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Elementos funcionales: el Programa. E) Elementos contracrtltales: Contratos
—Programa y Convenios. F) Elementos orgdnicos: el Consorcio. 2. El Proyec-
to de Ciudad,

I1— INTRODUCCION

El objetivo de este articulo es presentar una serie de reflexiones
sobre la ordenacién territorial en las grandes ciudades, a partir de Ias
cuales avanzar hacia la construccién de un modelo de organizacién para
la ordenaci6n territorial del espacio metropolitano de Zaragoza.

Aunque la problemidtica de las grandes ciudades copvierte cada
caso en un fendémeno singular, cuyo tratamiento es necesario adecuar a
la ciudad, se pretende que las aportaciones sobre el modclo.de organi-
zacién resultante puedan contribuir en la bisqueda de soiucliones orga-
nizativas marco o modelo para Ia implementacion de la Politica de ciu-

dades en Espaia

Se ha intentado realizar una reflexién tedrica, a partir de las coniri-
buciones mas recientes de los expertos en organizacién de ciudades y
planificacion territorial, que constituyese el marco en el que elaborar la
propuesta de un modelc de organizacién en smtonl],a’ con los problemas
actuales de las grandes cindades, receptivo a las dindmicas urbanas me-
tropolitanas que aparecen en las periferias de éstas y entroncado covn_la
filosoffa de la concertacién como sistema de actuacién de las adminis-

traciones.

El resuftado del trabajo quiere ser una aportacién al proceso d.e
construccién del modelo de organizacidn para las grandes ciudades, uti-
lizando como referencia y ejemple Zaragoza. Se trata de una propuesta
de organizacién esquemitica y conceptual, a modo de material para la
discusién, ante la 1dgica imposibilidad de ofrecer un mpc}elo (_ic organi-
zacién perfilado completamente desde fuera de fas administraciones, con
un tiempo y recursos reducidos.

I~ LAS GRANDES CIUDADES EN EL MARCO DE LA
POLITICA DE ORDENACION DEL TERRITORIO ACTUAL
1.— Cambios socioeconémicos y repercusiones territoriales
Desde hace algiin tiempo existe en nuestro paifs, al igl’lE.ll que en
atros del entorno, una creciente preocupacion por la problemdtica de las

grandes ciudades. Las innovaciones que se vienen produg:endn en el
campo de la industria, cambios en los sistemas de producci6n, paso de
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la sociedad industrial a lo que se ha llamado la sociedad post-industria'l'_.'

o sociedad informacional; la importancia cada vez mayor del sector ter- SR

ciario, muy especialmente de los servicios avanzados a las empresas;
los avances en todo lo relativo a la informacién, comunicacién y trata-
miento de la misma y la importancia que ésta tiene en Ia sociedad post-
industrial, unido al proceso de internacionalizacién —globalizacién— de
la economia, han convertido a Jas grandes ciudades en centros estratégi-
cos para el desarrollo econémico nacional e internacional. Las ciudades
s¢ han revalorizade como centros de atraccién de actividades producti-
vas, a la vez que siguen desempefiando la funcién cultural que desde
siempre les ha correspondido; de manera que las grandes dreas urbanas
de nuestro entorno han alcanzado un decisivo protagonismo socioecond-
mico, reafirmando su papel de centro motriz en la economia, la innova-
cién tecnoldgica y la cultura.

La repercusiones territoriales derivadas de este proceso son signifi-
cativas. Nos encontramos con un dmbito espacial, el constituido por la
ciudad central y su entorno metropolitano, que soporta de forma intensa
usos muy variados —grandes infraestructuras y equipamientos, vivienda,
diversos tipos de industria, actividades terciarias, espacios libres, zonas
de especial proteccién...—, lo que genera importantes tensiones y dis-
funciones. La propension al desorden que suele producirse en los dmbi-
tos territoriales de periferia urbana puede convertirse en un serio obsti-
culo para lograr la tan ansiada competitividad de las grandes dreas
urbanas. Se debe considerar que estos 4mbitos son receptores de los
mayores crecimientos actuales y de Ia mayoria de los nuevos usos. La
capacidad de los mismos para atraer actividades de interés dependeri de
la calidad del entorno, concepto que engloba aspectos muy variados: in-
fraestructuras de comunicaciones suficientes, tréfico descongestionado,
equipamientos industriales y de servicios adecuados y suelo suficiente
para estos fines, un medio ambiente de calidad, oferta de ocio...

La consecucién de las cualidades territoriales necesarias para hacer
alractiva una drea urbana exige la intervencién conjunta de las distintas
instancias de poder. S6lo la unidad de actuacion de las administraciones
concurrentes en torno a un proyecto conjunto de ciudad garantizari la
ordenacién racional de estos 4mbitos territoriales, haciéndolos mds
atractivos para la localizacién de las actividades que han impulsar el
desarrollo econémico, a la vez que se asegurard el respeto ai medio
ambiente, todo lo cual permitird alcanzar una digna calidad de vida. Asf
pues, uno de los retos para conseguir la calidad de las grandes ciudades
es la propuesta de un modelo organizativo que permita articular las ac-
tuaciones de las administraciones piblicas intervinientes en estos dmbi-
tos espaciales.
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2.— Politica de ciudades

Habida cuenta la importancia que tienen las grandes ciudades en el
desarrollo nacional e internacional, se ha ido fraguandc una apuesta por
parte de las distintas instancias politicas —locales, regionales, naciona-
les y comunitarias— para impulsar su papel. Esta voluntad queda refle-
jada en multiples actuaciones que se disefian en el marco de unas poli-
ticas estatales especificas para las ciudades. En estos momentos se esta
planteando, también, la necesidad de una politica europea para las gran-
des ciudades (1), que deberia contar con la colaboracion de los Estados
en la creacién de fondos especificos y sistemas de apoyo a las redes de
ciudades, en el apoyo a las actividades del Parlamento Europeo como la
Carta Urbana Europea y en la negociacién para que los organismos eu-
ropeos apliquen los Fondos Estructurales a proyectos de renovacién ur-
bana, cualificacién de las periferias o conectividad entre ciudades.

Una politica de ciudades que se deberia acomodar a las nuevas cir-
cunstancias sociopoliticas y econdmicas de globalizacién de la econo-
mia, competencia internacional de las ciudades, capacidad de los inver-
sores internacionales, etc. disefidndose desde pardmetros y con
finalidades distintas a la de las décadas precedentes.

Por estas razones en algunos pafses europeos se han adoptado polf-
ticas estatales para las ciudades, como la creacién de ministerios para
las ciudades en Francia, Ministerio de Areas Urbanas en Italia, u ofros
altos Organos con competencias en estas materias en otros pafses; se
han adoptado modelos funcionales de planificacidén estratégica, se han
estudiado férmulas e instrumentos especiales para mejorar la financia-
cién, se han disefiado sistemas de concertacién administrativa, etc.

En Espafia los objetivos generales de una Politica de Ciudades, que
surge inserta en esta corriente de opinidn extendida por Europa, son
enunciados desde el Ministerio de Obras Piiblicas y Transportes, conci-
biéndose claramente relacionados con las politicas de infraestructuras,
de transportes y de medio ambiente. El P.D.I. es unc de los elementos
de esa politica en e] deseo de programar las inversiones de las infraes-
tructuras como un marco de referencia estable, generador de confianza
y credibilidad a los agentes econdmicos y sociales. A su vez el progra-

(1) Sobre ef importante papel de las ciudades en la censtruccidn de Burcpa ¥ la ne-
cesidad de disefiar una politica curopea para las ciudades véase J. Boria y M. DE FORN,
«Politicas de Europa v de los estados para las ciudades», Estudios Territoriales ndm 39,
1992, pdgs. 221 y ss.
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ma de inversiones se desea completar con mecanismos de actuacién
concertada entre las administraciones (2).

Dada la importancia del tema, y el cardcter estratégico que para la
competitividad de la economia nacional alcanza la calidad del sistema
urbano, parece adecuado que en nuestro pafs se impulse el desarrollo y
fortalecimiento de tedo el sistema de ciudades, seleccionando una serie
de «grandes ciudades» como objeto de la politica especifica, que garan-
ticen la incorporacién de todo el ferritorio a los procesos de desarrollo
y modernizacién. El P.D.I. es un primer paso en esta linea politica a
través de los proyectos de transporte intermodal y de las actuaciones en
medic urbano basadas en la concertacidén entre administraciones.

Las inversiones en las redes de comunicacién: autovias y AVE, es-
pecialmente, estdn provocando ya un salto cualitativo en la integracion
del sistema urbano espafiol; de manera que, apoyédndose en las mejoras
de accesibilidad, algunas grandes ciudades como Sevilla, Mdlaga o Za-
ragoza y muchas ciudades medias pueden ofrecer una localizacién com-
petitiva para las actividades industriales o terciarias frente a las dreas
meiropolitanas mayores: Madrid v Barcelona. Para completar esta politi-
ca estatal es necesario poner en marcha, con cierta urgencia, planes de

(2) Los objetivos generales de la politica de ciudades del anterior Gobierno quedaron
reflejados en la Introduccion que hace el entonces Secretario General de Planificacion v
Concertacién Territorial, JA ZARAGOZA, al nitm 39 de la revista Estudios Territoriales,
moenogrifico dedicado a las actuaciones de infraestructura enr medio urbano. Enumera ea-
tre otros cbjetivos los siguientes:

— Optimizar las inversiones programadas por los disintos organismos de la Admi-
nistracion Central del Estado y por otras Administraciones, lo que permitird lograr mayo-
res efectos positivos sobre la ciudad. Asimismo incorporar otras posibles actuaciones, re-
programanda  las  inversiones de cada Administracidn y también incorporando la
realizacion de activos (terrencs e instalaciones) y otras inversiones piblicas {Organismos
Auténomaos, Empresas Piblicas, etc.) asi como la coluboracién de capital privado.

— Una actuacién piblica que rescate plusvaiins e impulse la inversion privadu, so-
bre lu buse de la autofinanciacion de las operaciones, por la reinversion de las plusva-
tias generadus por las actuaciones piblicas en el mismo dmbito que se desarrollan...

— Administracién concertada del territorio, ante el hecho real de que el territorio
melropolitune es un soporte linico en el que se superponen competencias concurrentes de
los tres niveles de la Administracion. Ex preciso pues, instrumentar una estructura de
concertacion adecuadn y estable que permiia al Estado conocer las aspiraciones, pro-
puestas y planes de las Comunidades Autdnomas y Municipios sobre las cindades e inte-
grarlus con los planes de ln Administracidn Central con el objeto de optimizar los resul-
tados a partir de criferios globales e indiscriminatorios.

Las actuaciones del Minisierio de Obras Piblicas y Transportes en la ciudad, pueden
optimizarse desarrollundo programas que permitan coordinar una gran variedad de posi-
bles actuaciones y a su vez conduzcan a institucionalizar un marco cooperativo de accidn
generalizado y sin exclusiones en la red espafiola de ciudades que, a partir de las pro-
puesias de los diferentes niveles de Administracion, permitan alcanzar Planes Concerta-
dos de Actuacion en cada ciudad.
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concertacién para la ordenacién del espacio metropolitano de las ciuda-
des medias, de manera que se incremente sustancialmente la calidad ur-
bana y medioambiental, e impulsar «proyectos-ciudad» con el respaldo
de todas las administraciones y de los agentes privados locales.

Pero junto a la programacién de inversiones en infraestructura es
necesario profundizar en un tema clave pendiente: los mecanismos orga-
nizativos con capacidad para generar un marco estable de concertacién
territorial entre las administraciones. De manera que los acuerdos de in-
versi6n y programacién no respondan a impulsos politicos coyunturales,
sino que sean producto de una voluntad politica y administrativa firme
y constante que toma la concertacién como método sinérgico para opti-
mizar las inversiones piblicas y para actuar sobre el territorio.

IIL— ELEMENTOS PARA UNA NUEVA ORGANIZACION DEL
ESPACIO METROPOLITANO

1.— Introduccién

El problema de la organizacién de las grandes ciudades no es nue-
vo, si bien desde hace un tiempo estd adquiriendo una nueva dimen-
sién. Puede resultar interesante analizar, siquiera sea brevemente, la
evolucién que ha experimentado la problemdtica metropolitana y com-
probar las soluciones organizativas adoptadas en cada una de las etapas
hasta llegar al momento actual, en que se hace necesaria una reflexion
sobre la nueva realidad metropolitana, los nuevos modos de utilizar el
territorio y el modelo organizativo adecuado para abordar estos fendme-
Tos.

Las primeras propuestas para organizar los espacios metropolitanos
surgen en la década de los cuarenta con la promulgacién de leyes que
regulan el régimen urbanistico de algunas grandes ciudades: Madrid
—Ley de 25 de noviembre de 1944, de bases para la ordenacién urbana
de Madrid y sus alrededores—, Bilbao —Ley de 17 de julio de 1945,
sobre ordenacidn urbana de la ciudad de Bilbao y su zona de influencia—
y Valencia —Ley de 18 de diciembre de 1946, de ordenacién urbana
de Valencia y su comarca-. Las soluciones adoptadas en estas leyes se
caracterizan segiin M.C. BARRERO (3) por algunos aspectos comunes: fa
anexién como principio rector del nuevo régimen juridico, su estrecha
vinculacién a la ordenacién urbanistica de la ciudad, gestién sectoriali-

(3) Sobre I[a evolucién histérica del derecho de las dreas metropolitanas véase la obra
de M.C. BARRERO, Las Areas Metropolitanas, Civitas, Madeid, 1994.
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zada a través de organismos especificos, el control estatal de los Grga-
nos urbanisticos creados y el predominio de la ciudad central.

En este contexto aparece una incipiente organizacidén constituida
por el Plan (urbanistico) de Conjunto sobre la ciudad y su zona de in-
fluencia (4) y por un drgano auténomo de naturaleza estatal (Gran Bil-
bao y Gran Valencia), en el que también estdn representados la ciudad
y los municipios de la zona de influencia. Corresponde a estos drganos
la elaboracidn y direccion del Plan de Conjunto y la fiscalizacién del
desarrollo urbanistico de los municipios.

Barcelona y su entorno reciben un tratamiento especifico en la Ley
de 3 de diciembre de 1953, que aprueba el Plan Comarcal. A diferencia
de lo que sucede en Madrid, Bilbao v Valencia, en el caso de Barcelo-
na se¢ reconoce una cierta sustantividad a la comarca, a la vez que se
constituye la Comisién de Urbanismo de Barcelona, de naturaleza esta-
tal, y se crea una Gerencia,

En ta década de los sesenta se produce la remodelacién de los re-
gimenes municipales de Barcelona, Ley de 23 de mayo de 1960, y Ma-
drid, Ley de 11 de julio de 1963, tratando de adaptarios a las nuevas
necesidades de estas ciudades. Por lo que respecta a Madrid, la Ley de
1‘1 de julio no soluciona todos los problemas que en aquel momento
tiene planteados la ciudad, inmersa en un proceso de desarrollo que lle-
va a intensificar las relaciones con los municipios de su entorno. La ex-
pansion de la ciudad afectando a los municipios préximos, hace necesa-
rio la adopcién fdrmulas organizativas capaces de garantizar un
gobierno conjunto de este territorio. A este fin se aprueba la Ley de 2
de diciembre de 1963, por la que se constituye el Area Metropolitana
de Madrid. Las crfticas a esta norma han puesto de manifiesto, como
aspectos negativos, la reduccién de la problemdtica metropolitana a lo
estrictamente urbanfstico y el mantenimiento del control estatal sobre
los érganos urbanisticos creados. El modelo de organizacidn disefiado
en la Ley responde a ese concepto de la reatidad metropolitana: consti-
tucidn de la COPLACQ, drgano auténomo de cardcter urbanistico, ads-
crito al Ministerio de Vivienda, al que corresponde (art. 1.9): Promover,
acordar, orientar, impulsar y velar por la ordenacién urbanistica de
dicha Area, y la aprobacién del Plan General de Ordenacién Urbana del
Area Metropolitana.

Es a partir de esta década cuande se generaliza el interés por el
hecho metropolitanc. Prueba de ello es el estudio realizado en 1960 por
el Ministerio de la Vivienda en el que se reconoce la existencia de 20

{4) Sobre los Planes de Conjunto véase la obra F. de TERAN, Planeamiento urbano
en la Espafia contempordnea (1900/1980), Alianza Editorial, Madrid, 1978,
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dreas metropolitanas, entre las que ya se encuentra Zaragoza. Posterior-
mente, con motivo del III Plan de Desarrollo, ya en la década de los
setenta, crece el interés por el sistema metropolitano como presupuesto
para la vertebracién del territorio y su coordinacién con la planificacién
econdmica. Se pretende en este momento institucionalizar figuras ade-
cuadas para el «gobierno» de estos dmbitos espaciales. El Proyecto de
ley de Bases de Régimen Local de 1972, que no legd a aprobarse,
contempla las siguientes entidades: municipalidades metropolitanas, mu-
nicipio-comarca, municipio en régimen de expansién vy entidades muni-
cipales de dmbito comarcal. Dos afios después la Ley 41/1975 regula
por primera vez de forma general para todo el pafs las entidades metre-
politanas con el cardcter de entes municipales.

Un hito importante en la evolucidn de la organizacion de las gran-
des ciudades es sin duda la constitucién del la Entidad Metropolitana
de Barcelona, por el Decreto Ley 5/1974 de 24 de agosto. La doctrina
valora muy positivamente la creacién, en ese momento, de la Entidad
Metropolitana en cuanto que supera la estatalizacién del gobierno de la
gran ciudad y se plantea la realidad metropolitana en términos que van
més alld de lo urbanistico (5). La solucidn organizativa adoptada difiere
de las existentes hasta ese momento; por vez primera se crea un orga-
nismo local, ¥ no estatal, integrado por distintos municipios y al que
corresponde (art. 1.°): {(...) el impulso, coordinacidn, gestion, vigilancia
v ejecucion del planeamiento urbanistico y de la prestacion de agquellos
servicios de inferés relevantes para el conjunto de la zona metropolita-
nd.

El modelo de organizacién previsto para el espacio metropolitano
de Barcelona no queda Himitado al aspecto orgdnico; previamente a la
constitucion de la entidad metropolitana y como antecedente inmediato
a la misma se elabora un ambicioso Plan Director del Area Metropolita-
na, resultado de los trabajos para la revisién del Plan Comarcal de
1953 (6). Este instrumento supone una importante novedad respecto de
los planes urbanisticos existentes dado que excede lo estrictamente ur-
banistico para abordar cuestiones relativas a la ordenacidn territorial de
un dmbito metropolitano. Por otra parte, se concibe como marco de re-
ferencia para las actuaciones de las administraciones que han de inter-
venir sobre el referido dmbito territorial, a pesar de no vincular sus de-
terminaciones a la Administracidn del Estado.

(5) Véase el anilisis que hace sobre la constitucién de esta entidad metropolitana R.
GomEz FERRER MORANT, «El DL 5/1974, de 24 de agoste, por el cual se crea la Entidad
Metropolitana de Barcelona», REDA ndm. 3, 1973.

(6) Cfr. lo que dice sobre este plan F. de TERAN, Planeamiento urbano en la Espu-
Aa contempordnea..., pdgs 384-392.

362

LAS CIUDADES Y LA ORDENACION TERRITORIAL

Finalmente este Plan Director no llegé a ser aprobado, al no Co'i.n. :

cidir su dmbito con el de la Entidad Metropolitana de Barcelona recign -

constiFuida. Por esta razon se decidi6 elaborar un Plan General de Or."
denacién Metropolitana que se ajustase al 4mbito de aquélla Y que fye
aprobado definitivamente en 1976. '

2.~ Las transformaciones en las grandes ciudades. Una nueva
realidad metropolitana

Desde finales de los setenta al momento actual se han producido
una serie de transformaciones importantes en distintos dmbitos {(politico,
Juridico-organizativo, econdémico, social y territorial) que han afectado
muy especialmente a fas grandes dreas urbanas v han dado al fenémeno
metropolitano una nueva dimensién. En primer lugar, hay que tener en
cuenta lo que ha supuesto el establecimiento en el Titulo VIII de la
Constitucidn de una nueva estructura territorial de peder (7), concretada
en los Estatutos de Autonomia y en la Ley Reguladora de Bases de Ré-
gimen Local (en adelante LRBRL): aparicién de una nueva instancia te-
rritorial, la Comunidad Auténoma, a la que se atribuyen importantes
competencias espaciales, entre otras la de ordenacidén del territorio v ur-
banismo y reforzamiento de la posicién de las entidades locales, a las
que se reconoce autonomia para la gestién de sus intereses. Bsta rees-
tructuracidn del poder territorial y la consiguiente redistribucién de las
competencias espaciales provoca que las distintas instancias estén habi-
litadas para intervenir sobre un mismo dmbito espacial, adquiriendo esta
concurrencia una especial intensidad en los espacios metropolitanos.

En segundo lugar, las grandes dreas urbanas de nuestro pafs se ha-
[lan inmersas en un proceso de transformacién, consecuencia de los fac-
tores econdmico-sociales que caracterizan nuestro tiempo, que las con-
vierten en centros estratégicos para el desarrollo regional, nacional y
europeo. De tal forma que el hecho metropolitano excede en la actuali-
dad el interés estrictamente local, afectando a intereses superiores. Los
problemas y las oportunidades generados en las grandes dreas urbanas
no pueden ser abordadas con garantia dnicamente desde las instancias
!ocaies, haciéndose necesaria la intervencién coordinada de las demds
1stancias territoriales.

(7) Sobre el tema de la estructuracion territorial dal poder v la distribucidn de com-
petencias territoriales, véase L. PAREJO, «La organizacién administrativa de la ordenacién
del territorio», RDU ndm. 105, pdgs. 13 ¥ ss. 1985, Véase también de este autor La orde-
nacion del territorio y el urbanismo, capitulo XIV, Manual de Derecho Administrativo,
Ariel, Barcelona, 1992.
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Asistimos a un momento de incertidumbre en lo que se refiere a la
organizacién de las grandes dreas urbanas, basta comprobar las recientes
experiencias en Lspafia. El drea urbana de Barcelona ha visto como se
ha desarticulado la Entidad Metropolitana tras mds de una década de
funcionamiento, siendo sustituida por un complejo modelo de organiza-
cién —Ley 7/1987 de 4 de abril de la Generalitat de Catalunya, que re-
gula las actuaciones piblicas en la conurbacién de Barcelona y en las
zonas comprendidas dentro de su dmbito de influencia— integrado por
dos elementos bdsicos: un instrumento de planificacién territorial de
ambito regional y la creacién de dos entidades metropolitanas de cardc-
ter institucional para la programacién, gestion y ejecucién de algunos
servicios.

La Comunidad Auténoma de Madrid tras la disolucién de la CO-
PLACO y la transferencia de sus competencias a la Comunidad Auto-
noma, v dado que el fenémeno metropolitano se extiende a casi toda la
Regién, ha optado por la organizacién a través de instrumentos de or-
denacién territorial —Directrices de Coordinacién de Planeamiento Ur-
banistico del Area Metropolitana, Directrices de Ordenacion Territorial
(instrumento previsto en la Ley 10/1984 de la C. de Madrid), futuro
Plan Regional de Estrategia Territorial (previsto en la Ley 9/1995, de
28 de marzo, de Medidas de Politica Territorial, Suelo y Urbanismo,
estando en estos momentos en proceso de disefio y aprobacidn}— que
ha elaborado sucesivamente la Administracién autondémica sin llegar a
ser aprobados definitivamente en ningin caso. De tal forma que la or-
ganizacién de esta gran ciudad se contempla en el marco de la ordena-
cién territorial de la regidén metropolitana.

La Comunidad Auténoma de Valencia opta por constituir un Area
Metropolitana —Ley 31/1986, de 31 de diciembre, de la Generalitat
Valenciana, que crea el Consell Metropolitd de I"Horta~— que incluye la
ciudad de Valencia y 44 municipios de su entorno, viniendo a sustituir
a la corporacién administrativa Gran Valencia. La entidad metropolitana
asume dos funciones: la planificacién conjunta y la gestién coordinada
de determinados servicios supramunicipales.

Igualmente existen otras propuestas, algunas en fase de estudio to-
davia, en diversas ciudades para la constitucién de dreas metropolitanas:
Alicante, Sevilla, Mdlaga y Zaragoza.

Las transformaciones apuntadas exigen una nueva forma de enten-
der el fenémenc metropolitano y de organizarlo. La perspectiva unidi-
mensional que ha presidido la percepcién de este fenémeno y que ha
tenido como consecuencia la preocupacién por articular las relaciones
intermunicipales, debe quedar superada por una visién multidimensional
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que perciba la necesidad de integrar, ademds, las actuaciones de las ins-
tancias territoriales superiores: CC.AA. y Estado.

El problema con el que nos encontramos en estos momentos es la
inadecuacién o la insuficiencia de los instrumentos y mecanismos hasta
ahora utilizados para organizar los espacios metropolitanos. Se hace
preciso, pues, crear nuevos mecanismos y adaptar fos instrumentos exis-
tentes a las exigencias constitucionales y a las transformaciones econd-
micas, sociales y territoriales que se producen en las grandes ciudades.

3.— La inadecuacién del Area Metropelitana a la realidad actual de
las grandes ciudades

Dehemos preguntarnos si el drea metropolitana concebida como en-
tidad local, tal y como viene configurada en el articulo 43 de la
LRBRL, es una institucién adecuada para organizar en la actualidad las
grandes dreas urbanas. La cuestién ha suscitado una viva polémica, tan-
to desde el punto de vista politico como desde el juridico-organizativo,
sobre todo a rafz de algunas experiencias concretas como el desmantela-
miento del Consejo del Gran Londres en el afio. 1986 y de la Entidad
Metropolitana de Barcelona al afio siguiente.

Por supuesto, no se cuestiona la legalidad de esta figura, reconoci-
da y regulada en sus aspectos bidsicos en la LRBRL (articulo 3.2.c y
43.2) que remite a la legislacidén de las CC.AA. su creacidn, modifica-
cién y supresién, asi como la regulacidn de los érganos de gobierno y
administracidn, el régimen econémico y de funcionamiento y los servi-
cios y obras de prestacidn o realizacién metropolitana. Resulta, pues,
que las CC.AA. pueden libremente decidir sobre la constitucién o no
del drea metropolitana y sobre su configuracién, sin otros limites que
fos derivados del pdrrafo tercero del articulo 43.

Por tanto, lo que aqui nos cuestionamos es la oportunidad desde ¢l
punto de vista estrictamente organizativo — al margen de las discrepan-
cias politicas, pero sin deconocerlas— de constituir un drea metropolita-
na para organizar una gran ciudad, habida cuenta las transformaciones
ya sefialadas.

Dos son, fundamentalmente, las razones que desaconsejan la cons-
titucidn de estas entidades para organizar las grandes dreas urbanas. Pri-
mera, fa nueva organizacién territorial del poder dificulta el encaje de
la entidad metropolitana en el ya espeso panorama administrativo. Hay
que tener presente que tanto los municipios como las provincias tienen
reconocido el derecho a Ia autonomia para la gestién de sus respectivos
intereses y gozan del privilegio de la garantfa institucicnal, lo que su-
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pone la imposibilidad de vaciar de contenido competencial a estas enti-
dades en favor del drea metropolitana, como reiteradamente han puesto
de manifiesto el TC — Sentencias 32/1981 y 214/1989.

Resulta, pues, que dentro de la nueva estructura territorial de poder
a la instancia metropolitana no le corresponde un dmbito material defi-
nido, quedando a expensas de lo que dispongan la ley autondmica de
constitucién y las leyes sectoriales y siempre presente el lfmite de la
autonomia de las entidades locales necesarias. De tal modo, que la
creacién de un drea metropolitana viene a complicar el ya de por si
complejo sistema de distribucidn de competencias y, consiguientemente,
las relaciones entre las administraciones concurrentes en este dmbito es-
pacial.

La segunda razdn se fundamenta en el hecho de que la funcidn
que tradicionalmente ha desempeiiado esta institucién ha quedado supe-
rada por la nueva realidad metropolitana. La regulacién de esta figura
ha tenido por finalidad posibilitar la constitucién de un instrumento de
organizacion capaz de coordinar las actividades de los municipios que
formaban parte de las aglomeraciones urbanas. Esta sigue siendo la fi-
nalidad que preside la regulacidén contenida en el art. 43 de la LRBRL;
hace referencia este precepto a la necesidad de la planificacion conjun-
ta y la coordinacion de determinados servicios y obras. Sucede que los
cambios producidos dan al fenémeno metropolitano una nueva dimen-
sion. Los problemas y oportunidades que en este dmbito se producen
exceden del nicleo de intereses municipal, afectando a los de las
CC.AA. y del Estado. Todas estas instancias intervienen a través de di-
versos cauces en el territorio metropolitano. El reto que plantea en la
actualidad la organizacidn de las grandes ciudades no es sélo el de
coordinar la actividad de los municipios, sino también, y fundamental-
mente, articular las actuaciones de las demds administraciones. Esta
funcién no puede ser desempefiada por el drea metropolitana, se requie-
re disefiar un complejo modelo de organizacién que deberd estar inte-
grado por instrumentos de distinta naturaleza con el fin de posibilitar la
coordinacién pretendida.

A lo dicho debemos afiadir que la gestidn y realizacién en comiin
de servicios y obras metropolitanas, otra de las funciones desempefiada
por esta institucién, requiere en la actualidad nuevas formas de organi-
zacidén que, por un lado, hagan posible la intervencién conjunia de los
municipios, de las administraciones estatal y autondémica v adn de enti-
dades privadas y, por otro, permitan alcanzar mayores cuotas de efica-
cia y eficiencia en la gestién de los servicios y en la ejecucién de las
obras.
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Por todo lo cual, cabe concluir la inadecuacién del drea

4.~ Hacia un nuevo sistema de planificacién. Su aplicacién a las
grandes ciudades

A) Planteamiento general

Como ha quedado expuesto, en un primer momento se pretende la
ordenacion del territorio de las grandes ciudades a través de los planes
urbanfsticos de ambito metropolitano y de naturaleza estatal. Estos ins-
trumentos de planificacién se muestran inadecuados en el contexto ac-
tual, siendo menester adaptarlos a las exigencias impuestas por la nueva
cultura del territorio (8).

La entrada en vigor de la Constitucién al disefiar una nueva estruc-
tura territorial de poder y las transformaciones, ya mencionadas, en las
grandes ciudades nos sitdan ante un escenario enteramente nuevo que
exige la adecuacidn al mismo de los instrumentos de planificacién terri-
torial. Una de las innovaciones esenciales introducidas por el texto
constitucional —articulo 148.1.3— es la distincién entre ordenacidn del
territorio y urbanismo (9). Esta distincién supone que el protagonismo
en la organizacién de los espacios metropolitanos, que ha venido co-
rrespondiendo a los planes urbanisticos de dmbito metropolitano y de
naturaleza estatal, va a ser compartido por los planes urbanisticos muni-
cipales y por los instrumentos de ordenacién territorial que, en su caso,

(8) La idea de sistema de planificacién urbanistica y sus caracteristicas aparece reca-
gida en la obra de E. Garcia oE ENTERRIA y L. PARBIO, Lecciones de Derecho urbanisti-
co, Civitas, Madrid, 1981.

(9) Sobre la distincién entre las funciones de ordenacidén del territoric y urbanismo
véase el trabajo de L. PAREJO, «Los problemas bdsicos del urbanismo actuals en J. M.o.
BoQuera OLIvER (dir}, Derecho urbanistico local, Civitas, Madrid, 1992, Dice al respec-
to: La distincidn ha de referirse, pues, no tanto a un distinto objetn, cuanto ¢ la forma
(lo perspectiva y la finalidad) con ln que éste es abordado. ... Por tanto, dicha ordena-
cidn del territorio hace referencia a mugnitudes supralocales, preferentemente regionales,
y decisiones sobre Iu estructura, disposicion y composicidn de las actividades principales
o mds determinantes sobre el territorio. El urbanismo, por contra, debe entonces hacer
relacién a la magnitd local, la de la convivencia inmediata, y , consecuentemente, a de-
cisiones sobre la regulacion divecta y concretu de los uses del suelo (pag. 624).
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aprueben las CC.AA. De ahf la necesidad de ajustar los instrumentos de
planificacién territorial a las nuevas circunstancias, definiendo el papel
que deben desempefiar cada uno de ellos en la organizacidn de las
grandes ciudades y estableciendo los mecanismos adecuados para su
articulacién.

El elenco de instrumentos de planificacion que intervienen en la
organizacion de las grandes dreas urbanas debe completarse con la refe-
rencia al Plan Director de Infraestructuras elaborado por el MOPTMA
(10). Este Pian presta una destacada atencidn a las actuaciones --gran-
des infraestructuras y equipamientos-— a realizar por el Estado en las
dreas urbanas mis importantes del pafs, con el fin de lograr un sistema
urbano competitivo v capaz de integrarse con garantias en el sistema
europeo de ciudades.

De lo expuesto resulta que en el dmbito territorial de las grandes
ciudades se superponen tres niveles de planificacién, cada uno de los
cuales corresponde a una de las instancias territoriales de poder. De ahi
Ia necesidad de configurar, a partir de estos tres niveles, un verdadero
sistema de planificacidn adecuado a las exigencias de estos espacios
metropolitanos,

B) Ideas para configurar el sistema de planificacién

En este contexto, caracterizado por las criticas vertidas a los instru-
mentos tradicionales de planificacién urbanistica, en el que ademads apa-
recen nuevos instrumentos de planificacion territorial de dmbito superior
al municipal, amén de la planificacién estratégica de contenido econd-
mico, se hace necesario configurar un nuevo sistema de planificacidn
capaz de redefinir el papel de cada uno de los Planes y de articular las
relaciones entre ellos. Pretendemos apuntar algunas ideas que contribu-
van al debate abierto sobre la necesidad de un nuevo sistema de plani-
ficacién territorial (11), '

(10) Véase el n.° 97 de CyTET, monografico dedicado al PDI.

(11) Existe un debate abierto acerca de la inadecuacidn del planeamiento urbanistico,
en su configuracion actual, para resolver los problemas que tienen planteados las grandes
ciudades de nmestro pais. A este respecto, conviene tener en cuenta el andlisis critico v
las propuestas contenidas en el Informe sobre suelo y urbanismo en Espafia, elaborado
por la Comisién de Expertos sobre Urbanismo creada por el MOPTMA. A modo de sinte-
sis se formulan una serie de recomendaciones de avance normativo, parte de las cuales
—apartade 2.2.A, referido a las recomendaciones de avance normative para la simplifica-
cién de la regulacidn det proceso urbanistico— se dedican al planeamiento urbanistico y
territorial.

368

LAS CIUDADES Y LA ORDENACION TERRITORIAL

Los planes urbanisticos municipales han de superar su contenide
tradicional, es decir, deben ser algo mds que meras normas que confi-
guren ¢l contenido de la propiedad urbanistica, preocupdndose por sy
incardinacidén en las estrategias territoriales, por definir el horizonte
temporal que realmente pueden controlar y apostando por un proyecto
de cindad. Consecuentemente, deben contener determinaciones mds fle-
xibles, que no conformen en un mismo momento un modelo finalista
para toda la ciudad, sino solamente en algunas 4reas seleccionadas, y
que permitan que la evolucidn pueda determinar en el futuro nuevas es-
trategias para los espacios no terminados.

En el ambito territorial de las grandes ciudades se requiere, y asf
se propone expresamente en las Recomendaciones de la Comisidn de
Expertos (12), un planeamiento de escala metropolitana impregnado por
un caracter estratégico, con capacidad para coordinar las actuaciones ad-
ministrativas y el planeamiento urbanistico municipal, y que defina el
«proyecto» de ciudad —mds alld de los limites municipales, sujetos a
competencia local— que una gran ciudad ha de asumir para jugar su
papel en el sistema urbano,

La planificacién de escala metropolitana aparece como necesaria
cuando las dimensiones de los nuevos procesos urbanisticos y territoria-
les en las periferias de las ciudades sobrepasan los limites administrati-
vos, convertidos en corsés irreales a las dindmicas socioecondmicas; o
cuande ¢l binomio ciudad-regién conforma, cada vez mds, una unidad
territorial y econémica sujeta a un destino comiin en la competencia en-
tre cindades, de manera que la ciudad cada vez menos es su casco ur-
bano y mds su espacio periurbano, o sus diferentes hinterlands con los
que tiene las relaciones mds intensas vy los que van adquiriendo mayo-
res niveles de accesibilidad y centralidad, Estos nuevos usos del territo-
rio no afectan solamente a la escala municipal. Por otra parte precisan
de un proyecto estratégico para construir ese territorio, concertar las ac-
tuaciones de las administraciones en ese dmbito, coordinar las politicas
urbanisticas de los municipios afectados, abordar las infraestructuras ne-

(12) El pérrafo 3 del apartado 2.2.A establece al respecto lo siguiente: Las competen-
clus supramunicipales deben concretarse en el Planeamiento Territorial. Dicho planeo-
miento —imprescindible en todos los dmbitos, pero especialmente en los metropolitanos—
deberia definir con cardcter vinculante los elementos fundamentales para la organizacion
¥ estructura del territorio: sistema de espacios libres (por razones puoisajisticas o de pro-
teccidn de los recursos hidroldgicos, agrivolas, forestales. ete.) y de transporte, redes de
infraestructuras, operaciones estratégicas, equipamientos y dotaciones. Deberia contener,
ademds, los criterivs para la armonizacidn de los planes municipales (con referencia ol
dimensionamiento del suelo wrbanizable), las politicas y acciones sectoriales con mayor
incidencia territorial, asi como el resto de las determinaciones necesarias para definir los
intereses supralocales.
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cesarias para los servicios conjuntos de la zona: agua, comunicaciones,
etc., o favorecer una gestién territorial capaz de actuar con flexibilidad,
eficacia y rapidez ante los posibles procesos territoriales futuros.

Por lo tanto, el plan metropolitano debiera conjugar el cardcter d.e
estrategia territorial, marco de referencia para la actuacién de los muni-
cipios, de la Comunidad Auténoma y del Estado, y de esquema de inte-
raccién y concertacién entre estas administraciones.

En principio, no se contempla la posibilidad de elaborar un Plan
Nacional de Ordenacién como instrumento de planificacién que tendria
por objeto, segiin dispone el articulo 66 del vigente Texto _Refun(_i_ido de
la Ley del Suelo, establecer las grandes directrices territoriales, fijar los
fines y objetivos y determinar las prioridades de la accién pdblica a es-
cala del territorio nacional, de forma que permita la adopcién coordina-
da de tas decisiones estratégicas referentes a la compatibilidad del espa-
cio econémico con la calidad de vida y el bienestar social, asf como la
integracion del espacio nacional en el europeo (13). En cambio, si pare-
ce existir voluntad de aprobar el denominado Plan Director de Infraes-
tructuras, que no es un Plan Nacional de Ordenaci6n, pero que preten-
de, en cierta medida, una ordenacién del territorio nacional a través de
la ordenacién de las infraestructuras vertebradoras de éste.

Es indudable que las pretensiones de este instrumento son menores
de las que deberian corresponder al Plan Nacional de Ordenacié:}, pero
tiene una funcionalidad perfectamente definida. A partir de un diagnds-
tico sobre los problemas y oportunidades que presentan las ciudadgs
més importantes del pafs se proponen una serie de actuaciones a ref_lh-
zar en cada una de ellas. Estamos ante un documento de planificacidn
de cardcter estratégico, a través del cual el Estado pone de manifiesto
sus propuestas globales de intervencién sobre las grandes dreas urbanas,
con la finalidad de facilitar 1a concertacién con las demds imstancias te-
rritoriates que intervienen sobre estos espacios.

No se puede obviar, por tanto, la incidencia que este Plan va a te-
ner en la ordenacién de los espacios metropolitanos, de ahf la necesidad
de integrarto con los demds instrumentos de planificacion territorial que
inciden en estos dmbitos espaciales.

(13) Hay que recordar que en otro tiempo, en un confexto econdmico, po]{’t’éco v te-
rritorial distinto, se intenté elaborar un Plan Macional de Urbanisme, con vocacién de or-
denacién integral del tesritoric. Véase F. de TERAN, pdgs 208 a 211 y 232 a 236.
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5.~ Necesidad de un modelo integrado de organizacién

Las transformaciones apuntadas que se producen en las grandes
ciudades nos sitdan ante una realidad metropolitana distinta a la exis-
tente apenas hace unos afios. Hste proceso de continuos cambios exige
una nueva forma de entender el fendmeno metropolitano v de organi-
zarlo. Se ha intentado en las péginas anteriores mostrar como los ins-
trumentos tradicionalmente utilizados —dreas metropolitanas y planes
urbanisticos de dmbito metropolitano— en la organizacién de las gran-
des ciudades han devenido inadecuados. Es preciso, por tanto, avanzar
hacia nuevas formas de organizar estos espacios.

Cualguier propuesta que se formule deberd tener presente que la
organizacidn territorial de las grandes ciudades no admite férmulas sim-
ples (14). Partiendo de esta realidad consideramos que deberfa proponer-
se para cada una de las grandes dreas urbanas de Espafia un modelo in-
tegrado de organizacién que haga posible la actuacidn coherente de
todas las instancias que intervienen en estos dmbitos espaciales. Debe
quedar bien claro que la adecuada organizacién de las grandes ciudades
no es una cuestidn baladi, de ello va a depender Ta efectiva realizacién
de alguno de los valores constitucionales. :

No pretendemos en este momento analizar detalladamente cada una
de las piezas que habrfan de configurar el modelo integrado que se pro-
pone. Nos conformaremos con esbozar la idea de una organizacién inte-
grada (15) para las grandes ciudades como modelo organizativo adecua-
do a la nueva realidad metropolitana. La concrecién de este modelo
para cada una de las dreas urbanas, dependera de sus caracteristicas es-
pecificas y, en tiltimo extremo, de la capacidad de autoorganizacién que
tienen reconocida las instancias que concurren en estos espacios.

Cuando hablamos dc una organizacidn integrada nos estamos refi-
riendo a un modelo organizativo complejo, en el que se combinen de
forma sistemdtica instrumentos diversos que proceden de distintas ins-
tancias de poder. Como ha quedado dicho, no caben en el contexto te-

(14) Este planteamiente es recogido por E. ARGULLOL, «Qrdenacidn del Territorio
urbanismo: delimitacién y competencias» en la obra colectiva Urbanismo y Comunidades
Aunténomas, Generalitat de Catalunya y asociacién espafiola de técnicos urbanistas, Barce-
fona, 1992. Dice entre otras cosas lo siguiente: Hay gwe adveriir, ya de entrade, que
cualquier selucidn simple en este campo [refiridndose a las claves para una politica te-
rritorial coordinadu] es Inconsistente o aparente; cualquier solucidn univoca es imposi-
ble. Debe irse, mds bien, por la via de combinar distintos procedimientos...

(15) CIr. L. FatarDO SPINOLA {1992b): «La coordinacién de la Administraciones Pii-
blicas», REALA, nim 255-6, 1992, En la conclusién de este trabajo el autor esboza las
lineas generales de lo que denomina modelo integrado de coordinacién,
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rritorial actual soluciones simples. La complejidad del modelo es conse-
cuencia de la complejidad misma de la nueva distribucion territorial del
poder. El hecho de que concurran hasta (res niveles de poder, cada uno
de los cuales ostenta competencias con proyeccién sobre el territorio
metropolitano y teniendo a su disposicién instrumentos variados para
intervenir en el mismo, impide soluciones organizativas simples. Por
ello entendemos que la férmula que se proponga deberd ser el resultado
de encajar, mediante las correspondientes técnicas de colaboracion y
coordinacién, las piezas a través de las cuales las administraciones ejer-
cen sus competencias espaciales.

IV.— ANALISIS DE LA SITUACION ORGANIZATIVA ACTUAL
DEL ESPACIO METROPOLITANO DE ZARAGOZA

1.— Introduccion

Asistimos a la génesis de lo que puede ser la futura organizacién
territorial del espacio metropolitano constituido por la ciudad de Zara-
goza y los municipios de su entorno. Es, por tanto, el momento de que
todas Administraciones implicadas, y también los agentes sociales y
particulares, reflexionen serenamente acerca del modelo organizativo
que requiere un sistema metropolitano peculiar como el que nos ocupa.
Nos encontramos en un momento crucial, dado que las distintas Admi-
nistraciones Pdblicas se han puesto a elaborar y a tramitar instrumentos
destinados a organizar este dmbito territorial.

El Ayuntamiento de Zaragoza ha iniciado el proceso de revisidn
de! PGOU, reconociendo la existencia de una realidad metropolitana
que debe ser tenida en cuenta en la ordenacién de este espacio. La Co-
munidad Auténoma de Aragdn, por su parte, reconoce también la exis-
tencia del fenémeno metropolitano y formula dos propuestas organizati-
vas: por un lado, propone la elaboracién de unas Directrices Parciales
del entorno metropolitano, instrumento de ordenacién previsto en la Ley
11/1992, de 24 de noviembre, de Ordenacién del Territorio, y, por otro
lado, contempla la posibilidad de constituir una drea metropolitana, con-
cebida como entidad local supramunicipal. Al mismo tiempo se consti-
tuye una Asociacién para el desarrollo estratégico de Zaragoza y su
drea de influencia, integrada por la Diputacién General de Aragén, el
Ayuntamiento de Zaragoza, la Diputacién Provincial de Zaragoza y
agentes econdmico-sociales, que se propone la elaboracién de un Plan
Estratégico Econémico y Social. Por dltimo, hay que recordar que des-
de la Administracién General del Estado se ha elaborado el denominado
Plan Director de Infraestructuras, a través del cual se pretende imple-
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mentar Ia Politica de Ciudades, y que recoge una serie de importantes
actuaciones a realizar en este espacio metropolitano.

Nos proponemos analizar las propuestas organizativas formuiadas
por las distintas Administraciones, al objeto de obtener algunas conclu-
siones que nos permitan, a partir de las reflexiones realizadas en el
apartade anterior, avanzar hacia un modelo racional de organizacion que
se adapte a las exigencias del espacio metropolitano integrado por la
ciudad de Zaragoza y los municipios de su entorno.

2.~ El Plan General de Ordenacién Urbana de Zaragoza. La nueva
orientacién contenida en el Documento de criterios, objetivos y
soluciones generales

El PGOU de Zaragoza desempefia un importante papel en la orde-
nacién de este 4mbito espacial, mds si se tiene en cuenta la peculiar es-
tructura del sistema metropolitanc que nos ocupa, caracterizado por el
desequilibrio entre la ciudad central —Zaragoza— y el resto de los mu-
nicipios que lo integran.

Hace unos afios se inicid el proceso de revisién del vigente PGOU
de Zaragoza, llegandose a elaborar un Documento de criterios, objetivos
y soluciones generales, que fue publicado en septiembre de 1993 y so-
metido a debate (16). Se pretendia con este Documento-Avance sentar
las bases a partir de las cuales redactar el nuevo Plan General. Este
proceso se ha visto paralizado por los avatares politicos —celebracitn
de elecciones municipales ¥y autondmicas en la primavera de 1995— y
es previsible que en breve se retome. No obstante, hay que destacar lo
que supone, al mencs desde el punto de vista conceptual, la publicacién
de este Documento, al introducir nuevas perspectivas y orientaciones
que afectan directamente a la ordenacién de este dmbito espacial. Vea-
mos cuales son las nuevas orientaciones que se apuntan en el Docu-
mento.

Se parte de la idea de que el Plan que resulte del proceso de revi-
sién iniciado habrd de adecuarse al nueve contexto socioecondmico, de-
biendo actuar, en la medida de sus posibilidades, como un instrumento
dinamizador del desarrollo de la ciudad y del territorio. Se dice textual-
mente: El nuevo Plan General tendrd sentido en la medida en la que
sea capaz de abrir las perspectivas de Zaragoza hacia el exterior, si-
gue diciendo: Perteneciente a una nueva generacién de Planes Genera-

(16) El documento se titula Zaragoza mire al fururo, Ayuntamiento de Zaragoza, Za-
ragoza, 1993,
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les el que resulte del actual proceso de revision servird realmente a los
intereses de la ciudad en la medida en que posibilite, mediante actua-
ciones estratégicas, que Zaragoza provecte toda su potencialidad y la
del territorio en gue se asienia en el dmbito de la Europa de las ciu-
dades. Bl Documento nos muesira una concepcién avanzada del Plan,
que va mas alld de Ia tradicional funcion encomendada a los planes ur-
banfsticos, asumiendo un papel decisivo en el desarrollo integral de la
ciudad y del territorio.

En estrecha relacién con la idea que se acaba de exponer, hay que
sefialar que el Documento-Avance pretende incorporar Ia nueva filosofia
de 1a planificacién (17), superadora del concepte tradicienal de plan ur-
banistico que ha entrado en crisis. El Documento, en el apartado relati-
vo al modelo de proyecto urbano (18), apunta las nuevas tendencias
existentes en materia de planificacidn.

Otra de las novedades introducidas en el Documento de criterios,
objetivos y soluciones generales, es el hecho del reconocimiento de la
existencia de una realidad metropolitana, que exige un tratamiento con-
junto de la ciudad y el territorio, y de los problemas y oportunidades
que en este dmbito espacial se generan. Hay que valorar positivamente
que desde el Documento-Avance de la revision del PGOU de Zaragoza
se tenga en cuenta que el binomio constituido por la cindad y los mu-
nicipios de su entorno conforma una unidad territorial y econdmica, su-
jeta a un destino comiin en la competencia entre ciudades (19). En

(17) Conecta este planteamiento con las recomendaciones formuladas por la Comi-
sion de Expertos sobre Urbanismo en las que, entre otras cuestiones, se hace referencia al
papel que deberdn desempefiar en adelante los Planes Generales. Los miembros de esta
Comisidén no renuncian a considerar que la creacidn del espacio piblico es una funcién
piblica, correspondiendo a las instituciones democriticas planificar y programar el creci-
miento de la ciudad. Se opta, por tanto, por seguir considerando la planificacién urbanisti-
ca como un instrumenio clave en el proceso de ordenacidn urbana, si bien se apunta la
necesidad de avanzar hacia una nueva concepcion del planeamiento.

(18) Documento de criterios, objetivos y solucicnes generales, Zaragoza mira al futu-
ro; en €l se dicen cosas tales como, Igualmente es preciso compaginar el aspecto de do-
cumento-nerma propic del plan wrbanistico —especialmenie en materias regludas—, fun-
damental para la seguridad juridica, con la capacidad de reaccidn o los cambios en el
escenarin econdntico o territorial, constantemente cambiante, sin que sed necesario acudir
a continuas modificaciones puntuales... Por todo ello el pluncamiento wrbanistico al nivel
municipal se identifica mds con un proceso comtinuo de elaboracion, que con un docu-
mento-producto que periddicamente se propene tras una compleja fase de estudios y tra-
mitacion, v luego se modifica esporddicamente hasta que el ciclo se reinicia (pig. 78).

(19) Este plantcamiento se pone de manifiesto en la Introduccidn al Documento de
criterios.... La ciudad de Zaragoza constituye uno de los principales elementos estructu-
rantes.de la Comunidad Autdnoma de Aragin... Por ello, la ciudud y el lerritorio no pue-
den ni deben darse mutuamente la espaldu, sino que deben estructurarse conjunia y coor-
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linea con lo que se viene exponiendo, el Documento plantea la necesi-
dad de una estrategia territorial y urbana, cotrespondiendo al planea-
miento urbanistico municipal el desarrollo de la planificacion estratégica
en cuanto a politicas de indole espacial. Ante la falta de planificacién
estratégica sobre este aAmbito espacial en el momento de elaborarse el
mencionado Documento, se formulan, a modo de hipétesis, unas estrate-
gias de actuacion que sirvan de referencia al modelo territorial que ha
de proponerse vy a las acciones para hacerlo efectivo,

Tanto las estrategias de actuacién contenidas en el Documento
como el modelo territorial propuesto exceden, sin duda, del interés es-
tricto de la ciudad de Zaragoza, afectando a la unidad territorial consii-
tuida por ésta y por los municipios del entorno, afectando también al
interés de la Comunidad Auténoma, no hay que olvidar la importancia
que tiene este dmbito espacial dentro del conjunto regional, y adn a los
intereses del Estado, inmerso en el disefio de una Politica de Ciudades,
entre las que se encuentra este dmbito territorial. Sirva lo dicho, pues,
para suscitar una reflexién sobre el papel que debe desempefiar el futu-
ro Plan General en la ordenacién de este espacio. Es indudable que el
Plan ha de tener un papel importante pero no le corresponde el prota-
gonismo exclusivo, debiendo coexistir con otros instrumentos de planifi-
cacién de distinta naturaleza que incidirdn sobre este territorio. Deberd
convivir, en primer lugar, con los instrumentos de planificacién urbanis-
tica del resto de los municipios. Habrd de tener en cuenta, como se re-
conoce en el propio Documento, los instrumentos de ordenacidn territo-
rial previstos en la Ley 11/1992, de Ordenacidn del Territorio, que estd
elaborando la Comunidad Auténoma: las Directrices Generales de Ara-
gon y la Direcirices Parciales de Zaragoza y su drea de influencia. Por
otra parte, se ha constituido la Asociacién para el desarrollo estratégico
de Zaragoza y su drea de influencia, que tiene por finalidad la elabora-
cién de un Plan Estratégico. También la Administracién General del Es-
tado ha elaborado el Plan Director de Infraestructuras, como instrumen-
to idéneo para implementar la Politica de Cindades, que contiene
determinaciones que afectan a este espacio metropolitano. Asi pues, el
Plan General deberd compartir protagonismo con estos instrumentos de
planificacidn. El reto que hay planteado en estos momentos es el de
como articular todos estos instrumentos de planificacién, procedentes de
diversas Administraciones vy de distinta naturaleza.

dinadamente, de modo que las potencialidades de Zaragoza y de las poblaciones que
integran su dmbito metropolitano se complementen y consoliden, y no se embarguen en
una confrontacién de intereses y de recursos que resultarfa suicida para las posibilidades
de futwro desarrollo. El Plan general de Zaragoza y las disposiciones normativas de la
comunidad Autdroma(,..) deberdn en beneficio de todes, caminar en esa direccion (pig.

20.
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3.~ La incidencia en la organizacién del espacio metropolitano de
los instrumentos de ordenacion del territorio contenidos en 1a
Ley 11/1992.

Nos ocuparemos de los instrumentos de planificacién territorial
contenidos en la Ley 11/1992, que estd elaborando la Comunidad Auté-
noma, y de su incidencia en la organizacin del espacio metropolitano.

A) Directrices Generales de Ordenacidn Territorial

Son, segin dispone el articulo 10 de la Ley, el instrumento bdsico
de ordenacién conjunta e integrada de la totalidad del territorio de Ia
Comunidad Auténoma, constituyendo el marco de referencia territorial
para la formulacion, desarrolio y aplicacion de las politicas sectoriales,
con especial incidencia en aquellas materias en que la Administracion
autonémica tenga atribuidas las competencias.

Las determinaciones de estas Directrices Generales —artfculo 25—
vinculardn a las administraciones piblicas y a los particulares. El
articulo 14 de la Ley precisa el alcance de la vinculaci6n, sefialando las
determinaciones que tendrdn tal cardcter y distinguiéndolas de aquellas
otras de cardcter orientativo. Tendrdn en todo caso naturaleza vinculan-
te, obligando tanto a las administraciones publicas como a los particula-
res, las siguientes determinaciones:

— Aquellas que clasifiquen directamente el suelo no urbanizable o
reclasifiquen como tal el clasificado inicialmente como urbanizable no
programado o apto para urbanizar.

— Agquellas que se deriven de disposiciones sobre proteccion del
medio ambiente.

— Aquellas que impongan clasificaciones urbanisticas concretas y
delimitadas, justificadas en el interés supramunicipal.

Bl resto de las determinaciones tendrdn la consideracién de direc-
trices orientativas, €stas sélo deberdn ser tenidas en cuenta por las ad-
ministraciones puablicas en la configuracién de sus propias politicas de
incidencia territorial. En cualquier caso, las determinaciones de las Di-
rectrices Crenerales deberan ser respetas por las Directrices Parciales y
también por los instrumentos de planificacién urbanistica, a tenor de lo
dispuesto en los articulos 10.2 y 25.2, y en las Disposiciones Transito-
rias Primera, apartado 2, y Segunda.

La Comunidad Auténoma de Aragén, en el ejercicio de sus compe-
tencias en materia de ordenacién del territorio y con el fin de desarro-
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llar su propia politica territorial, ha decidido elaborar las Direcirices
Generales de Ordenacion Territorial. Después de elaborarse el Avance
de Directrices, sometido a la consideracién de otras Administraciones
Piblicas y al trdmite de informacién publica, se ha redactado el Proyec-
to de Directrices Generales de Ordenacion Territorial, que se ha someti-
do a una aueva consulta institucional {20). El Proyecto consta de cuatro
partes —Memoria; Modelo Territorial; Criterios y Directrices y Sintesis—
y en €l se reconoce la importancia que tiene el espacio metropolitano
constituido por la ciudad de Zaragoza y su entorno en la ordenacion del
territorio de la Comunidad Auténoma. A partir del reconocimiente de
esta realidad se formulan algunas propuestas genéricas para la organiza-
cién del espacio metropolitano. Las propuestas organizativas que se for-
mulan parten del hecho de que la organizacién de este dmbito espacial
es una cuestién que afecta a las distintas Administraciones territoriales
—Avyuntamientos, Comunidad Auténoma y Administracion General del
Estado— y que requiere la concertacién entre cllas (21). Se propone
para la organizacién de este espacio la elaboracién de un planeamiento
estratégico de la ciudad de Zaragoza y la elaboracién de una Directriz
Parcial de Ordenacién Territorial del entorno metropolitano de Zarago-
za {22).

B} Directriz Parcial de Ordenacion Territorial del entorno
metropolitano de Zaragoza

En el Proyecto de Directrices Generales se contiene una directriz,
que tiene la consideracién de norma de obligado cumplimiento, por la
que se impone el deber de elaborar una Directriz Parcial Territorial del

(20) Por Orden de 19 de julio de 1996, del Departamento de Ordenacion Territorial,
Obras Piblicas v Transpories, se dispone la publicaciéa del Acuerdo de Bl de julio de
1996, de la Diputacién General de Aragén, por el que se somete a nueva consulta institu-
cional el Proyecto de Directrices Generales de Ordenacion Territorial de Aragda.

(21) Al exponerse la Estrategia Tercera, referida a la proyeccion de Zaragoza como
centre de gravedad del istmo pirenaico, se dice lo siguiente: La realizacidn de esta estru-
tegia supera los limites competencinles y las posibilidudes, tanto del Ayuntamienty de lu
capital, como de la Comunidad Antdroma. Fn relacion con las competencias, las actua-
ciones que seria preciso levar u cabo para modificar lu estructura de la ciudad, su dise-
fio, la dotacidn de equipamientos y la prestacidn de servicios de la calidad y nivel propio
de una cindad de estas caracteristicas, demanda la elaboracidn de wn documento de pla-
nificacion estratégica de la ciudad de Zaragoza. Les proyectos se ejecutarin mediante la
concertacidn enire las Administraciones central, local y antondmica para situar o la ciu-
dad de Zuragoza en condiciones de desempefiar las funciones de ordenacidn territorial en
ef contexto del Estado espafiol y su preyeccicn haciu el resto de Ewropa.

(22) Bsta propuesta de organizacién se recoge entre los criterios fijados para alcanzar
el Modelo Territorial.
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entorno metropolitane de la ciudad de Zaragoza (23). Se configura en el
articulo 11 de la Ley 11/1992, de la Comunidad Auténoma de Aragén,
como un instrumento de desarrollo de las Directrices Generales, a las
que en todo caso deberd ajustarse. Ello significa que solo podrd apro-
barse cuando previamente se hayan aprobado las Directrices Generales.
Esta es la regla general, si bien se contempla una excepcidn en la Dis-
posicién Transitoria Tercera, al permitirse la aprobacidn de Directrices
Parciales con anterioridad a la entrada en vigor de las Generales si se
aprecian razones de urgencia y causas de interés pidblico. En este su-
puesto la aprobacidn de las Directrices Generales motivara la adapta-
cion a sus previsiones de la Directrices Parciales ya aprobadas.

Por lo que a este trabajo interesa, conviene saber que la Comuni-
dad Auténoma de Aragén ha encargado, mediante contrato de asistencia
técnica, la elaboracién de un proyecto de Directrices Parciales (o de
Directriz Parcial) de Ordenacidn Territorial y Urbanistica del (o en el)
entorno metropolitano de la ciudad de Zaragoza, Programas Especifi-
cos de Gestion y Actuacidn Territoriales (24). Este encargo pone de
manifiesto la voluntad de la Comunidad Auténoma de intervenir en la
organizacién del espacio metropolitano, cumpliendo lo dispuesto en el
Proyecto de Directrices Generales.

En el Pliego de Prescripciones Técnicas se especifica con todo de-
talle, aunque no con la claridad necesaria, el objeto del trabajo que se
encarga. Se trata de: elaborar los documentos necesarios para la redac-
cidn del Proyecto de Directrices de Ovrdenacidn Territorial y Urbanisti-
ca en el Entorno Metropolitano de la ciudad de Zaragoza (o drea de
influencia), que puedan regular las caracteristicas fundamentales de los
Planes sectoriales y coordinar las infraestructuras y servicios necesa-

(23) La directriz tercera del Proyecto, relativa a las dreas periurbanas de las capitales
de provincia, establece que se elaborard wna Directriz Parcial Territorial def entorno me-
tropolitane de Zaragoza para conseguir uno ordenacion de conjunto de las relaciones in-
termunicipales con criterios de eficacia, complementariedad y equidad socio-territorial.

{24) Precedente inmediato de esta Directriz Parcial es el denominado Programa Espe-
cial para el Area Metropolitana de Zaragoza que aparece recogido en FERNANDEZ DE
ALARCON, R. (1993) : «La gestion territorial y urbanistica en la Comunidad Auténoma de
Aragén», en CyTET, n.* 95-96, Se caracterizaba esta propuesta por establecer un proceso
gradual en la organizacion de este espacio. Er un primer momento, se pretendia organizar
de forma independiente cada unc de los cuatro ¢jes de desarrollo de este drea urbana,
dando un tratamiento conjunto a los problemas comures que tienen planteados los munici-
pios de cada uno de los cjes. Para cllo se encargé la elaboracién de unos avances de di-
rectrices por ejes, que de seguir adelante hubiesen adoptado fa fdrmula de directrices paz-
ciales de ordenacién territorial. Una vez desarrollades los cuatro ejes, en un momento
postericr, se hubiera abordado [a crganizacidn de la ciudad de Zaragoza que era conside-
rada como un quinto eje, sin embargo, aunque éste era el mds comprometido y esencial,
en la propuesta no se precisaba su modo especifico de orgarizacion.
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rios para el desarrollo metropolitano a través de unos PROYECTOS-
MOTOR, concretados en unos Programas Especificos de Gestidn y Ac-
tuacion Territoriales. Los documenios a presentar serdn los siguientes:

A) Informacion y andlisis de la situacion de partida.

B) Directriz Parcial de Ordenacidn Territorial y Urbanistica del
Entorno Metropolitano de la ciudad de Zaragoza.

C) Definicion y desarrollo de los Provectos Dinamizadores del Mo-
delo Territorial.

D) Programa especifico de Actuacidn Territorial.

E) Programa de Gestion Territorial y Proyecto de Ley de Entidad
Metropolitana.

El Pliego de Prescripciones técnicas eshoza un modelo de organi-
zacion para el espacio metropolitano constituido por la ciudad de Zara-
goza y su drea de influencia. Este modelo organizativo tiene como ele-
mentos fundamentales: la Directriz Parcial de Ordenacién Territorial y
Urbanistica, instrumento que tienc por finalidad la ordenacidn de este
ambito territorial; el Programa especifico de Actuacidn Territorial, ins-
trumento de ejecucion de las previsiones de la Directriz Parcial, para lo
que habrd que definir actuaciones concretas a realizar en este dmbito y,
por ultimo, el Programa de Gestién Territorial, que tiene por objetivo
establecer los mecanismos de colaboracién supramunicipal para la coor-
dinacién de las distintas administraciones con competencias coincidentes
en materia de Ordenacidn del Territorio, Urbanismo y medio ambiente.
Los Proyectos dinamizadores del modelo territorial no pueden ser consi-
derados como instrumentos independientes, quedan vinculados a la Di-
rectriz Parcial, que los define, y al Programa de Actuacién, a través de
los cuales se ejecutan.

4.— Plan Estratégico para Zaragoeza y su area de influencia

De igual forma que ha sucedido en otras grandes ciudades de nues-
tro entorno —Barcelona, Madrid, Valencia, Bilbao...-—, se ha considera-
do oportuno elaborar un Plan Estratégico Econdmico y Social para Za-
ragoza y su drea de influencia. A este fin se constituyd en mayo de
1994 una Asociacidén para el desarrollo estratégico de Zaragoza y su
drea de influencia, integrada por Administraciones Pablicas —Ayunta-
miento de Zaragoza, Diputacidén General de Aragdn, Diputacidn Provin-
cial de Zaragoza—, entidades corporativas —Cdmara Oficial de Comer-
cio e Industria de Zaragoza—, asociaciones empresariales, sindicatos de
trabajadores, asociaciones de vecinos y la Universidad de Zaragoza.
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Se han dado ya los primeros pasos en la elaboracién del Plan Es-
tratégico (25). De manera que nos encontramos con otro instrumento de
planificacidn que incide en este dmbito territorial y que deberd ser teni-
do en cuenta al proponer cualquier modelo de organizacion. Volvemos
a plantear la cuestién que consideramos clave en la organizacién de
este espacio: la articulacién de las relaciones entre los instrumentos de
planificacion territorial estudiados —Planes Urbanisticos, especialmente
el Plan General de Zaragoza y la Directriz Parcial de Ordenacién Terri-
torial y Urbanistica— v el Plan Estratégico en elaboracién.

Hay que tener presente que el Documento-Avance del Plan General
de Zaragoza define, como ha quedado expuesto, unas estrategias de ac-
tuacidn que han de servir de referencia al modelo territorial que se pro-
ponga vy a las acciones para hacerlo efectivo. También el Pliego de
Prescripciones Técnicas para la elaboracidon de la Directriz Parcial de
Ordenacién Territorial y Urbanistica del entorno metropolitano plantea
la necesidad de que este instrumento de ordenacidn defina un modelo
territorial para este dmbito espacial y proponga unas IDEAS-MOTOR y
una serie de PROYECTOS-DINAMIZADORES para la efectiva realiza-
cién del modelo propuesto, sugiriendo una planificacidn de cardcter es-
fratégico. Da la impresion de que se estd produciendo un solapamiento
entre los distintos instrumentos de planificacién, sin que se tenga claro
cual es ¢! papel ha de cumplir cada uno de ellos. Se corre el riesgo de
ser redundante en los diagndsticos, en los objetivos y en las propuestas
de actuacién, o, lo que seria mds grave, que puedan existir contradic-
ciones y descoordinacién entre estos instrumentos destinados a organi-
zar ¢l espacio metropolitano.

5.— Las entidades Locales supramunicipales: propuesta organica
para el espacio metropolitano

Los referiremos en primer lugar al papel que desempefian, y pue-
den desempefiar en el futuro, las Mancomunidades constituidas por los
municipios existentes en el espacio metropolitano, para ocuparnos pos-
teriormente de la propuesta formulada desde de la Diputacién General
de Aragdn para la constitucién de un Area metropolitana, como solu-
cién orgdnica mas adecuada para la organizacién del entorno metropoli-
tano.

{25) A finales de octubre de 1996 se concluyd un informe encargado por Ebrépolis
—denominacién que ha adoptado la asociacién para el desarrollo estratégico de Zaragoza—
en el que se hace un diagndstico de este dmbite espacial, apuntando los aspectos positivos
-—puntos fuertes— y los negativos —puntos débiles—.
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A) El papel de las Mancomunidades en la organizacion del espacio
metropolitano

Algunos de los municipios que forman parte de este espacio metro-
politano han decidido, de forma voluntaria y al amparo de lo estableci-
do en el art. 44 de la LRBRL, asociarse constituyendo Mancomunida-
des para la gestién de servicios comunes.

La constitucidn de estas Mancomunidades responde no tanto a un
interés por organizar, siquiera de forma parcial, este espacic metropoli-
tano, cuanto a una politica territorial general (26) llevada a cabo por la
Comunidad Auténoma y que pretende, a través de esta técnica de coo-
peracién intermunicipal, dar solucién a los graves problemas de gestién
de servicios y ejecucidén de obras que tienen planteados los pequefios
municipios de nuestra regién. En este contexto hay que entender la
creacién de estas Mancomunidades (27).

Hay algunos datos que conviene resaltar. Son varias las mancomu-
nidades constituidas, no todos los municipios ~—pequefios y medianos—
existentes en el dmbito metropolitano forman parte de alguna; su com-
posicién es variada; sus funciones heterogéneas: algunas tienen como
fin esencial 1a gestién en comin del servicio de abastecimiento de agua,
otra la prestacidn de servicios sociales de base y otra la prestacién de
varios servicios comunes —gestién de residuos sdlidos, promocién del
turismo, extincidén de incendios...-. Todo lo cual nos permite afirmar
que las Mancomunidades constituidas no pretenden ser una solucidn or-
ganizativa a la realidad metropolitana existente. Ahora bien, nada impi-
de que en el futurp se utilice esta técnica de cooperacién intermunicipal
como una pieza mds de un posible modelo integrado de organizacién
del espacio metropolitano.

(26) Cfr. el Documente titulado Propuestas para una politica de organizacidn territo-
rial de Aragén, DGA, Zaragoza, 1991,

(27) Ha existide una clara apuesta desde la Comunidad Auténoma de Aragdn, impul-
sada desde la Direccidn General de Administracidn Local y Politica TFerritorial, para fo-
mentar la cooperacién intermunicipal como Unica alternativa posible a los abundanies pro-
blemas que sufren los pequefios municipios de la regién que son la mayorfa. A ello
responde 1a promufgacién de la Ley 671987, de 13 de abril, de la Comunidad Autdnoma
de Aragdn sobre Mancomunidades y las posteriores disposiciones normativas en las que
se contienen medidas para estimufar la constitucicn de este tipo de entidad. Para una am-
pliacién sobre este tema puede consultarse R. SALANOVA ALCALDE, Mancomunidades de
municipios v autonomia municipul, DGA, Zaragoza,1989.

Un paso mds dentro de esta politica territorial es la promulgacidn de la Ley 10/1993,
de 4 de noviembre, de Comarcalizacién de Aragdén. se dice en su preimbulo, entre otras
cosas, que: ..[a comarca vendrd a recager, consolidar y potenciar las experiencias de
agquétlas mancomunidades de fines generales y dmbitos geogrdficos adecuados gque hun
sido precursoras en la organizacion de servicios supramunicipales.
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B) Propuesta de constitucion de un Area Metropolitana

En las Propuestas para una politica de organizacién territorial pre-
sentadas en 1991 por el drgano de gobierno de la Comunidad Auténo-
ma, se reconocia la existencia de un fendmeno metropolitano en este
dmbito espacial y la necesidad de su organizacién. A este fin, se propo-
nia la constitucién de una entidad local metropolitana que tendria como
fines la coordinacién urbanistica y la gestidon en comiin de determinados
servicios.

El Pleno de la Cortes de Aragdn, con ocasién del debate de la Co-
municacién presentada por Ja Diputacién General de Aragdn sobre pro-
puestas para una politica de organizacion territorial, aprobd en sesidn
plenaria de 22 de noviembre de 1991 una resolucidn en la que se dice:
...que el establecimiento de una nueva organizacion territorial en Ara-
gon debe atender a la importancia del fendmeno producide por las in-
terrelaciones especificas de la ciudad de Zaragoza y los municipios de
su entorno mds inmediato, debiendo tener su reconocimiento en una
rnorma legal. Ademds se establece ¢l plazo de un afio para presentar
ante las Cortes de Aragon el proyecto de ley del Area Metropolitana, si
bien se precisa que en todo caso el proyecto se presentard con posterio-
ridad al proyecto que regule la comarcalizacién.

Con fecha 4 de noviembre de 1993, se promulga la Ley 10/1993,
de Comarcalizacidén de Aragén, y no consta que se haya remitido al
parlamento autonémico el proyecto de ley del Area Metropolitana. S{
merece la pena destacar que la Disposicién Adicional Tercera de la Ley
mencionada hace referencia a esta entidad supramunicipal, al sefialar
que, en caso de que por ley de Cortes de Aragdn se cree, podrian co-
rresponderle respecto de su dmbite territorial las mismas competencias
atribuidas a la Comarca.

Abundando en esta solucidn organizativa, la Diputacién General de
Aragén ha remitido a las Cortes de Aragdn una nueva Comunica-
cidn (28) en la que manifiesta los criterios a tener en cuenta para la or-
ganizacidn del entorno metropolitano de la ciudad de Zaragoza. En la
primera parte de la Comunicacidn se reconoce la existencia del hecho
metropolitano, se definen sus caracteristicas y los problemas que plantea
y se concluye ]a necesidad de adoptar alguna formula organizativa ade-
cuada a las peculiares caracteristicas de este espacio metropolitano.
Después de enunciarse los principios bdsicos —scgunda parte de la Co-

{28) Comunicacidn de la Diputacién General de Aragdn, en la que manifiesta los cri-
terios sobre la organizacion del entorno metropeolitano de la ciudad de Zaragoza, publicada
en ¢l Boletin Oficial de las Cortes de Aragdn de fecha 27 de enero de 1995,
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municacion— que habrin de inspirar la organizacién de este espacio y
una vez analizadas las distintas soluciones juridicas posibles, se opta
como selucidn organizativa mds adecuada —tercera parte— por Ia cons-
titucién de un Area metropolitana (29). La iltima parte de la Comunica-
cién se ocupa de analizar Ias competencias, los 6rganos de gobierno y
la financiacidn de la Entidad local metropolitana a constituir.

Ante [a propuesta de constituir un Area metropolitana para organi-
zar el espacio metropolitanc formado por la ciudad de Zaragoza y su
entorno, parece conveniente recordar lo expuesto al analizar los elemen-
tos para una nueva organizacién del espacio metropolitano. Se concluia
la inadecuacién del drea metropolitana para llevar a cabo la organiza-
cién de las grandes ciudades en la actualidad, conclusién que es aplica-
ble al Ambito territorial que nos ocupa.

5.— Instrumentos para la implementacién de la politica estatal de
cindades

La organizacidn de las grandes dreas urbanas excede el interés lo-
cal y autondmico, afectando al estatal. Desde la Administracién del Es-
tado se consideran las ciudades como centros estratégicos para el desa-
rrofle del pafs. Por esta razén se ha visto la necesidad de elaborar una
politica estatal de ciudades que tendria como objetivos: potenciar el de-
sarrollo de las ciudades para hacerlas mds eficaces y competitivas, in-
crementado su calidad de vida; optimizar las inversiones de las diversas
administraciones con una estrategia sinérgica; rescatar las plusvalias ge-
neradas por la accién urbanizadora e impulsar la iniciativa privada; al-
canzar una administracién concertada del territorio mediante una estruc-
tura de concertacion adecuada y estable (30).

Zaragoza y su espacio metropolitano forman parte de esa red de
ciudades que son objeto de una especial atencién por parte de la Admi-
nistracién Bstatal. En el marco de esta politica de ciudades, que se va a

(29) Se dice al respecto lo siguieate: Como consecuencia de la exposicion anterior
podemos concluir que lo formula de gestion mds adecuada a la problemdtica creada por
Zaragoza y drea periurbana seria la constitucion de un Area Metropolituna de los con-
templadas en el artfculo 43 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de
Régimen Local, adaptoda a las caracteristicas y necesidades enunciadas. Para ello serd
necesario la promulgacidn de una Ley especifica de las Cortes de Aragon.

(30) Sobre los objetives de la politica estatal de ciudades véase la Introduccién de
J.A Zaragoza, al nam. 3% de la revista Estudios Territoriales, menografico dedicado a
las actunaciones de infraestructura en medio wbano, Véase también F. FERNANDEZ LaA-
FUENTE, «Una politica para las ciudades», Ciudad y Territoric Estudios Territeriales nim.
99, 1994.
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concretar en el Plan Director de Infraestructuras, se tiene previste llevar
a cabo importantes actuaciones en el dmbito territorial que nos ocupa
—actuaciones en la red arterial, en la red ferroviaria, centro intermoedal
de transportes, proteccion de riberas, infraestructuras hidraulicas...— que
necesariamente condicionaran su ordenacidn.

En esta situacién el reto que se plantea, como reiteradamente se ha
dicho, es el de articular las actuaciones de la Administracion Estatal
con las de las Administraciones Autondmica y Local concurrentes en
este espacio metropolitano. Sélo podrd lograrse una ordenacién racional
y eficiente de este territorio si se es capaz de diseflar una estructura or-
ganizativa que posibilite la coordinacién interadministrativa. Esto es
precisamente lo que se establece en uno de los objetivos bdsicos de la
politica de ciudades.

6.~ A modo de conclusién

En primer lugar, es necesarto reiterar que el espacio territorial inte-
grado por la ciudad de Zaragoza y los municipios de su entorno confor-
ma un sistema metropolitano, con unas caracteristicas peculiares, inmer-
so en un proceso de transformacidn al igual que sucede a otras grandes
ciudades de nuestro entorno sociocultural. Esta realidad es reconocida
por las distintas instancias territoriales afectadas por el fendmeno metro-
politano: Ayuntamiento de Zaragoza, en ¢l Documento Avance para la
Revisién del PGOU; D.G.A., en el Pliego de Prescripciones Técnicas
para la elaboracién de una Directriz Parcial de Ordenacidn Territorial y
Urbanistica y en las Comunicaciones presentadas a las Cortes para la
constitucion de una Entidad Local Metropolitana; la Administracién Es-
tatal, en sus publicaciones sobre la Politica de Ciudades.

En segundo lugar, a pesar de que existe y se reconoce esta reali-
dad, las deficientes relaciones de colaboracidn, tanto horizontales como
verticales, entre las administraciones impiden el tratamiento unitario de
los problemas y oportunidades planteadas en este dmbito metropelitano,
con las disfunciones que de ello se derivan.

De lo expuesto resulta la necesidad de definir un modelo organiza-
tivo capaz de articular las actuaciones de las instancias concwrentes en
este dmbito espacial, garantizando la unidad de accidén, Sélo de esta
forma, aunando esfuerzos financieros, integrando las politicas sectoriales
que inciden sobre este territorio, coordinando los instrumentos de plani-
ficacién y programacién, creando drganos especificos para la gestién de
servicios comunes, se conseguird una ordenacidn racional de este espa-
cio metropolitano y por ende incrementar su competitividad en el siste-
ma urbano nacional y europeo. Como anteriormente se ha dicho, esta-
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mos en un momento crucial en la defimicién del modelo organizativo
que exige una serena reflexion por parte de todas las instancias implica-
das.

V.-~ PROPUESTA DE UN MODELO ORGANIZATIVO PARA LA
ORDENACION TERRITORIAL DE ZARAGOZA Y SU
ESPACIO METROPOLITANO

1.— Un modelo integrado de organizacidn para Zaragoza y su
espacio metropolitano

El modelo que proponemos para Zaragoza quiere ser un modelo
basado en la concertacién entre las administraciones y con los particula-
res, en la ordenacién como proceso sujeto a interaccién administrativa,
en la planificacidn estratégica, en la escala metropolitana y en la inte-
gracién de la planificacion de diferentes escalas. Un modelo que posea,
ademds, una filosofia para la ciudad y el territorio sobre la que levantar
¢l edificio de un plan entendido como proceso.

A) Concertacidn de los instrumentos de planificacion

Los pilares sobre los que se asienta este modele son los instrumen-
tos de planificacién territorial —Plan Director de Infraestructuras, Plan
Territorial Metropolitano y Planes urbanisticos municipales— que deben
configurar un verdaderc sistema. As{ pues, el sistema de planificacién
conforma la estructura de la organizacién integrada.

Habida cuenta el cardcter horizontal (31) de estos planes, les co-
rresponderd en sus respectivas escalas de intervencién integrar las ac-

(31 La doctrina distingue entre funciones o competencias verticales que, como su
denominacién indica, inciden verticalmente sobre el territorio ¥ funciones hoerizontales que
tienen una vocacidn de globalidad y tienden a integrar las acciones verticales que se pro-
yectan sobre un determinado dmbito territorial,

Sobre las competencias horizontales véase lo que dice L. PAREJO ALFONSO, La orde-
necion del tervitorio y el urbanismo, Incluye dentro de estas competencias fa ordenacién
de la actividad econdmica, fa ordenacidn del territoric v <l urbanismo y las vincula con
valores constitucicnales cuya efectiva realizacién corresponde a los poderes piblicos: Asi,
relaciona la ordenacidn econdmica con ef desarroflo ecendmico y social —artic. 40 CE—,
la ordenacién del territoric con fa proteccién del medio ambiente —artic. 45— y el urba-
nismo con el derecho a una vivienda digna —artic, 47—.

Interesa destacar el alcance que atribuye el citado autor a las funciones horizontales y
por tanto a los instrumentos a fravés de los cuales se ejercen. Dice al respecto que ope-
ran [las funciones] como nddulos de condensacion de intereses colectivos de las comuni-
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tuaciones sectoriales de cada una de las administraciones. De manera
que el plan urbanistico articulard en el término municipal las acciones
verticales emanadas del Ayuntamiento; el plan territorial metropolitano
coordinari en este dmbito las intervenciones sectoriales de la Adminis-
tracién autonémica y el Plan Director de Infraestructuras deberd armo-
nizar las actuaciones de los ¢rganos de la Administracién estatal con
proveccién sobre los espacios metropolitanos.

A su vez, dentro de este sistema el plan de escala metropolitana se
convierte en pieza clave en su condicién de instrumento de ordenacidn
territorial que asume la funcién de coordinar las actuaciones de las ad-
ministraciones implicadas.

La integracion de los tres niveles de planificacién no debe susten-
tarse en el principio de jerarquia normativa, por cuanto no parece con-
veniente atribuir cardcter normativo a estos instrumentos, excepcién he-
cha de los planes urbanisticos municipales. Este planteamiento estd
presente en la elaboracién del P.D.L; lo que se persigue con este instru-
mento, mds que imponer determinaciones a los planes territoriales de
escala inferior, es lograr una concertacién voluntaria, un marco de
acuerdo y planificacién estable con las demds Administraciones, amén
de integrar las actuaciones de los organos de la Administracion estatal
que se proyectan sobre el territorio metropolitano. De ahi que se des-
carte la tramitacidn y aprobacién de este Plan como Ley (32).

dudes territoriales bdsicas de organizacién del Estade y, por tanto, de sus politicas. Con-
secuentemente, deben operar como pelos de articulacidn de los procesos decisionales en
dicho Estado, en un doble sentido:

) Asegurando la necesaria minima integracion o coherencia de las politicas secto-
riales en el senc de cada instancia terrvitorial, primero.

b) Sirviendo de ejes de interconexiin de las politicas de cada una de dichas instan-
clas terriforiales entre si, en un segundo momento.

(32) Sobre la naturaleza juridica def Plan Director de Infraestructuras son de interés
las reflexiones de A, MENENDEZ REXACH, «Apuntes sobre ¢l marco juridico del Plan Di-
rector de Infraestructurass, Ciudad y Territoric Estudios Territoriales ndm. 97, 1993, pags.
463 y ss. Considera este autor que la definicidn de un marco de concertacion en el PDI
no requiere la formalizacion de éste como un acto juridico con eficacia externa, en fanto
en cuanto los mecanismos de concertacion (cooperacidn) estdn previstos con cardcter ge-
neral, por lv gue esa labor se reflejard en cada casv en los correspondientes convenios.
Ahora bien, asi configurado, ¢l PDI no puede servir para coordinar las competencias del
Estado con las autondmicas, asegurande la prevalencia de aguéllas sobre éstas anle con-
flictos que no hayan podido zanjarse por la via de la cooperacién. Para que el PDI pu-
diera producir este efecto juridico, deberfa aprobarse por Ley. Pero, seguramente, no es
esto lo que se pretende, sino, simplemente, usegurar la coherencia interna de una serie
de acinaciones del Estado. Y concluye diciende que el PDF seria un instrumento de coor-
dinacién interna de la Administracidn del Estado y de cooperacion con otray Administra-
ciones, a desarrollar mediante los correspondientes convenios.
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La integracién entre estos instrumentos de planificacién se logrard
a ‘través de la participacion de cada una de las instancias en el procedi-
miento de elaboracién de los planes que corresponda aprobar a las de-
mas. ElI TC establece 1a exigencia de parlicipar en la elaboracidn de los
p?anes ajenos (33). Por Io tanto, no cabe duda que las CC.AA. y tam-
bién las grandes ciudades tienen derecho a participar en la elaboracién
del P.D.I. en cuanto que van a resultar directamente afectadas por el
mismo. Otro tanto cabria decir en relacidn con el Plan Territorial Me-
tropolitano, aungue su aprobacién definitiva corresponda a la Comuni-
dad Auténoma, instancia competente en materia de ordenacién del terri-
torio, la participacion de la Administracién estatal y de las entidades
locales afectadas es presupuesto necesario para garantizar la coherencia
entre Tas determinaciones de los distintos planes (34).

B) El Plan Territorial Metropolitano

Elemento fundamental del modelo organizativo es el Plan Territo-
rial Metropolitano, concebido como un proceso dindmico y continuado
de gestién y planificacidn territorial, marco de la concertacién adminis-
trativa a través de un sisterna de Grganos, instruinentos ¢ interacciones,
capaz de integrar la actuacion de los diferentes niveles de poder. Plan
ajustado a la escala metropolitana, porque es en ella donde se dan los
procesos territoriales y urbanisticos més dindmicos y rdpidos —la nueva
dimensién de los fenémenos urbanos para la que no se posee instru-
mentos ni métodos que afronten su planificacién, por las caracteristicas
de los mismos, pero que es uno de los retos mayores a los que se en-
frenta la Politica de Ciudades en Espafia— y en la que debe ser posible
integrar la planificacién nacional y la planificacién urbanistica. Plan
construido desde la filosoffa de Ia planificacion estratégica, no globali-
zadora, que ha de seleccionar algunas actuaciones «estrella», llenas de
sentido comdn, desde la realidad de un diagnéstico riguroso y concien-
zudo sobre el espacio metropolitano de Zaragoza.

_ Como ha quedado expuesto al analizarse en el capitulo anterior las
diversas propuestas formuladas para la organizacién de este espacio, los

(33} Son fundamentales las sentencias del Tribunal Constitucional 227/1988, que fe-
suelve los recursos de inconstitucionalidad interpuestos contra la Ley de Aguas, y 149/
1921, que resuelve los interpuestos contra la Ley de Costas. En ellas se analizan con cier-
to detalle las técnicas de colaboracién y coordinacién interadministrativa en supuestos de
concusrencia de competencias con proyeccidn territorial.

(34) Téngase en cuenta lo establecido en el articulo 58.2 de la LBRL: En twde caso,
las adminisiraciones que tengan atribuidas la formulacidn y aprebacidn de instrumentos
de planificacion deberdn oforgar a las restantes una participacion que permita armonizar
los intereses piblicos afectados.
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distintos instramentos de planificacién que se estdn elaborando —Direc-
triz. Parcial, Documento de criterios, objetivos y soluciones generales
para la revisién del PGOU de Zaragoza y Plan Estratégico Econdémico
v Social— asumen en mayor 0 menor medida la dimensidn estratégica.
Ante esta situacién, parece 16gico elaborar un tdnico documento de pla-
nificacién estratégica de ambito metropolitano. Por ello se propone la
elaboracién del Plan Territorial Metropolitano, que se distingue de la
Directriz Parcial en elaboracién, instrumento previsto en la Ley 11/
1992, en cuanto que ticne una dimensién eminentemente estratégica y
no tiene vocacién normativa, y tampoco es un Plan Estratégico de ca-
récter exclusivamente econémico, como el que estd elaborando la Aso-
ciacién para el desarrollo estratégico de Zaragoza y su édrea de influen-
cla, en cuanto que liene vocacidn territorial; es decir, pretende
territorializar las actuaciones estratégicas en él contenidas. Por otra par-
te, no parece oportuno que esta funcién la cumpla el PGOU de Zarago-
za puesto que las decisiones estratégicas que se adopten afectan, como
ya se ha dicho, a los intereses territoriales de la Comunidad Auténoma
y aiin del Estado.

El Plan Territorial Metropolitano contendrd unas Estrategias Terri-
toriales que deberdn disefiarse a través de un proceso de participacion
de las diferentes administraciones, agentes sociales y particulares, de
manera que cada una de sus fases cuente con la intervencién de los téc-
nicos y responsables de D.G.A. y Ayuntamientos del espacio metropoli-
tano —se entiende una presencia importante del Ayuntamiento de Zara-
goza— y de tepresentantes de los particulares. En las fases de
deteccidn de oportunidades y definicién y seleccién de objetivos estraté-
gicos se requiere ademds la intervencién de los agentes sociales, Uni-
versidad, entidades privadas, etc.; de manera que se fijen objetivos con-
sensuados, sentidos ampliamente y con capacidad de arrastre en la
sociedad civil. En la fase de programacidn se debe contar con la parti-
cipacién de los tres niveles administrativos, de manera que el Estado,
impulsor y gestor de las intervenciones sobre las infraestructuras del
sistema urbano, debe participar en la programacién de objetivos y ac-
tuaciones. A las empresas y particulares se les pide su participacién
también en la fase de actuaciones, para alcanzar un modelo de concer-
tacién publico-privada. La participacién y el consenso en el proceso de
claboracién garantizardn la implicacion de administraciones y privados
en la implementacidn.

Las Estrategias Territoriales deben poseer un cardcter dindmico, de
manera que se trate de un mecanismo de planificacién estratégica conti-
nuado, especialmente en las fases de deteccién de oportunidades y pro-
blemas, seleccidn de objetivos estratégicos, programacion de actuaciones
e implementacién. Serfa necesario que cada tres afios como miximo 0
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siempre que la situacién lo aconseje, se reconsideren nuevos objetivos y
actuaciones estratégicas, independientemente de que se lleven a buen
puerto las iniciadas.

Debe quedar bien claro que este Plan no ha de tener vocacién nor-
mativa, no se debe configurar como una disposicidén normativa jerdrqui-
camente superior, con pretensién de vincular a los planes —o actuacio-
nes— sectoriales (35) aprobados por otras Administraciones piiblicas, ni
siquiera a los planes urbanisticos. Mas bien debiera concebirse como un
marco de referencia que permitiese concertar las actuaciones de las Ad-
ministraciones que intervienen en este territorio. .

La realizacion de los objetivos definidos y la ejecucidn de las ac-
tuaciones estratégicas previstas en el Plan Territorial Metropolitano re-
querird la puesta en marcha de una serie de instrumentos de naturaleza
variada —orgdnicos, funcionales, contractuales—. Se pretende encajar
estos instrumentos a través de las distintas téenicas de coordinacién ad-
ministrativa para lograr la concertacién de todas las Administraciones
que intervienen en este dmbito espacial. S6lo de esta forma se lograra
fa ordenacién racional del espacio metropolitano constituide por Zarago-
za y su drea de influencia.

Asi pues, el Plan Territorial Metropolitano junto con los demds
instramentos a través de los cuales se van realizar las actuaciones estra-
tégicas previstas en éste y conectado todo ello con las técnicas de coor-
dinacién interadministrativa, conformardn el modelo integrado de orga-
nizacién. Existen pluralidad de técnicas de coordinacidn inter-
administrativa, no pretendemos en este trabajo realizar un analisis siste-
matico de éstas, nos limitaremos a referirnos a aquéllas que pueden te-

(35) No hay que desconocer el alcance limitado de la competencia autondmica de or-
denacién del territorio a la hora de vincular las actuaciones territeriales de la Administra-
cidn del Estado en el ejercicio de sus competencias sectoriales. Asf o ha puesto de mani-
fieste el TC en alguna de sus sentencias, al reconocer que [a competencia atribuida a las
Comunidades Autdnomas en materia de ordenacién del territorio no puede vaciar de con-
tenido otros tftulos competenciales con preyeccidn en el tersitorio atribuidos al Estado,
Esto supone la incapacidad de los instrumentos de ordenacidn del territorio para vincular
jurfdicamente las actuaciones espaciales ejecutadas por el Estado en el ejercicio de sus
competencias.

Téngase en cuenta a este respecto lo dicho por el Tribunal Constitucional en el Fun-
damento Furidico | B de la sentencia 149/1991: La idea de ordenacion (...} del territorio
nacid justamente de la necesidad de coordinar o armonizar desde el punio de vistu de su
proyeccién territorial, los planes de actuacion de distintus Administraciones. Cuando la
funcion ordenadora se atribuye a una sola de estas Adminisiraciones, o, como entre no-
sotros sucede, a entes doiados de aufonomia politica constitucionalmente garantizada, esa
atribucidn no puede entenderse én términos tan absolutos que elimine o destruya las
competencias gue la propia Constitucion reserva ol Estado, aunque el uso que éste haga
de ellas condicione necesariamente la ordenacidn del territorio.
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ner una mayor virtualidad en la organizacién de este espacic metropoli-
tano (36).

C} Técnicas de coordinacion de la planificacion urbanistica

Las estrategias definidas en el Plan Territorial Metropolitano se
proyectaran en el ferritorio fundamentatmente a través de los planes ur-
banisticos municipales, sin perjuicio de que determinadas actuaciones
sectoriales se ejecuten al margen de la planificacién urbanistica (37).
Habida cuenta la importancia que tienen estos planes, especialmente el
PGOU de Zaragoza, en la ordenacién del ambito espacial que nos ocu-
pa, se hace necesario establecer mecanismos que garanticen fa coordina-
cién entre ellos y la articulacién con el Plan Territorial Metropolitano.
La coordinacidn de los planes urbanisticos y la articulacidn de éstos
con el Plan Territorial Metropolitano puede hacerse efectiva a través de
dos técnicas. -

Por un lado, la Comunidad Auténoma de Aragén, en el ejercicio
de la competencia que tiene atribuida en materia de ordenacidén del te-
rritorio y urbanismo —articulo 148.1.3 de la CE y 35.1.3 del Estatulo
de Autonomia—, podria dictar Normas Urbanisticas con la finalidad de
coordinar los instrumentos de planeamiento urbanistico municipal exis-

(36) Ha realizado un minucicse andlisis scbre ka coordinacién administrativa en el
imbito de la ordenacién territorial A. MEngEnpEz RexacH, «Coordinacién de la ordena-
cién del territorio con politicas sectoriales que inciden sobre el medio fisicor, Documenta-
cién Administrativa ndm, 230-1, menogrifico dedicado al principio de coordinacién, 1992,
pigs. 229-296. También realiza un andlisis sistemdtico de las distintas técnicas de coordi-
nacion L. FPAJARDC SPINOLA , «La coordinacién de la Administraciones Piiblicass, REA-
LA, nim. 255-6, 1992.

(37) No hay que desconocer que tanto la Administracién General del Estado como la
Administracién astenémica pueden realizar grandes obras sin ajustarse al planeamiento ur-
banistico, forzando su modificacién o revisidn, signiende el procedimiento especiai del
articulo 244 del Texto Refundido de la Ley del Suelo. Bs mids, existe una linea jurispru-
dencial que exime de licencia municipal, y por tanto de sometimiento al erdenamiento ur-
banfstico, a Ias grandes actuaciones vertebradoras del territorio realizadas por el Estado y
las Comunidades Auténomas. Esta jurisprudencia ha side analizada por F. Lorsz RaMON
F.): «Urbanismo municipal y ordenacién del territorio», REDA niim. 82, 1994, pdgs. 215-
8.

Especial atencién merece la Ley 9/ 1993, de 28 de marzo, de la Comunidad Autdno-
ma de Madrid, de Medidas, de Politica Territorial, Sueio y Urbanismo, que regula unos
instrumentos especificos a través de los cuales la Administracion de la Comunidad Autd-
noma materializa directamente las determinaciones centenidas en el Plan Regional de Es-
trategia Territorial: Zonas de Interés Regional ¥ Proyectos de Alcance Regional. La Ley
considera estas actuacicnes de interés regional como ia actividad urbaaistica directa y pro-
pia de la Comunidad de Madrid, que debe distinguirse de la actividad urbanistica ordina-
ria correspondiente a los municipios.
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tentes en el dmbito metropolitano, evitando de esta forma que se pro-
duzcan disfunciones que provocan la desordenacidn de este territorio
(38). Ahora bien, la competencia autondmica para dictar éstas Normas
encuentra su limite en la competencia urbanistica municipal, recenocida
en el articulo 25.2.d, en relacién con el articulo 2, ambos de la
LRBRL. Se trata, por tanto, de lograr el equilibric entre el respeto a la
autonomia municipal wrbanistica y la necesidad de una ordenacidn urba-
nistica coherente del espacio metropolitano.

Sin dnimo de analizar en detalle cual deberia ser el contenido de
las Normas Urbanisticas de coordinacién, apuntaremos dos cuestiones
que habrian de regularse en eflas. En primer lugar, las Normas deberian
servir, cumpliendo lo previsto en la Disposicién Adicional Primera del
Texto Refundido de la Ley del Suelo, para precisar la aplicacién de las
disposiciones relativas a dreas de reparto, cdlculo del aprovechamiento
tipo, expropiacioén sancidn y régimen de venta forzosa, a los municipios
del entorno metropolitano, garantizando una aplicacidn uniforme de esta
normativa.

En segundo lugar, deberian contener una regulacidn suficientemente
detallada del suelo no urbanizable, dado que en los espacios metropoli-
tanos ésta clase de suelo viene soportando una diversidad de usos que
requieren un tratamiento uniforme. Es apreciable la tendencia a ubicar
en este suelo usos de segunda residencia, proliferando las urbanizacio-
nes ilegales, ademds de equipamientos variados de discutible interés so-
cial —colegios, residencias de ancianos, superficies comerciales....— que
tienen dificil acomodo en el suelo urbano o urbanizable.

Por otro lado, debe utilizarse como técnica de coordinacién la
aprobacién definitiva de los planes urbanf{sticos por parte del drgano
competente de la Comunidad Auténoma (39). Como es bien sabido el
vigente Texto Refundido de la Ley del Suelo, mds concretamente el
Decreto 70/1992, de 28 de abril, de la Diputacién General de Aragdn,
de distribucidon de competencias en materia de urbanismo, atribuye la
aprobacion definitiva de algunos planes urbanisticos, entre ellos los Pla-

(38) F. LépEZ RAMON ha destacade en varios articulos —recogidos enr el libro Esru-
diox Juridicos sobre lu Ordenacién del Territorio, Aranzadi, Pamplona, [995-- que la
competencia de ordenacion del territorio atribuida a las Comunidades Auténomas consiste
fundamentaimente en una funcién directiva del urbanismo municipal.

(39} La aprobacidn definitiva de los planes urbanisticos reservada a ta CC.AA. puede
ser considerada como una fécnica de coordinacién. Véase lo que dice al respecto A. ME-
NENDEZ REXACH, «Coordinacion de la ordenacién del territorio..» y también F. LOPEZ
RamdN, «En busca de un dmbito para la ordenacion del territoric por las Comunidades
Auténomas», en vol. colectivo, Informe sobre las Comunidades Auténomas, 1992, Barce-
lona, Instituto de Derecho Piblico, 1993, pégs. 210-1.
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nes Generales de Ordenacién Urbana y Normas Subsidiarias de planea-
miento municipal, a los 6érganos competentes de la Comunidad Auténo-
ma. La cuestién que se suscita es la del alcance de este control; es
decir, hasta donde puede incidir la Comunidad Auténoma en ell planez'l—
miento urbanistico municipal al ejercitar la facultad de aprobacion def}-
nitiva. Bl TS, a través de una jurisprudencia ya consolidada (40), ha fi-
jado las pautas para determinar el alcance de esta aprobacién. Este
Tribunal sustenta toda su argumentacién en dos principios: el de la au-
tonomia municipal urbanistica, que opera como lfmite a la .intervencién
de las Comunidades Auténomas, y el de la existencia de intereses su-
pralocales que prevalecen, segiin doctrina del TC, sobre lps locgles. A
partir de estos principios llega a la conclusién de que las instancias au-
tondmicas podrin [levar a cabo un control de legalidad de todos los.as-
pectos reglados del plan y de los discrecionales (;uando ello sea pgslble
mediante la aplicacién del principio de interdiccion de la arbitrariedad.
Ademds, podrén realizar un control de oportunidad sobre los aspectos
discrecionales cuando las decisiones afecten a intereses supralocaleg;
quedando, por tanto, cxcluidas aquellas decisiones discrecionales referi-
das a intereses estrictamente locales,

E! Plan Territorial Metropolitano al definir el marco de referencia
al que deberin ajustarse los planes urbanisticos actuard como parémetro
en la realizacién del contro]l de oportunidad sobre los aspectos discre-
cionales de los Planes Generales. Asi la Comunidad Auténoma podr‘é
decidir la no aprobacién definitiva de un plan si alguna de sus determi-
naciones no se ajustan al modelo territorial definido en el planeamiento
metropolitano.

C) Elementos funcionales: el Programa

La ejecucion de las grandes actuaciones que requiere un ‘érea urba-
na como la de Zaragoza —suelo y vivienda, transportes, mfraestrgctw
ras, grandes equipamientos, rehabilitacién urbana— hace necesaria la
intervencién de las distintas instancias de poder, realizando cuantiosas
inversiones. No hay que olvidar la incidencia que tienen estas actuacio-
nes en el territorio metropolitano, pudiendo llegar a condicionar el mo-
delo territorial.

Asi las cosas, se hace necesario un instrumento capaz de cpncertar
1a intervencidén de las distintas Administraciones en este dmbito. Los

{40) Un andlisis detaltade de esta jurisprudencia lo ha realizado J. DELGADO_ BARRIO,
El control de la discrecionalidad del pluneamiento urbanistico, Civitas, Madrid, 1993,
pégs. 69-85.
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Programas tendrian por finalidad racionalizar las actuaciones y optimi-
zar las inversiones a realizar por las Administraciones ptiblicas y por
los particulares. La consecucién de estos fines pasa por utilizar una me-
todologia rigurosa en la elaboracién de los Programas, definiendo con
precisién los objetivos perseguidos, priorizdndolos, seleccionando actua-
ciones, fijando plazos de ejecucién, consignando partidas presupuesta-
rias para hacer frente a la ejecucién. Siendo, ademds, imprescindible
que los distintos Programas encajen en el marco de referencia definido
en el Plan Territorial Metropolitano y exista una integracién entre ellos,
a fin de que no se produzcan disfuncionalidades en el territorio. La
compatibilizacién de estos Programas con el Plan Metropolitano se po-
drfa lograr a través de la técnica del andlisis de impacto territorial (41).

La figura del Programa como instrumento de concertacidn, aparece
contemplada en la documentacién del Plan Director de Infraestructuras;
se prevé el desarrollo de distintos Programas de actuacién en medio ur-
bano. También la Ley 11/1992, de 24 de Noviembre, de Ia Comunidad
Auténoma de Aragén, regula los denominados Programas Especificos
de Gestion o Actuacién de Ambito Territorial (42).

En esta linea, la Comisién de Expertos sobre Urbanismo propone
en las recomendaciones formuladas la independizacién entre el Plan Ge-
neral de Ordenacidn Urbanistica y el Programa Plurianual de Actuacion,
asignando a éste la funcién de concretar las actuaciones de gobierno
de la ciudad y del territorio en el marco del planeamiento. Su funcién
seria la de compatibilizar y vincular las programaciones urbanisticas
con los presupuestos municipales y de otras Administraciones Piblicas,
concertando actuaciones, en su caso, mediante convenios o comtratos-
programa que den solidez a las mismas.

Resulta de lo expuesto que el Programa puede ser un instrumento
adecuado para concertar las actuaciones a realizar por las distintas Ad-

(41) Algunas Jeyes autondmicas de ordenacién del territorio —Ley 1/§987, de 30 de
marzo del Principado de Asturias; Ley 4/1992, de 30 de julio, de la Regién de Murcia Vi
la Ley 1/1994, de Ordenacidn del Territorio de la Comanidad Auténoma de Andalucfa—
han incorporado la técnica del andlisis de impacto territorial como un instrumento mds de
coordinacién interadministrativa. Es el caso de ta Ley 11/1992, de la Comunidad Auténo-
ma de Aragén, que en el articulo 37 regula la figura del andlisis de impacto territorial; se
trata de un documento técnico que tiene por finalidad evaluar de forma general y comple-
ta la incidencia de los proyectos, programas o actividades que pretendan realizarse por tas
distintas Administraciones en el territorio, o para ser més exactos en el medelo territorial
definido en alguno de los instrumentos de ordenacién previstos en la Ley.

(42) El articulo 12 de esta Ley los define como instrumentos de ejecucién de las
previsiones contenidas en las Directrices Parciales de Ordenacién Territorial, mediante la
definicién de las actuaciones comcretas a realizar en un determinado &mbito territorial,
sector o sectores y periodo de tiempo, asi come la forma de financiacion y organizacion
de las mismas.
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ministraciones en el dmbito metropolitano que nos ccupa. Ahora bien,
la asuncién de compromisos por parte de cada una de ellas acerca de
las cantidades a aportar, plazos de ejecucion y otras cuestiones exige,
como bien se apunta en la citada recomendacién de la Comisién de ex-
pertos y en el articulo 34 de la Ley 11/1992 de la Comunidad Auténo-
ma de Aragdn (43), la celebracidén de convenios o contratos-programa

E) Elementos contraciuales: Contratos-Programa y Convenios

Esta figura, bastante frecuente en pafses come Francia —contratos
de ciudad— (44) e Italia —acuerdos de programa— (45), ha sido ya
utilizada en nuestro pafs en alguna ocasién: Contratos-programa celebra-
dos en materia de transportes entre la Administracién estatal y la Enti-
dad Metropolitana del Transporte de Barcelona, y el Consorcio Regio-
nal del Transporte de Madrid (46).

Hay que destacar el escaso tratamiento doctrinal y normativo que
se ha dispensado a los acuerdos entre las administraciones ptblicas. En

(43) Establece este artfeulo lo siguiente: «La Diputacidn General de Aragin podrd
suscribir convenios con las restantes adminisiraciones piiblicas en orden a lg elaboracidn
y desarrollo conjunto de Programas Especificos o Actuacion de dmbito territorial».

(44) Los coniratos de ciudad son utilizados por la Administracién central francesa
para llevar a cabo su polftica urbana; a este fin negocia con las ciudades la realizacion de
operaciones de vivienda, rehabilitacién de barrios, medic ambiente, etc.. Cfr. F. ASCHER,
«Las politicas urbanas en Francia de los afios setenta a los noventa». Estudios Territoria-
les nim. 39, 1992, pdgs. 165-80.

{45) Acerca de los acuerdos de programa utilizados en Italia véase M. MARCELLONI,
«La crisis de las ciudades italianas», en Estudios Territoriales, nim. 39, 1992, pags. 189 y
ss. Refiriéndose a los acuerdos programa dice: ...constituyefn] el punto de acuerdo en lo
confrontacidn de todas las administraciones del estado interesadus en la realizaciin de
un proyecto... El acuerdo es un acto oficial, firmade por todas las administraciones im-
plicadas, en el cual se definen las competencias y la financiacién que corresponde a cada
administracion, que se compromete a realizar su parte en el modo y tiempo establecido
{...). El acuerde de programa prevé por ahora la participacidn exclusiva de lay adminis-
traciones miblicas 5i bien se estd reflexionande sobre la conveniencia de ampliarlo tam-
bién a los operadores privados.

También enr el articulo de M, Morisi, «La coordinacién decisional para la transfor-
macién urbana», Documentacién Administrativa, nim. 230-1, 1992., puede encontrarse un
andlisis sobre la utilizacién de los acuerdos programa como instrumento de coordinacion
en las transformaciones de grandes ciudades en Italia.

{(46) Una explicaci6n detallada sobre ja fumcionalidad de esta figura en ¢l sistema de
transportes de Madrid puede encontrarse en E. MiRaLLES CLAVER, «Organizacién del
transporte en Madrid. Los contratos-progtama come instrumentos de regulacion del siste-
ma de transporte piblico», en VV.AA., Los problemas del transporte metropolitano. Un
andlisis de casos, MOPTMA, Madrid, 1993, pags. 233-245,
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1957 R, ENTRENA publicd un trabajo (47) sobre la teoria general de los
contratos de administracidn, en el que se aborda el tema de los contra-
tos entre administraciones piiblicas, distinguiendo entre los de colabora-
cidn, cuando una de las administraciones ocupaba en la relacién con-
tractual una posicién igual a la de un administrade, y los de
cooperacidn, en los que las administraciones intervienen en pie de
igualdad.

En fecha mds reciente F. LLISET (48} aborda de nuevo el tema,
ddndole una orientacién diferente. Considera este autor que «Los llama-
dos entonces [en referencia al artfculo de R. ENTRENA] contratos de co-
laboracién son, en efecto, contratos administrativos y se hallan, por
ello, sometidos al régimen juridico de estos (legislacién de Contratos
del Estado). Pero los llamados por ENTRENA, con acierto anticipatorio,
contratos de cooperacién, no son, a la luz de la legislacién vigente, ver-
daderos contratos administratives, sino convenios interadministrativos,
figura juridica con sustantividad propia y por ende, con especifico régi-
men juridico, distinto en lo esencial, del propio de los contratos admi-
nistrativos...».

A pesar de que el autor sitda esta institucién en el marco de las
relaciones interadministrativas, dentro de la teorfa general de la organi-
zacidn, entiende que son negocios juridicos bilaterales de los que de-
pende el nacimiento de determinados efectos, llegando a la conclusién
de que es posible calificarlos como «contratos de organizacidns.

La Ley 30/1992 de RJAP v PAC, regula por vez primera la figura
de los convenios interadministrativos (articulos 6 y 8). Sin entrar a ana-
lizar la regulacién contenida en estos preceptos, si quisiéramos hacer al-
gunas precisiones. Primera, el articulo 6 uvtiliza la denominacion Conve-
nios de colaboracidn, hay que entender que se refiere en la terminologifa
de LLisET a los de cooperacidn; segunda, incomprensiblemente se con-
templan sélo los convenios entre el Gobierno de la Nacidn y los Go-
biernos de las CC.AA., no menciopdndose a las entidades locales, 1o
que no tiene mayor trascendencia puesto que la LRBRL (articulo 57)
prevé con cardcter general la celebracién de convenios entre las distin-
tas administraciones.

Por lo que respecta a la Comunidad Auténoma de Aragén, convie-
ne sefialar que la reciente Ley 1/1995, de 16 de febrero, del Presidente
v del Gobierno de Aragdn, regula en el capitulo III, del Titulo V, dedi-

(47) R. ENTRENA CUESTA, (1957); «Consideraciones a la teoria general de los con-
tratos de fa Administracidn», RAP ndm. 24, 1957.

(48) F. LLIsiT BORREL, «l.08 Convenics interadministrativos de los entes localess,
REDA ndm. 67, 1990, pdgs. 389-400.
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cado al principio de cooperacidn, los convenics de colaboracién con la
Administracién General del Estado, en términos muy parecidos a la le-
gislacidn estatal.

Por otro lado, fa Ley 11/1992, de Ordenacién del Territorio, de la
Comunidad Auténoma, contempla en distintos articulos —artics. 6, 34 y
38—, como un procedimiento de gestién coordinada, la posibilidad de
celebrar convenios entre las distintas Administraciones que intervienen
sobre el territorio de la Comunidad para coordinar sus actuaciones.

F} Elementos orgdnicos: el Consorcio

El modelo integrado de organizacién que se propone deberd conte-
ner elementos de cardcter orgdnico. Constatada la inadecuacién del drea
metropolitana como instrumento para organizar las grandes cindades,
existe la necesidad de sustituirlo por otros érganos que se adecien al
modelo que aqui proponemos. Las alternativas orgdnicas son muy varia-
das: Consorcios, Mancomunidades, Sociedades Mercantiles, otros &rga-
nos mixtos, etc.

De entre todos estos elementos merece una atencién especial el
Consorcio (49), por la importancia que ha tenido y sigue teniendo en la
organizacion de las dreas urbanas. Este ente de cardcter asociativo per-
mite la concertacién voluntaria de distintas administraciones ptiblicas
para el cumplimiento de fines especificos. Se logra a través de este or-
gano la coordinacion de las instancias que cencurren en el espacio me-
tropolitano.

Un tema que consideramos de gran interés, aunque simplemente
nos limitaremos a apuntarlo, es el de la posible participacién en los
consorcios de entidades de cardcter instrumental dependientes de las ad-
ministraciones territoriales y aiin de entidades privadas. Subyace la idea
de una concepcién amplia de la concertacién, como tnico medio para
lograr la adecuada organizacién de las grandes dreas urbanas. Son va-
rios los autores que postulan por una participacién pdblico-privada en la
consiruccién de las grandes ciudades (50).

(49} Scbre la naturaleza y el régimen de los consorcios véase R. MaRrTiN MATEO,
Entes locales complejos. Tecnos, Madrid, 1987, pags. 107-147.

(503 Acerca de la necesaria participacidn publico-privada en Ja construccién de las
grandes cindades véase, entre otros, E. ManNGADA, «Grandes equipamientos para grandes
ciudades», Ciudad y Territorio Estudios Territoriales ndm. 95-6, 1993, pags. 199-207.
Dice lo siguiente: «Si en el apartado anterior plantedbamos la exigencia de incluir las
grandes actuaciones dirigidas a implantar grandes infraestructuras y grandes equipamientos
en la ciudad, en el marco de un plan estratégico y bajo una fdrmula consorciada entre las
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Lo cierto es que el marco jurfdico general en esta materia
(artfculos 57 y 87 LRBRL, articulo 110 TRRL y articulo 7 LRJAy-
PAC) regula de forma restrictiva la figura del consorcio. La normativa
local establece que se podrdn constituir consorcios entre las entidades
locales y otras administraciones piblicas para fines de interés comiin, 0
con otras entidades privadas sin dnimo de lucro que persigan fines de
interds piiblico concurrentes con los de las administraciones piblicas.
Mientras, la LRIAYPAC regula los consorcios derivados de los conve-
nios de colaboracidn entre el Gobierno de la Nacién y los érganos de
gobierno de las CC.AA. De esta regulacidén resulta que no cabrin con-
sorcios integrados por entidades privadas con dnimo de lucro, se exclu-
ye, asi, esta figura como mecanismo de colaboracitn piblico-privado.

Como excepcién a este régimen general, hay que hacer mencidn a
los consorcios urbanisticos regulados en los articulos 12 a 14 del
RGU (51). En el pdarrafo 2.° del articulo 12 se contempla la posibilidad
de que se incorporen particulares al consorcio, st bien se exige con ca-
ricter previo un convenio acerca de las bases que hayan de regir su ac-
tuacion.

El hecho de que esta figura permita la integracién de varias admi-
nistraciones piiblicas y en alguna ocasién —consorcios urbanisticos-—
de entidades privadas, la flexibilidad en su configuracién, teniendo las
partes cierta libertad para definir sus fines, asi como su régimen orgdni-
co, funcional y financiero, todo lo cual se plasma en los estatutos, estas
circunstancias, como decimos, colocan al consorcio en una situacién in-
mejorable (52) para ser utilizado en la organizacién de las grandes ciu-
dades.

administraciones implicadas en dicha operacién, ahora conviene entender esta cultura de la
concertacién con el sector privado como un coadyuavante interesado perc leal en la cons-
truccidn de Ia ciudad, pero no como un sustituto de los poderes publicos,..».

(51) La Ley 9/1995, de 28 de marzo, de Medidas de Politica Territerial, Suelo y Ur-
banismo, de la Comunidad Auténoma de Madrid, regula la figura de los Consorcios Urba-
nisticos en el articulo 78:

1. Son Consorcies wrbanisticos las entidudes, dotadas de personalidad y capacidad
propias, creadas, mediante acuerdo o convenio de la Comunidad de Madrid y la Adminis-
tracion General del Estado o uno o varics municipios gue también podrdn constituir Con-
sorcios entre si para el desarrollo de la actividad urbanistica y para la gestion de obras
v servicios publicos.

3. A los consarcios se poedrdn incorporar particulares y entidades de derecho publico
o privado, previo acuerdo sobre las bases que hayan de regir su participacion en aqué-
llos v en las obras y los servicios por ellos gestionados.

(52) Cfr, R. MaRrTIN MATEO, {1992): «Los Consorcios Locales. Una institucidn en
ange», RAP ndm. 129, 1992, pigs. 7-19.
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2.~ El Proyecto de Ciudad

La Hstrategias Territoriales contenidas en el Plan Territorial Metro-
politano se apoyan en el Proyecto de ciudad. Antes de disefiar un plan
de ordenacién o un programa urbanistico, en nuestro caso el Plan Terri-
torial Metropolitano, parece adecuado establecer qué perseguimos, para
qué se va construir ese plan, a dénde se pretende llegar, para no sumar-
se a la moda de la planificacidn «terminolégica», habitualmente estéril
para las ciudades. Es decir hay que fijar una filosofia territorial o de
ciudad que actie de armazén tedrico, de elemento de cohesién social y
politica entorno a una idea de ciudad, que constituya una apuesta en
buena medida ilusionante para los ciudadanos, las empresas y adminis-
tracién, 2 modo de mapa de navegacién para saber hacia dénde quere-
mos conducir nuestra ciudad y para qué. Una filosofia a la que nosotros
Hamamos Proyecto de Ciudad, impulsada por el Gobierno auténomo,
debe ser aprobada por las Cortes de Aragén y por el Pleno de los
Avuntamientos.

Este Proyecto de Ciudad que recogeria las ideas-fuerza, los valores
sociales, territoriales y urbanisticos, las estrategias socioecondmicas de
partida y un cierto disefio del horizonte como punto de referencia del
modelo territorial y urbano, como meta, con el mayor grado de consen-
so social y politico posible, hacia la que se quiere avanzar. Esta filoso-
fia —proyecto de ciudad-- es la inspiradora, el soporte y el hilo con-
ductor —la intrahistoria, incluso— del Plan Territorial Metropolitano, y
el «corpus» tedrico e ideoldgico, bajo cuyos principios y valores se ela-
boran las Estrategias Territoriales. La filosofia del proyecto de ciudad
es, durante el proceso de elaboracién del Plan, la referencia obligatoria,
el marco de reflexién y consenso, como un sistema de valores e ideas-
fuerza que se perfecciona, moderniza y recicla a la luz de los diagnésti-
cos sobre la realidad del dmbito y de las dindmicas socioeconémicas y
territoriales que le afecten.
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