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GOBERNANZA LOCAL, URBANISMO Y SOSTENIBILIDAD

Jorge Agudo Gonzailez*

Resumen: La politica del suelo seguida en nuestro pais en los Gltimos afos nos conduce hacia una situacion de insostenibilidad en
la que el sistema competencial y de relaciones interadministrativas espafiol tiene parte de culpa. Frente al ejercicio predominante de las
competencias municipales urbanisticas, sin perjuicio de las facultades autondmicas, la nueva Gobernanza propugna un cambio en las
politicas prevalentes y en los centros de decision dirigentes. La Gobernanza propugna una superacion del caracter determinante del
urbanismo municipal, para trasladarlo a la ordenacion del territorio a nivel principalmente subregional. Se trata, en definitiva, de
«menos urbanismo de ciudad» y méas ordenacion supramunicipal y territorial, pero también de una mayor presencia municipal y parti-

cipacion pablica en la ordenacion y gestion supralocal.
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I. INTRODUCCION: ANALISIS DE
LAS PRACTICAS ACTUALES;
URBANISMO DE OFERTA Y
DEPREDADOR DE RECURSOS
NATURALES

El camino hacia la insostenibilidad al
que nos dirige el urbanismo practicado en
los Gltimos lustros tiene una justificacion
diversa, pero de entre las muchas explica-
ciones posibles, cuatro datos parecen deter-
minantes: a) La dependencia de nuestra
economia del sector de la construccion y del
turismo; b) La articulacion legal de un
modelo urbanistico de oferta de suelo,
expansivo y depredador de recursos natura-
les; ¢) La ausencia de una ordenacion del
territorio limitadora de las competencias
urbanisticas municipales; d) Un modelo
administrativo, competencial y de relacio-
nes interadministrativas que se ha demos-
trado ineficaz tanto para una ordenacidon
integral del territorio, como para evitar la
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profusion de irregularidades urbanisticas y
de escandalos de corrupcion.

Los problemas generados son patentes y
maltiples. En muchos casos los problemas
surgen por la reclasificacion de terrenos,
generando oferta de suelo en lugares que
deberian ser salvaguardados de los procesos
urbanisticos. Estas practicas fomentan el
incremento de la artificializacion, en
muchos casos ilegal, de los espacios natura-
les e «intermedios» (esto es, los que ni son
nlcleos urbanos, ni espacios protegidos).
No pueden despreciarse los muchos casos
en los que esas situaciones «irregulares»
son plasmadas definitivamente en planes
urbanisticos, poniendo de relieve que las
funciones de control que corresponden a los
organos autondmicos en la fase de aproba-
cion definitiva o de informe preceptivo y en
su caso vinculante (cuando la aprobacion
corresponde a los Ayuntamientos), no fun-
cionan adecuadamente, y si funcionan,
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ponen de manifiesto una connivencia dudo-
sa con los Municipios promotores.

Estas practicas caracterizan al urbanismo
espafnol como un urbanismo «ofensivo» que
acecha zonas no susceptibles de transfor-
macion. La respuesta ante esa ofensiva ha
sido una defensa centralizada en los espa-
cios mejor conservados y de mayor valor
natural. Esta reaccidn, no obstante, induce a
una expansion de las zonas urbanizadas
hasta los limites mismos de los espacios
protegidos, impidiendo o haciendo inatiles
medidas como las zonas periféricas de pro-
teccion o los corredores ecologicos, despre-
ciando ademas los valores ecologicos y pai-
sajisticos de los que hemos llamado «espa-
cios intermedios”.

Esta situacion pone de relieve la falta de
consenso y coordinacion existente en la
toma de decisiones territoriales y ambienta-
les integrales. La declaracion de espacios
naturales en muchos casos no se ve acom-
panada de propuestas urbanisticas coheren-
tes con los valores protegidos. Esto mani-
fiesta que las Administraciones superiores
(las CCAA) o no toman en consideracion a
las inferiores para decidir acerca de cuestio-
nes como las comentadas (lo que fomenta
que estas Oltimas puedan entender las deci-
siones autondmicas como una intromision o
una imposicion que se debe tratar de burlar
o respetar en los limites de la legalidad), y/o
que existe una doble politica en funcion de
la Consejeria o de la Direccion General
competente (urbanismo frente a medio
ambiente) incluso dentro de la misma Con-
sejeria (lo que es aln mas grave).

Todas las practicas sehaladas contribu-
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yen a la generacion del que podemos deno-
minar «efecto frontera» entre Municipios
y/o entre CCAA. Este efecto se produce por
la diferente ponderacion de los valores
ambientales y paisajisticos existentes entre
circunscripciones administrativas, aunque
las caracteristicas naturales del terreno sean
las mismas. Estas situaciones de nuevo evi-
dencian dos actitudes que no son necesaria-
mente alternativas: 1°) Forzosamente algu-
na de las decisiones administrativas que dan
lugar a esa situacion ha de ser errOnea,
cuando no directamente interesada; y 2°) La
descoordinacion administrativa vuelve a ser
algo evidente.

IL. LA NECESARIA
REORIENTACION DEL
MODELO TERRITORIAL

El panorama descrito nos sitia en un
contexto opuesto a las recomendaciones de
la Estrategia Territorial Europea que aboga
por la necesidad de crear zonas urbanas
compactas de alta densidad y utilizacion
mixta y, en conexion con ello, la preferen-
cia del brownfield frente al greenfield en la
planificacion de los desarrollos urbanisti-
cos, es decir, la preferencia de la rehabilita-
cion de centros urbanos y el reaprovecha-
miento de instalaciones industriales y terre-
nos abandonados, evitando el consumo de
suelo no transformado.

Este contexto debe ser complementado
con un entendimiento territorial del paisaje
como el que preconiza la Convencion Euro-
pea del Paisaje. El concepto de paisaje de la
Convencion resulta totalmente oportuno
para propugnar una nueva cultura del terri-
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torio compatible y complementaria con la
formulada por la Estrategia Territorial
Europea. Situando al paisaje en perspectiva
territorial, el foco de atencidn debe centrar-
se en los «espacios intermedios», sin perjui-
cio de que la accion paisajistica a nivel
territorial también exija medidas protecto-
ras de los elementos relevantes, pues ambos
planteamientos son compatibles.

Parece indiscutible que en esta orienta-
cion los instrumentos de planeamiento
territorial deben tener un protagonismo
fundamental. Esta consideracion no debe
menoscabar la importancia del planea-
miento urbanistico, ya que de poco valdria
un primoroso planeamiento a nivel supra-
municipal si luego los Municipios se mues-
tran reacios a su cumplimiento o, sencilla-
mente, «obvian» su existencia. La idea, por
tanto, es la integracion coordinada de crite-
rios de sostenibilidad por el planificador
territorial orientados hacia una gestion
territorial-urbanistica en la que la planifica-
cidon territorial constituya un verdadero
modelo territorial de referencia para el
urbanismo.

Sin embargo, por el momento en la
mayor parte de nuestro pais la practica real
de la ordenacion del territorio no ha llegado
a ser relevante en términos politico-admi-
nistrativos. Es mas, alli donde se ha puesto
en marcha, en bastantes ocasiones ha que-
dado devaluada no solo por la eficacia que
las Leyes en la materia han otorgado a las
determinaciones de estos planes, sino tam-
bién por la aprobacidon de planes cuyo con-
tenido se ha relativizado por su generalidad,
del mismo modo que por su reduccionismo
material.
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Por otro lado, el fracaso de la ordenacion
del territorio tiene mucho que ver también
con la vision desagregada del ejercicio de
las competencias que se ejercen sobre el
territorio. Desde esta perspectiva el nuevo
enfoque deberia ser integrado con los plan-
teamientos derivados de la Gobernanza
territorial fraguada en los 0ltimos anos y
que exige «menos urbanismo de ciudad» y
mas ordenacion supramunicipal y territo-
rial, pero también una mayor presencia
municipal y participacion publica en la
ordenacion y gestion supralocal. No es
casual, por tanto, que uno de los mejores
campos de aplicacion de los principios de la
nueva Gobernanza sea la planificacion del
desarrollo territorial. La nueva Gobernanza
en definitiva hace evidente que sean nece-
sarios nuevos mecanismos para la toma de
decisiones y nuevos instrumentos de plani-
ficacion territorial que respondan al objeti-
vo de la cohesion territorial y que contribu-
yan a solucionar el conflicto del gobierno
del territorio en Espana.

III. NUEVOS MODELOS DE
GOBERNABILIDAD BASADOS
EN LAS LINEAS DIRECTRICES
SOBRE GOBERNANZA

La Gobernanza, en tanto que nueva
forma de gobierno, no esta exenta de pro-
blemas que se tratan de afrontar desde el
neo-institucionalismo en un nuevo modelo
de estado-red. Desde el punto de vista de la
mejora de las decisiones publicas, las pro-
puestas sobre Gobernanza se centran en la
cooperacion multinivel (de forma especial
en las relaciones entre lo local y lo regio-
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nal), asi como en la basqueda de nuevas
soluciones cooperativas y consensuadas
entre las distintas entidades territoriales
(acuerdos, convenios...). De hecho, la coor-
dinacidn, cooperacion y concertacion inter-
gubernamental, tanto en sentido vertical
como horizontal, es probablemente el requi-
sito institucional mas relevante para un
buen gobierno del desarrollo sostenible del
territorio.

La aplicacion de este modelo de decisio-
nes integrales en el dmbito territorial es
especialmente adecuada a efectos de una
planificacion territorial sostenible. No obs-
tante, la puesta en practica de los plantea-
mientos de la nueva Gobernanza habra de
comportar un cambio de sede institucional:
conllevara necesariamente una inversion en
las politicas predominantes y en los centros
de decision dirigentes, puesto que impondra
una superacion del caracter fundamental y
determinante del urbanismo municipal,
para trasladarlo a la ordenacion cooperativa
y concertada a nivel supramunicipal y
regional, en coherencia con la adecuacion
de los espacios subregionales desde el
punto de vista de la planificacion territorial.

Para articular la ordenacion territorial en
ambitos preferentemente subregionales con
la ordenacion urbanistica municipal, se evi-
dencia la necesidad de recurrir a dos tipos
de soluciones: 1%) Que las CCAA adopten
un papel mas activo en el ejercicio de sus
competencias en materia de ordenacion del
territorio (el 59% del territorio nacional
carece de planes territoriales); 2*) La cons-
titucion de estructuras institucionales
supramunicipales de planificacion y ges-
tion. En este sentido, nuestro Derecho ya
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prevé entidades como la Comarca, el Area
Metropolitana o la Mancomunidad, que
pueden ser ejemplos de como instituciona-
lizar relaciones cooperativas a nivel subre-
gional. Pero también es cierto que en
defecto de estas soluciones otro eje de
actuacion podria ser la creacion de redes de
cooperacion entre ciudades geografica-
mente cercanas que configuren un espacio
supramunicipal de accion basado en estra-
tegias comunes que sirva de base para la
coordinacion de planes urbanisticos, asi
como en términos puramente informales,
elaborar estrategias de actuacion comiin en
materias como el turismo, la inversion
empresarial, la cultura, etc. (en Alemania
hay mas de 40 redes de cooperacion y en
Francia mas de 30).

En este nuevo marco institucional una
primera y fundamental via de actuacion de
«buen gobierno» es la necesidad de compa-
tibilizar el planeamiento urbanistico entre
Municipios. La coordinacion entre Munici-
pios proximos deberia lograrse bajo el para-
guas de los planes territoriales que tendrian
que establecer directrices y limites claros a
las facultades urbanisticas municipales.
Dentro de ese marco las politicas urbanisti-
cas municipales deberian eliminar todo per-
juicio significativo que pudiera derivarse de
su planeamiento para los Municipios veci-
nos, aportando soluciones coordinadas en
materias como la planificacion de redes via-
rias, la prevision de grandes centros comer-
ciales o la clasificacion del suelo en zonas
bien conservadas.

Frente a estas iniciativas, el dato mas lla-

mativo de nuestro sistema de organizacion
territorial municipal ha sido y es la recla-
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macion de mas autonomia y nuevas compe-
tencias. Sin embargo, da la sensacion de
que estas reivindicaciones (perfectamente
legitimas) sin mayor aditamento s6lo subra-
yarian el estado actual de la situacion. Mas
autonomia local y mas competencias lo
tnico que lograrian seria acentuar uno de
los grandes problemas de nuestra organiza-
cion territorial: territorializar en la escala
local las decisiones que afectan al suelo,
maxime si todo ello se hace manteniendo la
limitada tutela que pueden ejercer las
Administraciones territoriales superiores
sobre la municipal.

Estos planeamientos muestran su inopor-
tunidad ain mas si cabe en un pais como
Espana, donde hay mas de 8.000 Munici-
pios, la mayoria de ellos con poblaciones
muy pequenas y con escasos recursos. En la
linea de las recomendaciones de la Gober-
nanza local, quizas el problema comenzase
a solventarse si nos plantearamos de una
vez por todas si es racional una division
municipal tal, y si, por tanto, el paso a sedes
de planeamiento subregional y centros de
decision coordinada supramunicipal debe-
ria comenzar con la integracion de Munici-
pios en entidades locales Gnicas o supramu-
nicipales con poblacidon y medios adecua-
dos. En definitiva, no se trata tanto de que
las CCLL deban gozar de mayor autonomia
y de competencias mas amplias (lo que
podria ser razonable segin la entidad de
cada Municipio y si gozaran de medios
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suficientes), sino que lo que es necesario es
superar esa vision compartimentada de las
circunscripciones administrativas locales,
para pasar a una politica coordinada, coope-
rativa y consensuada entre las diversas
escalas territoriales.

Aparte de todo ello no se puede olvidar
que el partenariado con el sector privado y
la sociedad civil también ha de jugar un
papel decisivo en la aplicacion de las direc-
trices sobre Gobernanza: se trata de que los
procesos territoriales y urbanisticos respon-
dan a las necesidades sociales, no que una
parte de la sociedad se sirva del urbanismo
para satisfacer sus intereses. Para ello es
preciso fomentar la participacion en la toma
de decisiones, tanto en el tradicional trami-
te de informacion publica en los procedi-
mientos de aprobacion de planes, como en
la formalizacion de convenios urbanisticos,
como asf ha sido generalizado por la nueva
Ley estatal 8/2007, de 28 de mayo, de
suelo. Desde esta perspectiva, la Gobernan-
za puede imprimir una nueva vision de lo
publico donde las relaciones interadminis-
trativas y la participacion de los ciudadanos
sean elemento clave tanto para hacer una
buena politica territorial y urbanistica,
como para elaborar instrumentos que por su
origen consensuado y participativo fomen-
ten su cumplimiento, haciendo que los
mecanismos de control administrativo y
jurisdiccional tengan el papel secundario
que les corresponde.
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