesta por José Miguel
Fernandez Guell, apuntillando que partimos de
instrumentos encorsetados, rigidos y antiguos
que dificilmente pueden dar respuesta a los retos
actuales, ya que fueron disefiados para responder
a problemas locales cuando lo que necesitamos en
la actualidad son instrumentos que den respuesta
a los retos globales. En su intervencion expuso la
deriva que los planteamientos y las politicas urbanas
generales estan teniendo en la actualidad.

En este sentido, expuso cémo las politicas
sectoriales estan imponiéndose sobre las politicas
horizontales: “Este es un hecho, no solo en Espafa,
sino a nivel Europeo y global. Y esto deriva en que
actualmente no se puede hacer una verdadera
politica de sostenibilidad urbana, sino que se hace
un sumatorio de politicas sectoriales que en muchas
ocasiones nos hacen perder la visién global del
desarrollo urbano sostenible”. Por ello, desde el
Ministerio se ha pedido a la UE que para el desarrollo
de la Agenda Urbana Europea se establezca una
ventanilla Unica para dar respuesta a los problemas
de las ciudades.

En este sentido, existen cuatro aspectos esenciales
que podrian mejorar en la Nueva Agenda Urbana:

e Se necesitan estrategias que no puedan estar
vinculadas al ciclo politico.

® Son necesarios planes generales que agoten las
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posibilidades de actuacion sobre el suelo que
ordena.

e Es preciso coordinar las voluntades de los tres
niveles de la administracion con el desarrollo de
un verdadero didlogo de gobernanza multinivel
para conjugar las politicas generales y las
sectoriales.

e Se debe recuperar la ordenacién del territorio
por encima del nivel regional.

Josep Maria Llop-Torné, director de la Catedra
Unesco de la Universidad de Lleida, centr6 su
ponencia en un nuevo instrumento de planificacion
denominado Plan Base, una herramienta sencilla de
gran utilidad para el desarrollo de zonas urbanas
medias en paises menos desarrollados. Se trata de
un instrumento que se desarrolla con un horizonte
de actuacion a 10 afios y que hace un diagnéstico
con un solo mapa, insistiendo en lo basico, pero
que a la vez es muy 4agil y obliga a priorizar. Es
una herramienta de planeamiento que por su
sencillez tiene la vocacion de ser un instrumento de
planificacion participativa de los diferentes actores
que operan en el medio urbano y en su desarrollo.
Se trabaja a partir de una encuesta de datos que
dan la nocién del estado general de la ciudad
en estudio para, a continuacién, elaborar una
cartografia gue sintetiza los siguientes pardmetros
urbanos elementales:

1. Extension urbana.

2. Conectividad: movilidad y transporte.
3. Equipamientos.

4. Radioy linea de caracterizacién urbana.

5. Sistema natural y red de espacios libres.

6. Clasificacion de areas urbanas:

a. Areas a regular.
b. Areas a mejorar.
c. Areas a transformar.

Juan Luis de las Rivas Sanz, arquitecto y
profesor titular de Urbanistica y Ordenaciéon
del Territorio de la Universidad de Valladolid, se
centré en responder a la pregunta: ;qué es un buen
planeamiento urbano? Para ello, el profesor parte
de dos premisas: “en primer lugar, se ha de tener
en cuenta que a la planificacién urbana, en muchas
ocasiones, se le exige demasiado, mucho mas alla
de sus posibilidades, que son las de planificar el
espacio, y, en segundo lugar, existe un excesivo
énfasis en el diagndstico del plan general. Tal y
como expone la Carta de Leipzig, hay que tener un
enfoque integrado del desarrollo urbano, sin olvidar
que la planificacién urbana es un instrumento de
mediacion de conflicto”. La disciplina urbanistica
estd empezando a evolucionar en el sentido que
marca ONU-Habitat; es decir, considerando que
la ciudad futura es la ciudad que tenemos pero
mejorada. Por tanto, el objetivo de la planificacion
es mejorar la calidad de vida de los ciudadanos,
recuperando la ciudad en sentido amplio.

En este sentido, senald dos tendencias en la técnica
urbanistica:

e la necesidad de repensar “lo comun” como
base del urbanismo. EI gran cambio es
planificar recuperando el barrio, no solo desde
la perspectiva de un espacio bien equipado,
sino construyendo un lugar para trabajar y vivir,
implicando a los habitantes en el desarrollo de
los procesos. Otro tema importante que emerge
es el del espacio compartido y su relacién con
el uso de las nuevas tecnologias, pero no con la
perspectiva que se trasmite desde las grandes
companias.

De izquierda a derecha: Fernando Roch Pefa, Felipe Iglesias, José Miguel Fdez. Guell, Juan Luis de las Rivas Sanz,
Agustin Hernandez, Enrique Bardaji, Angela de la Cruz Mera, Salvatore Fundaro y Josep Maria Llop Torne.
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e La introduccién de la perspectiva ecoldgica; es
decir, las condiciones ambientales del espacio
comun. Por ejemplo, se trata de desarrollar
infraestructuras verdes, no jardines. Esto quiere
decir que han de ser verdaderas infraestructuras
integradas en el ciclo hidrolégico, en el uso de
los recursos, en la planificacion de los riesgos, e
incluso en la movilidad sostenible. En definitiva,
tener en cuenta el metabolismo urbano en la
planificacion. En este mismo sentido, habra que
tener especial consideracién con la eficiencia
energética y la adaptacion al cambio climatico.

Enrique Bardaji, arquitecto de E. Bardaji
y Asociados, reiteré el diagnéstico sobre la
complejidad de la legislacion urbanistica y
el encorsetamiento de los instrumentos de
planeamiento urbano. Esta complejidad ha llevado
a tres graves consecuencias que, centrandose en lo
ocurrido en el ambito madrilefio, se sintetizan de la
siguiente manera:

e La actuacién urbanistica ha pasado a hacerse
mediante la elaboracién de planes puntuales a
la carta. Son planes promovidos por inversores
de gran capacidad de presién sobre las
administraciones locales olvidando el desarrollo
de la ciudad.

e Nos encontramos con que la judicatura se ha
convertido en un nuevo actor urbanistico,
superando su accion de control para convertirse
en un legislador.

e Vivimos una excesiva burocratizacion de la
disciplina urbanistica.

Para superar estos problemas se proponen las
siguientes actuaciones:

e El planeamiento en todos sus niveles ha de ser
sencillo y comprensible.

e Ensunivelterritorialy municipal, el planeamiento
ha de ser un instrumento de acogida de las
acciones que precisen concrecion en el territorio,
pero no un programador de acciones.

e La estructura administrativa de la planificacién
urbana deberia asegurar la accion de los &mbitos
territoriales.

e Es necesario la ley establezca los tres niveles
de planeamiento descritos en intervenciones
anteriores y para ello se deberia perseguir la
seguridad juridica.

Felipe Iglesias Gonzalez, abogado de Uria
y Menéndez y profesor de la Universidad
Autéonoma de Madrid, también coincidié con
los anteriores ponentes en que el modelo de
planificacion urbana actual ni sirve ni satisface las
necesidades ciudadanas, porque vivimos de las
rentas de los planes aprobados en los afos 80 del
siglo XX.

El marco normativo es muy complejo y la excesiva
burocratizaciéon de la disciplina redunda en una
gran dificultad para actualizar y poner en marcha
los planes generales. En este contexto, se pueden
sumar algunas ideas mas a las ya comentadas
anteriormente:

e Disociar el crecimiento de la ciudad con el
gobierno de la ciudad existente. El crecimiento
de la ciudad deberia estar vinculado siempre a
un modelo territorial y a un plan de ordenacién
territorial autonémico. En el caso de la
Comunidad de Madrid, el desarrollo urbano
deberia estar claramente ligado a un plan
de ordenacion del territorio Aunque parezca
insélito, enla Comunidad de Madrid no tenemos
un plan de ordenacién del territorio.

e La Comunidad de Madrid no deberia tutelar o

De izquierda a derecha: Fernando Roch Pefia, Felipe Iglesias, José Miguel Fdez. Guell, Juan Luis de las Rivas Sanz,
Agustin Hernandez, Enrique Bardaji, Angela de la Cruz Mera, Salvatore Fundaro y Josep Maria Llop Torne.




JORNADAS DE TRABAJO / INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION PARA UNA NUEVA AGENDA URBANA

controlar el desarrollo de la ciudad existente.
No tiene sentido que se tenga que acudir a
la Comunidad para aprobar el Plan General y
menos el de una ciudad como Madrid; es decir,
se deberia dar mas autonomia a las ciudades en
su planificacion y desarrollo.

e El Gobierno de la ciudad deberia servir como
herramienta de regeneraciéon urbana y de
reequilibrio.

e En la Comunidad de Madrid tenemos ahora
una buena oportunidad para mejorar estos
aspectos con la elaboracion en curso de la
nueva Ley del Suelo.

Por otro lado, existe la necesidad de incentivar la
participacion ciudadana en la elaboracion del plan
general, pero esta participacion debe comenzar
antes del avance del plan. En el momento en que se
publica dicho avance ya existe una decision politica,
y por tanto la participacién en este momento no
deja de ser un mero tramite. Si lo que se quiere
es una verdadera participacion ciudadana, se
debe cambiar y articularla en el momento en que
vayamos a definir la ciudad que queremos.

A estas reflexiones también se sumé durante la
jornada Agustin Hernandez Aja, arquitecto y
profesor de la ETSAM. Expuso los innumerables
problemas a los que se enfrenta el planificador en
la construccion del espacio necesario para que los
ciudadanos satisfagan sus necesidades. Para ello,
partiendo de la base de que el modelo que hemos
desarrollado hasta ahora ya ha muerto, debemos
superar tres crisis:

e La crisis cultural que ha dado lugar a la
desaparicion de los barrios que debemos
recuperar.

e Lacrisis econémica producto de un modelo que
debemos abandonary transformar el desarrollo
urbanistico sobre la base de la recuperacion de
plusvalias para el reequipamiento urbano.

e La crisis ambiental que nos obliga a ajustarnos
al ecosistema en el que se asienta la ciudad
y al metabolismo urbano, tal como expuso
anteriormente Juan Luis de las Rivas.

En definitiva, la nueva regulacién deberia orientarse
desde un punto de vista ecolégico y de recursos
para regular la intensidad de flujos de energia, de
recursos naturales y recursos econémicos. A ello,
habria que incluir el derecho a la ciudad entendido
como el derecho al acceso a los servicios basicos,
si bien se trata de un derecho bastante difuso que
requerird de una estructura articulada en escalas
interconectadas, equilibrado pero también dotado
de personalidad propia. Este nuevo derecho a

la ciudad supondria el acceso a los derechos
objetivados (salud, educacion, etc.) y a la esperanza
de las sostenibilidad y del mantenimiento en su
conjunto.

La participacién de Salvatore Fundaré, arquitecto
y consultor de ONU Habitat, cerré el ciclo de
intervenciones de esta sesién con una presentacion
orientada a exponer una realidad méas global. La
urbanizacién sin control es un grave problema que
existe en los paises en vias de desarrollo. Frente a
esta realidad, ONU-Habitat considera que el centro
de la actividad urbanistica ha de ser la simplicidad,
por lo que la planificacién debe hacerse desde
abajo, pero teniendo en cuenta que no funcionara
si no hay un marco superior que lo sustente. La
planificacion sin ley es inutil. Hay que favorecer el
desarrollo de leyes sencillas que creen un marco
basico y huir de los grandes desarrollos normativos
gque tenemos actualmente. Algunas ideas que
compendiaron esta primera sesion fueron:

Existe la necesidad de
incentivar la participacion

ciudadana en la elaboracion
del plan general.

® Hay un consenso generalizado en la critica del
modelo y en las soluciones, tal como se ha
expuesto por los miembros de la mesa, pero
aungue lo sabemos desde hace muchos afos
aun nadie se ha atrevido a cambiar el modelo.

e Tenemos un excesivo marco legal que deberia
aligerarse. En este sentido, el arquitecto
Fernando de Teran, participando desde el
publico, expuso la necesidad de reformar la
legislacion urbanistica actual.

e Seprecisa de un buen disefio de procedimientos
y de colaboracién interadministrativa.

e Existe un problema como consecuencia de la
diferente velocidad a la que se aprueban planes
y leyes. Nos encontramos con una gran agilidad
para aprobar las leyes frente a una gran lentitud
para aprobar los planes.

® Deben disefiarse herramientas de seguimiento
como una componente normativa que permita
incidir sobre los propios documentos en el
momento en que se perciba que hay una
distorsién con respecto a las previsiones.
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e El planeamiento ha estado demasiado influido
por ser una herramienta para dar respuesta al
desarrollo econémico. Este hecho ha tenido una
perversa deriva: las actuaciones urbanisticas
se desarrollan como producto de inversiones
de grandes intereses econémicos con claros
intereses privados. Desde los afos 90 son los
financieros los que rigen la planificacion.

e El nuevo planeamiento ha de recuperar las
necesidades de la gente y no desarrollarse en
funcién de la gran economia.

e las actuaciones han de realizarse con
participacion publica, con los agentes sociales
y con los ciudadanos desde el inicio, y no
como pasa ahora que se elevan a participacion
publica cuando ya se ha decidido lo que se
quiere hacer.

e Elplaneamiento debe generar ganancias en tres
términos: generar oportunidades para hacer
cosas, ofrecer valor en los flujos de la economia
de proximidad y mejorar la calidad de vida de
los ciudadanos.

Sesion 3: hacia la definicion de una
Nueva Agenda Urbana desde las
ciudades espanolas

En Espafia se han producido importantes cambios
en la dindmica demografica. En el periodo 2001-
2011 la poblacion se incrementé un 14,6%,
segln el Instituto Nacional de Estadistica (INE),
motivado en gran parte por el aumento de la
poblacion extranjera. Esta tendencia se mantuvo
hasta el afio 2013, en el que pudo apreciarse un
descenso de dicha poblacion en mas de un 3%

Juan Luis de las Rivas Sanz. Arquitecto.
Universidad de Valladolid.

interanual. Paralelamente a este crecimiento, se ha
producido también un paulatino envejecimiento de
la poblacién y un descenso del peso de los grupos
de edad mas jovenes, siendo la edad media de 42,3
anos (Informe Habitat Il 2014 Espafna, elaborado
por la Direccién General de Arquitectura, Vivienda y
Suelo, Ministerio de Fomento).

Las ciudades ya no son nucleos aislados en el
territorio, sino que se extienden en areas urbanas
o metropolitanas, donde existe diferente grado
de fragmentacion, densidad y concentracién de
actividades. Este proceso de urbanizacién aportod
prosperidad, riqueza, modernidad y crecimiento
econoémico al pais durante afos, pero las politicas
urbanas, en general, no supieron hacer frente a los
importantes retos de un modelo que se alejaba del
patron de la ciudad compacta y concéntrica, tipico
de la ciudad mediterranea, y al necesario ajuste
entre la oferta y la demanda.

Ha existido un cambio en los patrones de
urbanizacion en la mayoria de las ciudades
espanolas, lo que conlleva una fuerte transformacién
de los modelos urbanos. Se ha pasado de modelos
compactos a otros claramente fragmentados y
dispersos que implican una segregacién social,
econdémica y ambiental. Esta fragmentaciéon genera
un fuerte impacto, acentuado con algunas de las
caracteristicas de los nuevos crecimientos, como es
la baja densidad, imponiéndose un modelo urbano
gue tiende a la insostenibilidad. Se hace necesaria,
por tanto, una reflexion en torno a los sistemas
urbanos debido al impacto que producen, teniendo
en cuenta que la incidencia de las politicas urbanas
es mayor que la del ambito en que acttan.

En la segunda sesion de la jornada, conformada
por experiencias de distintas ciudades espafolas,
se debatié sobre estos temas. Las reflexiones y el
debate giraron en torno a cémo se deben mejorar
los entornos urbanos centrales, mediante la
regeneracion y rehabilitacion de espacios y edificios
urbanos y cémo corregir los déficits de habitabilidad
y de calidad ambiental urbana y redisefar las
estructuras productivas, comerciales y de servicios,
mezclando usos y acortando las distancias, uniendo
los barrios dispersos y aislados con sus zonas
urbanas matrices impulsando la ciudad inteligente,
segura y accesible.

La intervencion de Josep Bohigas, director
general de la Agencia de Desarrollo Urbano de
Barcelona Regional, giré en torno a la experiencia
de la ciudad de Barcelona. De ella se desprende la
necesidad de transformar la ciudad a través de la
conquista del espacio publico y el empoderamiento
de la ciudadania. No obstante, la evolucién
gue ha sufrido la ciudad de Barcelona desde el
planteamiento de los aflos 80 de transformacion
del espacio urbano al actual, en el que los planes de
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De izquierda a derecha: Alberto Leboreiro, Carlos Lasheras Merino, Josep Bohigas, Irene Serrano Mufnoz y Emilio Cerda.

desarrollo son producto de inversiones privadas, ha
dejado como consecuencia una serie de indicadores
muy negativos. Actualmente, Barcelona es la ciudad
con mas viviendas vacias, de hecho tiene el barrio
de Espafia en el que se producen mas desahucios,
y presenta un 10% de pobreza energética. Hemos
pasado, por tanto, de una concepcion fisica, de la
urbs, a una concepcién econémica para situarnos
a partir de ahora en una concepciéon de la civitas,
poniendo en el centro a la ciudadania y pensando
la ciudad de dentro hacia fuera”, sefalé Bohigas.
En este sentido, algunos de los proyectos “estrella”
que estan iniciando en la ciudad de Barcelona son:
Plan de Barrios (empoderar al ciudadano y recuperar
todo el terreno perdido), proyecto Eje de Mar, Eje
del Rio Llobregat y Eje de la Montana.

Emilio Garcia Fernandez, Gerente de la Gerencia de
Urbanismo de Cérdoba, expuso la experiencia de
la ciudad de Cérdoba. Comenzé sehalando que
Andalucia si dispone de un Plan de Ordenacién
Territorial, aunque no existe un plan territorial
especifico de la provincia homoénima. Del Plan
General de 2001 cordobés, que era expansivo
pero bien estructurado, se pueden destacar dos
elementos fundamentales que han servido para la
transformacion de la ciudad: el Rio Guadalquivir,
que ha pasado de ser una frontera a ser un
espacio de encuentro y de convivencia, y las vias
del tren, que al igual que el rio suponian una
frontera en la ciudad y que tras su soterramiento
se han convertido en un ejemplo de confluencia y
regeneracion urbana. Destaca el hecho de que ha
tenido como figura central la creacién de un centro
civico en cada barrio. La creacion de estos centros
civicos ha servido de elemento estructurante y
dinamizador de la participacion ciudadana, a la
vez que ha contribuido a la descentralizacion de la
gestién municipal.

Por su parte, Irene Serrano, responsable técnica
del Area de Urbanismo, Infraestructuras y

Vivienda del Ayuntamiento de Valladolid,
indicd que la ciudad de Valladolid se encuentra
en el proceso de revision de su PGOU que proviene
de una adaptacion del afo 2004 a la Ley del Suelo
del 98. El objetivo principal de la nueva revision
del Plan es deshacer ese plan cuyo disefio estaba
enfocado hacia el capital financiero y muy poco o
nada dirigido al ciudadano y al mantenimiento del
patrimonio histérico. En Valladolid se dispone de un
referente de los afios 80: los planes especiales de
reforma interior, por lo que la pretension del actual
gobierno municipal es volver a estos planes.

Las ciudades ya no son nucleos
aislados en el territorio, sino

que se extienden en areas
urbanas o metropolitanas.

De esta forma, en la actualidad se trabaja en tres
escalas a través de sus correspondientes programas
que se denominan Aquiles, Penélope y Ulises. El
programa Aquiles se refiere a los grandes proyectos
de Valladolid, como la integracién del ferrocarril, el
proyecto del drea metropolitana y la recuperacion
del espacio industrial, fundamentalmente ligado al
sector agroalimentario al ser el que genera mayor
empleo y dinamismo en la ciudad. El programa
Penélope se refiere a las actuaciones sobre la ciudad
consolidada y estd centrado en el paisaje de la
ciudad y el patrimonio. En definitiva, actuaciones
sobre los barrios enfocadas a la regeneracién
urbana para hacer una ciudad policéntrica. Por
ultimo, el programa Ulises pretende general areas
de innovacion para evitar que los ciudadanos
abandonen la ciudad.
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El modo en que se ha llegado a la definiciéon de este
planteamiento de desarrollo de la ciudad ha sido
producto de un importante proceso de participacion
a dos niveles. Por un lado, se ha desarrollado un
proceso de participacion con técnicos y expertos en
la materiay, por otro, se ha generado la participacion
de la ciudadania en reuniones de barrio informando
a la gente sobre el proceso, con lo cual el ciudadano
se siente mas participe del plan y lo acoge con
mayor interés. Existe una necesidad por articular
métodos de financiacién para las actuaciones,
dado lo constrefido de las arcas municipales y la
dificultad para poder desarrollar acciones a lo que se
une la dificultad del cumplimiento de los informes
sectoriales.

Alberto Leboreiro, subdirector general de
Planificacion Regional de la Comunidad de
Madrid, centré su exposicion en las actuaciones del
Gobierno regional y el papel que ha representado

Irene Serrano. Concejala de Urbanismo, Infraestructuras
y Vivienda del Ayto de Valladolid.

y representa en el desarrollo urbano madrilefio.
Durante su exposicion, Leboreiro expuso que se
ha trabajado en la preparaciéon de cinco planes
regionales a lo largo de los afios. Algunos de ellos
mas sectoriales y econémicos, otros que intentaron
ser mas integrados y otros mas expansionistas.
Incluso en el afio 2003 se realizé de forma interna
un plan integral que nunca llego a ver la luz. Un Plan
para Madrid, debe tener una vision del territorio
consensuada que pueda producir un futuro mejor

las actuaciones denominadas
Ulises buscan evitar que los
ciudadanos abandonen la

ciudad.

para todos teniendo en cuenta tres factores:

e la competitividad: el territorio se entiende
como un espacio competitivo y esto dara lugar
a desarrollo, aunque esto se podria discutir
largamente.

e En los desarrollos han predominado las
infraestructuras duras frente a las blandas, ya
gue se crefa necesaria la construccion de estas
infraestructuras duras (autopistas, trenes de alta
velocidad, etc.) para desarrollarse. Si se hubiese
apostado por las infraestructuras blandas
(integracién social, formacién, cultura...) es
posible que se hubiesen dado otros resultados.

e No existe unavisién integrada del territorio, sino
gue se han producido visiones sectoriales. Asf,
la competitividad que ha regido hasta ahora la
planificacion nos ha llevado a una merma en
la cohesién social. Por tanto, parece evidente
gue necesitamos una gobernanza planificada.
Madrid necesita mas integracion social para
poder iniciar una participacién planificada. Se
debe logar una participacion de arriba a abajo y
de abajo a arriba.

e Otro factor a tener en cuenta es la densidad
gue ha perdido Madrid en los ultimos afios
y que se ha ido concentrando en el corredor
del Henares, perdiendo poblacién en otros
corredores.

Desde el departamento de Planeamiento
Regional de la Comunidad de Madrid trabajan
fundamentalmente en cémo integrar planificacion,
gobernanza, todos las ramas de la sostenibilidad,
adaptacion al cambio climatico y la idea de smart
city, entendida ésta como ciudad integrada,
participativa, equilibrada y cohesionada.

Po su parte, los responsables de medio ambiente
del gobierno regional estan trabajando en el
desarrollo de las infraestructuras verdes: aunque
en la Comunidad de Madrid hay muchos espacios
protegidos, no existe una concepcién de proteccién
integrada. El desarrollo de infraestructuras verdes
vertebradoras de las superficies protegidas
podrian cumplir esta funciéon. También analizan las
posibilidades de recuperar el suelo agricola. Madrid
ha sufrido una pérdida constante de produccion y
espacio agricola que necesita, un espacio que se
debe recuperar centrado en la agricultura ecolégica
y en la promocién de parques agrarios periurbanos.

Tampoco hay que olvidar que el transporte publico
en la Comunidad de Madrid es un servicio de gran
calidad pero que ha ido perdiendo viajeros de
forma continua, por lo que se ha de apostar por un
transporte publico de calidad junto a la planificacion
de otros modos de movilidad blandos. En relacion
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con la vivienda, el gobierno regional lo considerada
como algo esencial y apuesta por insistir en la
rehabilitaciéon de vivienda y en la promocion del
parque de vivienda en alquiler. Leboreiro concluyé
su intervencion con la consideracion de que el PGOU
ya no vale como herramienta de planificaciéon, sino
gue han de ser los planes estratégicos, flexibles
y pactados con la sociedad quienes dirijan el
desarrollo urbano. Hay que desarrollar el concepto
del partenariado publico-privado, ya que en nuestro
pais apenas se usa.

Carlos Lasheras, director general de
Planeamiento y Gestiéon Urbanistica de Madrid,
centré su exposicion en aspectos del planeamiento
gue consideréd fundamentales aclarar. En primer
lugar, cuestioné las bondades de la compacidad,
considerando que la dispersién o la compacidad
son conceptos relativos que hay que analizar en
consonancia con los espacios en donde se producen.
En segundo lugar, la capacidad limitada que tienen
los instrumentos de planeamiento para actuar sobre
las zonas de vulnerabilidad urbana, ya que hablar
de actuaciones de regeneracién urbana si no van
acompafadas de redistribucién de renta no tiene
ningun sentido.

Frente al planeamiento considerado como
instrumento generador de ingresos, podemos
encontrarnos con la paradoja de que se generen
cargas inasumibles por los ayuntamientos. El
planeamiento utilizado en los Ultimos afos ha sufrido
un desprestigio por pérdida de eficacia tanto en su
incapacidad para actuar sobre las areas vulnerables,
resultando imprescindible arbitrar mecanismos de
redistribuciéon de renta, como por que pretendido
caracter integral de las actuaciones queda limitado
ante la desaparicion de la programacién temporal.

Ahora, se necesita un modelo radicalmente diferente
que actle sobre todo en la ciudad construida y que
permita revertir situaciones. Frente a los planes
parciales, se podrian crear planes especificos de
regeneracion urbana con el objetivo de que fueran
Unicamente de iniciativa publica. Acompafando a
estas nuevas herramientas se deberan establecer
mecanismos de participacion desde la propia
organizacion y desde el origen de los procesos.

Tras la exposicion de los ponentes de las diferentes
ciudades se abrioé un espacio de debate del que se
pueden obtener las siguientes conclusiones finales:

e Debemos comenzar a desarrollar el enfoque
metropolitano de la ordenacién del territorio.

e Hay que recuperar el “para qué” se hace el
planeamiento. Ademas de dar respuesta a la
vivienda, también hay que dar respuesta a las
necesidades de las empresas y de las industrias.

e En Espafa contamos con un sistema juridico
complejo que no existe en otros paises.

e E|l suelo urbanizable no puede ser eterno,
se debe poder revisar e incluso perder esta
calificacién cuando sea necesario.

e Se vuelve a reivindicar que futuro de la
planificacion pasa por redisefar y hallar
modos eficaces de participacion urbana vy
empoderamiento de los ciudadanos frente a
los poderes econdmicos. Se deben recuperar
las ciudades por los ciudadanos y para ellos.
Debemos construir ciudadania. Son necesarios
politicos valientes que sepan mandar
escuchando.

e Hay que cambiar el modelo de planificacién y
comenzar a planificar de dentro hacia afuera.

e El desarrollo futuro es un desarrollo basado en
la sostenibilidad y en el medio ambiente.

Sesion 4: elementos/necesidades para
la Nueva Agenda Urbana. Intervencion
de organizaciones de la sociedad civil y
asociaciones ciudadanas

Los espacios urbanos deben prepararse para
absorber el crecimiento de poblacién con modelos
urbanos mas compactos y de mayor densidad.
Deben planificarse y materializarse pensando
en el bienestar de los ciudadanos, en la mejora
de su calidad de vida y en la cohesion social. Las
ciudades del futuro deben dar respuesta a la
creciente diversidad social y cultural, promoviendo
la igualdad de oportunidades y la equidad social, y
reconociendo y valorando las distintas necesidades
y capacidades expresadas por la ciudadania.

Sobre estas premisas se desarrollé la cuarta sesion
de la jornada en la que participaron organizaciones
de la sociedad civil. Si bien en las mesas
anteriores se debatid profusamente sobre cémo
se debe actuar con la planificacién urbana como
instrumento fundamental para hacer habitables y
sostenibles las ciudades del futuro y cémo uno de
los principales obstaculos con los que se enfrenta
la planificaciéon urbana es la disponibilidad sicion
de marcos legislativos adecuados tanto a nivel
nacional o subnacional, en esta mesa de la sociedad
civil el debate se orientd a cémo los procesos de
expansiéon y crecimiento urbanos deben no solo
aunar soluciones territoriales y urbanisticas, con las
econémicas, las medioambientales y las sociales,
sino que ademas han de ser instrumentos con
una amplia participacion ciudadana real y una
implicacion de los ciudadanos.
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En definitiva, generar instrumentos que tengan en
cuenta una estrategia ambiental y de sostenibilidad
gue responda a los nuevos retos y se inserten en una
vision compartida con las politicas supramunicipales,
donde la ciudad debe ser quien lidere el cambio
hacia una nueva cultura urbana en la que se tenga
en cuenta la relacién entre aspectos sociales y retos
globales como el cambio climatico, el consumo de
recursos energéticos y materiales, y la degradacion
de los ecosistemas.

En este contexto, los asistentes a la jornada pudieron
conocer proyectos y opiniones de muy diversa
indole, provenientes de varias organizaciones
de la sociedad civil. La sesién se inicié con la
intervencion de Antonio Diaz Méndez, director
general de Planificaciéon y Desarrollo de la
Descentralizacion del Ayuntamiento de Madrid,
quien centré su participacion en la descripcion del
plan estratégico de descentralizacion. Al inicio
de la presentacion, hizo hincapié en la necesidad
de tener planes, en tener claro lo que se quiere y
hacia dénde se quiere ir. También insistid en que
la planificacion que desde la ciudadania se pide es
una planificacion participada por todos, (técnicos
municipales, agentes econémicos, ciudadanos...) y
en debate abierto.

Actualmente, el Plan Estratégico de
Descentralizacion del Ayuntamiento de Madrid
se encuentra en su etapa de impulso. Se estan
realizando estudios de diagnostico en materia
organizativa, socioecondémica y de definicién de un
nuevo modelo de coordinacion y gobernanza de los
distritos; reforzando la coordinacién con la figura
del coordinador de Distritos adjunto a las Juntas

La actuacion desde la
dimensién politica se

manifiesta en dotar de
mayor autonomia y poder
a los Distritos.

Municipales, asf como el refuerzo de la participacion
territorial con la creacion de los foros locales. La
descentralizaciéon se plantea atendiendo a tres
dimensiones: politica, administrativa y econémica:

e la actuacion desde la dimension politica se
manifiesta en dotar de mayor autonomia
y poder a los Distritos. Para ello, un primer
paso que ya se ha dado en este sentido ha
sido la creacion del Consejo Coordinador de

los Distritos. Es el primer érgano creado en el
Ayuntamiento de Madrid integrado por todos
los concejales de Distrito, que tiene como
objetivo coordinar Distritos y Areas de Gobierno
y que tiene, ademas, la capacidad de proponer
a la Junta de Gobierno.

e En segundo lugar una actuaciéon en la
dimensién administrativa relacionada con la
desconcentracion de servicios y funciones a las
Juntas Municipales para alcanzar una mayor
eficaciay eficiencia en la prestacién de servicios.

e En tercer lugar, una actuacion en la dimension
econémica: destinar el 25% del presupuesto
municipal para que sea gestionado por
las propias Juntas. Esta actuacién viene
representada por el “Fondo Econdémico
de Redistribucién”. Se trata de un nuevo
instrumento que se gestiona desde los distritos
escuchando a los ciudadanos.

Para el desarrollo del Plan Estratégico de
Descentralizacién se han definido areas especificas
de actuacién y se han clasificado los barrios de
Madrid en funcién de indicadores para conocer
su grado de vulnerabilidad y la necesidad de
reequilibrio territorial. Estos han sido los valores
para repartir el presupuesto entre los distintos
distritos. Posteriormente, se recogen las propuestas
en los procesos de participacion con entidades y
ciudadanos, y se recuperan proyectos gue no habian
visto aun la luz y que se consideran interesantes.
Después, se valoran y priorizan los proyectos en
funcién de su grado de reequilibrio y participacion,
y se agrupan en cinco areas de gestion: empleo;
vivienda; sostenibilidad; mejora de la calidad urbana
y espacio publico, e integracién social.

Por parte del Ayuntamiento de Madrid, cerré la sesion
la intervencién de Lucrecia Adeva subdirectora
general de Participacion Ciudadana del
Ayuntamiento de Madrid, quien expuso los
instrumentos de participaciéon que en la actualidad
se ha puesto en marcha desde este Ayuntamiento
con el objetivo de ahondar en el desarrollo de la
democracia directa. Estos tres instrumentos son:

® Propuestas ciudadanas. Cualquier ciudadano
mayor de 16 afios empadronado en Madrid
puede hacer una propuesta. Si esta propuesta
es refrendada por un 2% (54.000 habitantes)
de los ciudadanos empadronados en Madrid,
el Ayuntamiento la asume como propia y
la desarrollada, siempre y cuando sea de
competencia municipal. En caso de no ser
de competencia municipal la asume vy la
gestiona con el érgano competente para poder
desarrollarla.

e Audiencia publica. Determinados temas son
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De izquierda a derecha: Lucrecia Adeva, Luis Suarez Carrefio, Raquel Rodriguez, Felix Arias, David Bustos, Teresa

Arenillas Parra y Antonio Diaz Méndez.

expuestos a la opinién del ciudadano. Se trata
de una consulta publica no vinculante. Para ello,
un grupo de expertos ajenos al Ayuntamiento
disefa el cuestionario sobre el que se pregunta
a los ciudadanos.

e Presupuestos participativos. 60 millones de
euros del presupuesto municipal son debatidos
por los ciudadanos, quienes decidiran en
qué se invierten. De estos 60 millones, 24
corresponden a inversiones que puedan afectar
a toda la ciudad y 36 son para inversiones en
cada uno de los Distritos. Estos 36 millones seran
repartidos en los distintos Distritos de la capital
proporcionalmente en funcién del nUmero de
habitantes e inversamente proporcional a la
renta per capita de cada distrito. El dinero que
corresponda a cada distrito sera, por tanto,
puesto al servicio de los ciudadanos que seran
quienes decidan cuéles son los proyectos que se
ejecutaran en su barrio de aquellos que hayan
superado el informe técnico municipal.

Para comprender mejor el debate abierto sobre el
futuro de la planificacion urbana, resulta interesante
conocer el trabajo realizado por organizaciones
como el Club de Debates Urbanos, cuya
presidenta, Teresa Arenillas, destacé que la
mayoria de partidos politicos estarian a favor de
revisar el PGOU. De ello, surge un “decdlogo” de
ideas:

e Es necesario disponer de un diagnéstico de
la ciudad con identificacion precisa de sus
problemas de naturaleza urbana.

e Es imprescindible contar con un balance
diagnostico/evaluacion sobre el urbanismo
normativo.

e Es necesario acometer cuanto antes una
evaluacion critica del planeamiento actual
madrilefio.

® Se debe dejar muy claro el por qué y el para qué
de un plan.

e Hay que sefalar objetivos claros que habra
gue fundamentar y concretar lo mas posible.
Ilgualmente, habran de establecerse criterios
para abordarlos.

® Sehade partir de la base del marco actual legal.

e la cultura urbanistica actual es muy deficiente.
Son necesarios Nuevos equipos técnicos capaces
de llevar a cabo un nuevo plan.

e La direccion politica ha de tener una muy alta
capacitacion.

e El gobierno municipal deberfa sostenerse sobre
una correlacion de fuerzas robusta y estable
con los diferentes poderes.

e los recursos, energias y esfuerzos para
esta terea, incluida la relacion que exige,

Antonio Diaz Méndez. director general de Planificacion
y Desarrollo de la Descentralizacion del Ayto de Madrid
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seguramente serfan mas eficientes si se
realizasen alternativamente.

En esta linea, no hay que olvidar planteamientos
realizados por el gran urbanista italiano Bernardo
Secchi, especialmente los expuestos en su ultimo
libro y que considerd esenciales en el desarrollo de
las ciudades:

e Todas las grandes ciudades deberan hacer
frente a las grandes desigualdades. Deberan
centrar la atencion en la desigualdad social
como la "nueva cuestiéon urbana”, el “derecho
a la ciudad” y lo que denomina “injusticia
espacial”.

¢ lasegunda tesis tiene que ver con la estructura
econémica actual y cémo el cambio de modelo
econémico contribuye en el desarrollo de la
ciudady, por tanto, cémo debemos plantearnos
ese cambio para generar ciudades sostenibles.

e El espacio no es infinitamente moldeable y
tenemos que plantear su uso en funcién de
la capacidad de acogida de actividades por el
territorio.

Tan importantes como necesarias son las opiniones
gue provienen desde las ONG que trabajan en el
contexto del medio ambiente o las plataformas de
ciudadanosorganizados. En estajornada se pudieron
escuchar diferentes visiones de organizaciones
como Ecologistas en Accion, Plataforma por
el Derecho a la Ciudad, Instituto Democracia
y Municipalismo y Circulo Podemos por el
Derecho a la ciudad.

Luis Sudrez, representante de Ecologistas en
Accion, aprovech6 su intervencion para denunciar
los grandes problemas de las desigualdades en
las ciudades y los retos ambientales existentes. El
cambio climatico es el mayor desafio al que nos
enfrentamos en las ciudades, que ademas afecta a la
poblaciéon més vulnerable, por lo que no hablamos
solo de un reto ambiental, sino de un reto global
con graves consecuencias sociales. Los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) han incluido el objetivo
especifico para Ciudades (Objetivo 11: ciudades y
comunidades sostenibles) porque méas de la mitad
de la poblaciéon mundial vive hoy en zonas urbanas y
en 2050 esa cifra habra aumentado a 6.500 millones
de personas. Por lo tanto, no es posible lograr un
desarrollo sostenible sin transformar radicalmente
la forma en que construimos y administramos los
espacios urbanos. Alcanzar ciudades sostenibles
es uno de los 17 Objetivos Globales de la Nueva
Agenda para el Desarrollo Sostenible. Es crucial un
enfoque integral para avanzar en el cumplimiento de
este objetivo. Asi, en los documentos preparatorios
de ONU-Habitat se hace mucho énfasis en la

planificacion, en la necesidad de normativa y en la
gobernanza como herramientas esenciales para la
Nueva Agenda Urbana.

Hay que tener la conciencia de que el mundo esta
mas entrelazado que nunca y que nos enfrentamos
a retos compartidos aunque con responsabilidades
diferenciadas. Hay muchos diagnésticos sobre
la informalidad urbana pero pocos de cdémo se
puede intervenir en estos espacios. A pesar de ello,
existen experiencias ejemplarizantes y novedosas
desarrolladas en Colombia o Brasil de las cuales se
puede aprender. No es tanto la necesidad del disefio
de instrumentos de planificacion, como el hecho de
generar cultura de la planificacion.

Félix Arias, representante de la Plataforma por
el Derecho a la Ciudad, aprovechd su intervencién
para desmontar algunos mantras del urbanismo
como:

® Se debe tener en cuenta que la ciudad es un
proyecto colectivo de conflicto y pacto de
diferentes grupos de interés. Por tanto, cuando
se hable de actuaciones debemos matizar
“¢actuaciones para quién?”

e Se nos dice que el gran problema es la
incertidumbre producto de la complejidad y no
es asi. Ese no es el problema, ya que esta forma
de pensar nos llevaria a la tecnocracia. Debemos
tener presente, tal como se ha expuesto
antes, que nos enfrentamos a un conflicto de
intereses, y por tanto no hay incertidumbre sino
negociacion de intereses.

e Asi pues, frente a este marco de actuacion,
Félix Arias expuso las siguientes reflexiones o
conclusiones:

e Se ha acabado la edad antigua en todos
los sentidos. Nos enfrentamos a una nueva
sociedad y a una nueva ciudad, pero el
entendimiento de la nueva sociedad y la nueva
ciudad esta tardando demasiado.

e Debemos hablar de politica urbana, no de
planeamiento, ya que éste es una herramienta
mas que no soluciona por si misma el problema.
Dentro de esta politica urbana debemos
plantear iniciativa publica, ya que si no existe
iniciativa publica no resolveremos los problemas
de las ciudades.

* Se necesitan estrategias de integracion de la
ciudad. Dentro del planeamiento es necesaria
la iniciativa publica. Los vecinos demandan
una estrategia de ciudad basada en un debate
publico que incluya su vision del desarrollo que
creen que ha de tener la ciudad.
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e Otra peticion importante de los vecinos es el
empoderamiento; es decir, el empoderamiento
del tejido social de un barrio para que todos
los agentes puedan decidir, asesorados por
técnicos, cuales son las inversiones que hay que
realizar en su barrio.

Raquel Rodriguez, representante del Instituto
Democracia y Municipalismo, comenzé su
exposicion defendiendo  que el planeamiento
urbano resulta una herramienta muy Util que ayuda
a poner sobre la mesa la ciudad que tenemos.
Pero el andlisis de esta ciudad no ha de ser el
analisis de un momento concreto en el tiempo.
Por ello, numerosas organizaciones sociales miran
con escepticismo actuaciones como las de Cuatro
Caminos, Plaza de Espafia o Chamartin, entre otros
motivos porque consideran que ya existen en la
actualidad viviendas suficientes en la ciudad de
Madrid. El acento se tendria que poner en apostar
por una gestion eficiente del parque de vivienda
existente y venidero, poniendo especial interés en
la rehabilitacion, en el parque vacio y el parque en
alquiler.

David Bustos, del Circulo Podemos por el
Derecho a la ciudad, destaco en su intervencion
una serie de cuestiones consideradas esenciales
para el desarrollo de ciudades habitables:

e Hay que superar la limitacién de que el ambito
urbano es mucho mas de lo que nos indica la
disciplina urbanistica.

¢ No hay una solucién Unica. Hay medidas para
paliar las desigualdades, pero hay que analizar
qué medidas tomar, en qué sitio y en qué
momento cada vez que se decida intervenir.

e Los mayores problemas a los que nos
enfrentamos son: el empleo, la desigualdad y
la pobreza. Y estos problemas no se solucionan
con el planeamiento.

e Debemos redefinir las escalas de actuacion, ya
gue los problemas locales no solo se solucionan,
y generan, desde la escala local.

e Es dudoso que el Plan General sea la mejor
alternativa de planificacion. El plan actual es
una rémora para el desarrollo. Se precisa de
la generacion de nuevas herramientas mas
participativa y versatiles para la resiliencia y la
regeneracion de la ciudad

Cabe sefialar que a lo largo del debate también se
considero la necesidad de coordinar las diferentes
areas y politicas, ya que esto es uno de los aspectos
mas delicados y débiles de la gestion municipal
actual. En este mismo sentido, se considerd
fundamental una fuerte coordinacion sobre todo

teniendo en cuenta que se quiere basar la gestion
municipal en la participacion ciudadana. También
se apuntd que el actual sistema de participacion,
aun siendo una gran iniciativa, tiene muchas
debilidades que han de ser corregidas. Se puso en
duda la capacidad de los ciudadanos para decidir
determinadas cuestiones si no cuentan previamente
con el asesoramiento técnico y la formacion
necesaria. Por ello, también se apunté la necesidad
de invertir en educar y asesorar a la ciudadania.
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Conclusiones de la jornada

Problemas actuales del modelo y la
planificaciéon urbana:

e Existe un declive o agotamiento de los modelos
de urbanizacion que deriva de modelos
econémicos, culturales y sociales insostenibles
con graves efectos sobre el ecosistema vy el
metabolismo urbano.

e El actual modelo de ciudad global se caracteriza
por un uso desigual, fragmentado y excluyente
del espacio urbano, afectado por procesos
de apropiaciéon, segregacién, gentrificacion
y pérdida del valor del espacio publico como
elemento de caracter simbdlico y para todos.

e Un modelo que ha provocado la desaparicion
de los barrios como elementos clave de la vida
urbana.

e Los conceptos e instrumentos de planificacion
e intervencion urbana se ven superados por la
realidad en la que operan.

e Actualmente se produce la proliferacion
y hegemonia de la planificacion sectorial,
amparada en la compartimentaciéon atomizada
de competencias y a menudo mas preocupada
por atender a intereses muy especificos.

e Existe un elevado grado de complejidad en la
legislacion urbanistica y de encorsetamiento de
los planes, lo que ha producido una excesiva
burocratizacion de la disciplina urbanistica.

Retos para alcanzar un nuevo modelo urbano
y de planificacion:

e Es necesario propiciar importantes cambios en
el paradigma de la planificacion, desarrollo,
gobierno y gestiéon de las ciudades y de los
asentamientos humanos y adoptar un cambio
en el modelo urbano que mejore la equidad y la
inclusion- teniendo en cuenta la accesibilidad,
la perspectiva de género y la diversidad- , la
participacion publica y una vida decente para
todos los habitantes.

Hay que implementar un nuevo modelo de
planificacion y gestion basado en nuevas
formas de equilibrio con reduccion de las
incertidumbres y que restablezca un gran pacto
social, econémico y medioambiental, resultado
de la participacion de todos los agentes.

Debe producirse un desplazamiento del foco de
lo global a lo local, de lo volatil a lo estructural,
de las grandes inversiones asimétricas a las
politicas redistributivas.

El nuevo modelo urbano debe adaptarse
a los contextos y necesidades locales en
el reconocimiento de las diferencias y
especificidades de los asentamientos humanos
de las diversas regiones y culturas, evitando una
aproximacion unica.

Debe recuperarse la dimension politica de la

planificacion.

Hay que recomponer la fragmentacién del
espacio territorial y urbano segin un modelo
urbano y territorial policéntrico articulado,
basado en el fomento de las centralidades de
proximidad y en incentivar la reducciéon de la
movilidad motorizada, y que tome el espacio
publico como elemento central.

Hay que centrar los esfuerzos en la ciudad
consolidada, central y periférica, haciendo
posible su regeneracion y rehabilitacion, la
correccién de los déficits de habitabilidad y
calidad de vida y el redisefio de las estructuras
productivas, comerciales y de servicios,
planificando desde dentro hacia fuera.

Objetivos de la planificaciéon urbana:

Gestionar  adecuadamente los  procesos
de urbanizacién y reurbanizacion porque
pueden convertirse en un factor clave para la
transformacion social, ambiental y econdmica.

Dirigir el proceso urbanizador desde el interés
publico para la definicién del proyecto colectivo
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de reconocimiento del conflicto y del pacto que
es la ciudad.

Garantizar el derecho a la ciudad, como derecho
colectivo para el ejercicio de los derechos
humanos en ella. La cohesién social y la calidad
de vida han de ser los principios que garanticen
el derecho a la ciudad, para usarla equitativa y
dignamente y transformarla en esa direccion.

Abordar la planificacién con un enfoque
integrado, que conjugue en el espacio y en el
tiempo la consecucion de objetivos ambientales,
econdmicos, territoriales y sociales.

Profundizar en una  planificacién urbana
que considere la perspectiva ecoldgica de
los asentamientos humanos, integrando el
metabolismo urbano y la huella ecolégica en
toda su amplitud. Es necesaria la transformacion
de las infraestructuras, renunciando al uso
habitual de la extensién urbanay la construccion
de infraestructuras consumidoras de grandes
recursos.

Modificar el marco regulador territorial
y urbanistico para que la legislaciéon y el
planeamiento sean sencillos y comprensibles
en todos sus niveles, eficientes, flexibles
-con una tramitacién agil y gestionable, no
burocratizadota- y, eficaces en el proyecto de
transformar la realidad.

Promover la participacion como factor de
soberania para la toma de decisiones desde
el tejido social, mediante un proceso de
empoderamiento de los ciudadanos  que
permita construir ciudadania.

Como deberia realizarse el cambio:

Es indispensable poner en marcha nuevos
instrumentos conceptuales, analiticos,
organizativos, normativos, juridicosy financieros
que puedan dar respuesta a los nuevos retos
para la construccién del espacio urbano.

Resulta necesario reajustar el marco
de la planificacion en escalas y niveles
complementarios.

Asf, la planificacion debe estructurarse en
tres niveles: un primer nivel estratégico, de
planificacion de escala territorial que tiene
por objeto definir la estrategia multisectorial
a futuro y que requiere un largo alcance
temporal, superior a los mandatos politicos, y

por tanto de alto consenso y participaciéon. Un
segundo nivel de planificacién a escala urbana
gue se corresponde con el planeamiento
general y de desarrollo urbanistico; y un tercero
de instrumentos para la ejecucién vinculados al
corto-medio plazo y cuya escala de actuaciony
de participacion es el barrio.

Hay que implantar un nuevo modelo de
gobernanza urbana que pilote una planificacion
mas democratica, que sea un instrumento de
mediacion en términos politicos, sociales y
técnico.

Es preciso construir una gobernanza multinivel y
proactiva con reflexiones y visiones compartidas
por las administraciones publicas y los distintos
agentes urbanos.

La planificacién urbana necesita dotarse
de instrumentos de andlisis continuos de la
ciudad, no diagnésticos puntuales que decaen
rapidamente.

Es necesario desarrollar un sistema de controles
expost de los resultados de los instrumentos de
planificacion con indicadores de seguimiento
normados que obliguen a un ajuste de los
contenidos de los planes, y disefiados con
el nivel de exigencia de los controles exante
vigentes.

Hay que  ajustar nuevos mecanismos de
participacion ciudadana a las particularidades
de los procesos urbanisticos y modificar
la legislacion para superar las limitaciones
de la informacién publica caracteristica del
sistema urbanistico espafiol. En relaciéon a los
instrumentos de planificacién, la participaciéon
ciudadana deberia estructurarse en diferentes
niveles, en funciéon de las caracteristicas de
aquellos, de su alcance y de sus escalas, y
abordarse desde el inicio de las actuaciones.
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