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NOTICIAS Y COMENTARIOS

HACIA UN NUEVO MODELO TERRITORIAL
PARA LA REGION DE MADRID

Introduccion

En abril de 1996 se aprobaron las Bases para el Plan Regional de
Estrategia Territorial de la Comunidad de Madrid, documento que
contiene las propuestas que guiaran la ordenacion del territorio ma-
drileno durante los proximos veinte anos. A diferencia de las restan-
tes Comunidades Autonomas, en las que el método de trabajo em-
pleado en la elaboracion de sus planeamientos regionales se apoya en
condiciones territoriales preexistentes, la propuesta para la futura
organizacion espacial de la Comunidad de Madrid parte de la defini-
cion de un modelo fuertemente apoyado en la forma, proponiendo
una estructura radicalmente opuesta a la existente.

La region de Madrid en contexto

Las dinamicas territoriales: entre el crecimiento urbano y la centrali-
dad.-El acelarado crecimiento de la ciudad de Madrid durante los
anos sesenta y setenta y el impulso que este proceso de concentra-
cion de poblacion y actividades supuso para los asentamientos locali-
zados en su periferia, dio lugar a la conformacion de una extensa
area metropolitana funcional, econémica y socialmente integrada. El
peso gravitacional de esta region urbana impidio la emergencia de
otros sistemas de asentamientos capaces de competir con la potencia
acumulada de la capital y de los 21 asentamientos que componen su
corona metropolitana.

Mas alla de este area fuertemente urbanizada, la ocupacion del
resto del territorio sigue un patron marcadamente diferente: mientras
que en el noroeste las favorables condiciones ambientales de la Sierra
de Guadarrama y su piedemonte han favorecido un fuerte proceso
de suburbanizacion, el escaso atractivo de las condiciones naturales
del suroeste ha llevado a mantener la concentracion de la poblacion
y las actividades en los nicleos urbanos existentes. El resultado de
esta forma de ocupacion del espacio es la existencia de un territorio
de contrastes, con un centro que congrega el 60% de los aproxi-
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madamente 5.600.000 habitantes existentes en la Comunidad, y una
periferia con substanciales diferencias.

Ademas de los desequilibrios que presenta la region en cuanto
al sistema urbano existente y a la distribucion espacial de su pobla-
cion, la estructura teritorial que organiza el territorio madrilefio poco
ayuda a la difusion de las sinergias generadas por la metropoli. La
evolucion de la primegenia estructura radial definida por las vias
de comunicacion que convergen en Madrid, hacia un modelo radio-
concéntrico conformado por sucesivos anillos de circunvalacién (algu-
nos construidos, como la M30 y M40, otros parcialmente ejecutados
-M50- y otros en programacion -M45-), demuestran la incapacidad
de esta geometria heredada para responder a las demandas de comu-
nicacion entre las distintas partes del mosaico urbano.

El dificil camino de la planificacion regional.—~Aun cuando la ciudad
de Madrid ha sido objeto de planes urbanisticos desde las primeras
décadas del presente siglo, sera solo a partir de los anos sesenta
cuando como resultado de la aprobacion de la Ley del Suelo en 1956
y del espiritu técnico que dominaba los organismos administrativos
de la época, comenzaron a desarrollarse los primeros instrumentos
de planificacion de escala territorial. Un breve repaso a las acciones
derivadas de este impulso planificador permite encontrar las claves
de un proceso caracterizado por la generacion de numerosos planes
que no pudieron materializar los contenidos de un modelo regional
para el largo plazo.

El Plan General de Ordenacion del Area Metropolitana de Ma-
drid, elaborado en los primeros sesenta por la Comision de Planea-
miento y Coordinacién del Area Metropolitana de Madrid (COPLACO),
fue el primer instrumento de planificacion de escala supramunici-
pal, que no llegdé a consolidarse por la coexistencia de dos circuns-
tancias: la escasa voluntad politica para hacer frente a su ejecucion
y la inobservancia de la legislacion urbanistica que desde 1956 re-
gulaba la actividad de propietarios del suelo y promotores. En con-
secuencia, la falta de obras publicas (especialmente infraestructu-
ras) que regularan el crecimiento urbano y la descontrolada
actividad constructiva del sector privado en la periferia metropoli-
tana, impidieron la concrecion de los contenidos del plan. La escasa
repercusion de este primer intento urbanistico llevo a la elabora-
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cion de sucesivos esquemas directores que tampoco llegaron a ser
operativos (1971, 1974 y 1980).

La nueva era politica inaugurada a finales de los setenta promo-
vié un profundo cambio en las competencias administrativas en rela-
cion a la organizacion del territorio. El reconocimiento constitucional
de las autonomias como nuevo nivel de gobierno y la consolidacion
del poder de los ayuntamientos se tradujo en una inusitada produc-
cion de planes territoriales y municipales. Este proceso fue apoyado,
ademas, por la revision en 1975 de la legislacion urbanistica de
1956, donde definitivamente se afianzo la subordinacion de los
deberes y derechos de los propietarios del suelo a las condiciones de-
rivadas del planeamiento.

Como resultdo de la descentralizacion administrativa que sucedio
a este cambio politico, COPLACO desaparece dando paso a la accion,
en los primeros ochenta, de los gobiernos regionales. En 1985 la Co-
munidad de Madrid inici6 los trabajos previos a la elaboracion de un
plan que no llegé a redactarse, intento que se repitio en 1988, con
igual fin. Esta inercia se rompera con la aprobacion del Plan General
de Ordenacion Urbana de la ciudad de Madrid en 1985, cuando el
Gobierno Regional se vio impulsado a elaborar un esquema de plani-
ficacion dirigido a contrarrestrar los efectos que los proyectos pro-
puestos para los bordes urbanos de la capital provocarian en los mu-
nicipios del entorno inmediato. El Plan de Estrategias Territoriales
para el Area Metropolitana de Madrid, circunscripto a este espacio
funcional, contenia una serie de propuestas que, aun cuando no fue-
ron llevados a cabo integramente, dieron lugar a un importante nu-
mero de actuaciones dirigidas a promover areas de oportunidad en el
cinturon metropolitano.

En consecuencia, hasta mediados de la década de los noventa, la
provincia de Madrid no contaba con un instrumento de planeamiento
que dirigiese su organizacion territorial. En 1995, durante el proceso
de aprobacion de la ley de Politica del Suelo de la Comunidad de Ma-
drid -que obliga a la redacciéon de un Plan Territorial- se elabord
una propuesta de ordenacion especial que no consigue prosperar de-
bido al cambio de gobierno que sucedi6 a las elecciones de 1995.

La nueva coyuntura politica.—En cuatro meses y por razones de ur-
gencia politica (el Plan Regional formaba parte de las promesas elec-
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torales del nuevo gobierno) la administraciéon competente prepard un
nuevo proyecto territorial, incluido en el documento Bases del Plan
Regional de Estrategia Territorial, aprobado en abril de 1996.

Aun cuando la administracién que lo redacté (la Direccion Gene-
ral de Urbanismo y Politica Regional) reconoce que la mayor debili-
dad de la propuesta de ordenacion es la falta de un consenso politico
previo, sus autores encuentran en esta deficiencia una potencialidad,
en tanto que traslada el ajuste de la propuesta al debate politico y
técnico que se genere posteriormente.

Las Bases plantean la consolidacion, para el aio 2016, de un mo-
delo territorial radicalmente opuesto al existente: la actual organiza-
cion radioconcéntrica sera suplantada por una malla regional -la reti-
cula— capaz de organizar el territorio desde el orden equilibrado de la
forma regular.

El modelo en la teoria

La reticula subyacente.-Segun las Bases, la estructura basica del
nuevo modelo encontré sus elementos de referencia en ciertos ejes
territoriales existentes en la region. La distribucion espacial de ca-
denas montanosas, valles, vegas, rios, arroyos, formaciones paisajis-
ticas, sendas rurales, asentamientos humanos, caminos, definen tra-
zados que, después de un esfuerzo de sintesis, permite inferir la
existencia de un patron reticular, fuertemente afectado por la direc-
cionalidad de la Sierra. Esta circunstancia se manifiesta con mayor
regularidad en el sur metropolitano, donde la localizacion de los
asentamientos permite delimitar unidades celulares de aproximada-
mente 5 km de lado. A partir de esta malla inicial se trazo para el
resto del territorio lineas de fuerza con el mismo orden reticular
(Fig. 1).

Para trabajar con el territorio desde la reticula y dotarla de con-
tenido, se opto por transformar el espacio real —-compuesto por cinco
areas geograficas y funcionales: Sierra, Noroeste, Centro, Sureste y
Meseta- en un espacio analogico compuesto por unidades celulares de
igual extension. Esta opcion metodologica permitio trabajar el terri-
torio desde la abstraccion geométrica sin que las condiciones concre-
tas del sitio interfieran en la elaboracion de las propuestas de organi-

— 484 —

(c) Consejo Superior de Investigaciones Cientificas http://estudiosgeograficos.revistas.csic.es
Licencia Creative Commons 3.0 Espana (cc-by)



NOTICIAS Y COMENTARIOS

Ficura 1.-La region de Madrid. Estructura actual y propuesta del sistema de ordenacion re-
ticulada del territorio.

zacion. Segun sean las condiciones basicas de sus territorios las uni-
dades celulares fueron agrupadas, en 98 Unidades de Desarrollo Equi-
librado (UDEs), lideradas cada una por un asentamiento urbano
(Figs. 2a'y 2b).

En base a las caracteristicas territoriales y la posicion relativa
de cada UDE, las Bases definen su especializacion dentro del con-
junto regional. El entorno metropolitano de Madrid y los asenta-
mientos cercanos a esta subregion reciben un tratamiento especial,
definiendo UDEs llamadas a absorber usos urbanos que difundan
la centralidad de la capital a un territorio mayor. Las restantes
UDEs mantiene las funciones de apoyo a las necesidades del area
metropolitana.
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Ficura 2a.-Division territorial de la region: el espacio real.

El programa funcional de la UDEs.-La finalidad que persigue la
delimitacion de las UDEs es la de poder contar con un esquema or-
ganizador que, desde el orden de la forma reticular, asegure la dota-
cion de las necesidades territoriales siguiendo un patron espacial de
facil comprension. Los contenidos de cada UDE se resumen en un
programa urbanistico arquetipico -la manzana regional- a través del
cual se organizan las infraestructuras y los equipamientos que de-
mandan los niveles regional y local.

Los limites exteriores de las UDEs corresponden a las lineas de
fuerza del territorio, traducidas en espacios lineales de 200 m de an-
cho a través de los cuales discurren las infraestructuras de transpor-
te de alta capacidad (vial y ferroviaria) y las redes de servicios (agua,
saneamiento, electricidad, telecomunicaciones). El caracter reticular
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Ficura 2b.-El espacio analogico: las UDEs

del modelo permiten incrementar las relaciones transversales y longi-
tudinales de la region. En el interior de las UDEs, el esquema de ocu-
pacion previsto se organiza en funcion del centro urbano existente.

Para las UDEs localizadas en la periferia de la corona metropoli-
tana, el ferrocarril interurbano es la pieza clave de la ordenacion, al
ser el medio de comunicacion que aseguraria la maxima accesibilidad
territorial; su conexion con las lineas de Metro que sirven a la ciudad
de Madrid permitiria atravesar la capital sin afectar el transporte de
superficie.

Las recomendaciones urbanisticas para estas UDEs son simples.
Para las areas residenciales, se prevé una distribucion progresiva de
las densidades - altas en el centro urbano y bajas en los bordes-
adecuadamente servidas por equipamientos y servicios. Las activida-
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des no residenciales se localizaran de acuerdo a sus demandas de ac-
cesibilidad. En los alrededores de la estacion de tren se implantan el
comercio y la administracion, mientras que los servicios (hospitales,
deportes, centros comerciales) se localizan en las intersecciones de
las principales infraestructuras de circulacion. Las industrias, segun
tamano y caracteristicas, se localizan cercanas a las redes de trans-
porte de alta capacidad. Entre las lineas de fuerza y el nucleo urba-
no, se mantienen espacios verdes que aseguran la calidad ambiental
en el interior de cada UDE (Fig. 3).

La agregacion de estas UDEs del entorno metropolitano confor-
ma lo que las Bases denomina ensanche regional (Fig. 4).

El modelo en la practica

La organizacion reticular.-El traspaso de los arquetipos derivados
del espacio analodgico a las condiciones especificas del territorio, mo-
difica notablemente sus contenidos formales. Las lineas de fuerza del
modelo reticular, al apoyarse parcialmente sobre viales existentes,
distorsionan la malla analégica ajustando, en consecuencia, el tama-
no de las manzanas regionales que delimitan. En el entorno metropo-
litano, la presencia de un mayor numero de asentamientos otorga a
la organizacion reticular una mayor compacidad, que se diluye, adop-
tando un mayor tamano hacia el resto de la Comunidad.

En la periferia metropolitana las Bases detectan 14 UDEs que po-
seen las condiciones de partida necesarias constituir el ensanche re-
gional, espacio de futuro donde se localizaran nuevas actividades de
naturaleza urbana. Se trata de pequenos asentamientos estratégica-
mente localizados en los que la aplicacion de las recomendaciones de
las Bases implicara una importante transformacion espacial y funcio-
nal, especialmente por el numero de viviendas que albergaran. Con el
fin de contrastar los contenidos urbanisticos de estas manzanas re-
gionales, el Gobierno Regional esta preparando las imagenes finalis-
tas que resultarian de su aplicacion en algunas UDEs seleccionadas
para este fin.

Aparte del territorio conformado por la capital, su area de in-
fluencia tradicional y el nuevo entorno metropolitano programado,
donde se centran las maximas dinamicas regionales, las restantes
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Ficura 4.-El ensanche regional. Signos iguales que en fig. 3.

partes de la region mantienen las funciones que tradicionalmente ha
desarrollado: ocio ecoldgico (turismo de fin de semana) y ocio cultural
(restauracion y hosteleria) en la Sierra y la Meseta; zonas sin activi-
dad productiva dominante (residencia dispersa suburbana) en el Noroes-
te; actividades industriales en el Sureste y terciario de oficinas en el
Centro y en el entorno metropolitano.
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La gestion del modelo.-La elaboracion del Plan Regional es potes-
tad del Gobierno Regional, resultando sus contenidos vinculantes
para los planes que afecten el territorio autonomico. Mas alla de la
capacidad de establecer las lineas generales de la planificacion regio-
nal, la funcion del Gobierno Regional se limita a coordinar y compati-
bilizar las actividades entre los agentes publicos y privados involucra-
dos en la organizacion del territorio.

Por su parte, los ayuntamientos son las entidades que hacen efec-
tivas las propuestas territoriales en sus respectivos ambitos jurisdic-
cionales a través de su planeamiento municipal, accion que sera posi-
ble toda vez que se proceda a la revision de los instrumentos
urbanisticos. Como esta revision depende de las circunstancias de ca-
da ayuntamiento y como las UDEs incorporan, en general, territorios
pertenecientes a distintos ayuntamientos, el Gobierno Regional
debera regular la materializacion del modelo por piezas completas, o
sea, por manzanas regionales.

Ademas, debe tenerse en cuenta que la materializacion de la reti-
cula debe necesariamente incluir los restantes niveles administrati-
vos, ya que algunas de las infraestructuras dependen del Estado (fe-
rrocarriles) mientras que otras corrsponden a la Comunidad de
Madrid (viales y servicios). Por tanto, la gestion del plan se prevé
compleja, por lo que la firma de Acuerdos que definan los términos
de la colaboracion entre las partes serian los instrumentos legales
que permitiria avanzar en la negociacion. Esta circunstancia es parti-
cularmente relevante en el proceso de conformacion del ensanche re-
gional.

Atendiendo a la gestion urbanistica de las manzanas regionales,
segun la capacidad de gestion de los ayuntamientos existirian, al me-
nos, dos posibilidades del plan:

1. Que el ayuntamiento consolide su modelo municipal -adapta-
do al regional- a través de los mecanismos de gestion previsto en la
legislacion urbanistica e incluidos en los propios planes municipales
(basicamente, clasificacion de suelo y aprovechamientos urbanisti-
cos). Se trata de un sistema a largo plazo, en el que la consolidacion
del modelo depende exclusivamente de la actividad de los propieta-
rios privados, excepto en los casos en que el ayuntamiento posea
suelo de patrimonio publico y capacidad para impulsar una gestion
sostenida.
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2. Que el ayuntamiento y el Gobierno Regional conformen un
Consorcio en el que se compartan los gastos y los beneficios deri-
vados de la compra de los suelos necesarios, su urbanizacion y
construccion. Esta modalidad de gestion, mas agil, ha sido utiliza-
da frecuentemente para la ejecucion de proyectos urbanisticos de
envergadura.

Por ultimo destacar que, aun cuando la gestion se desenvuelve
entre compromisos asumidos por las administraciones intervinientes,
las caracteristicas de la propiedad del suelo en los territorios afecta-
dos por la ordenacion sera determinante ya que juegan un papel fun-
damental a la hora de incorporarse al proceso planificador: un nime-
ro reducido de propietarios y con un volumen importante de suelos,
resulta mas eficaz a la hora de iniciar el proceso negociador que se
se trata de muchos pequenos propietarios, con los cuales los acuer-
dos de gestion pueden resultar, llegado el caso, inviables.

Algunas consideraciones finales

Aun cuando la propuesta de ordenacion territorial incluidas en
las Bases constituyen una propuesta que debera ser debatida, sus
contenidos permiten avanzar ciertas reflexiones sobre, al menos, tres
aspectos principales: la reticula como modelo de armazon espacial; la
gestion del modelo y las condiciones del equilibrio territorial.

La reticula y el méetodo de trabajo.-El mayor desafio de la propues-
ta consiste en la decidida apuesta por promover una nueva estructu-
ra territorial, capaz de sustituir las dificultades de ordenacion deriva-
das del actual modelo radioconcéntrico. La reticula, al ser uno de los
modelos formales mas utilizado en la historia del urbanismo, esta
precedida de contenidos teoricos que avalan su eficacia a la hora de
organizar el espacio y de asegurar una maxima conectividad regional,
una de las principales deficiencias registradas en la Comunidad de
Madrid. La propuesta de definir lineas de fuerza a lo largo de las
cuales se canalizan las infraestructuras territoriales, concede a la
congestionada region metropolitana el orden necesario para asegurar
una distribucion mas equilibrada de las actividades en el espacio.

Ademas, cabe destacar el contenido analitico y propositivo del
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método de trabajo utilizado para la elaboracion del modelo, basado
en la definiciéon de un esquema ideal previo que posteriormente se
ajusta a las condiciones especificas de la realidad. Esta forma de
abordar el trabajo desde la administracion publica resulta poco co-
mun, normalmente mas relacionada con contenidos pragmaticos que
teodricos.

Por otro lado, avanzar sobre las imagenes finalistas de las man-
zanas regionales para apoyar la promocion del modelo, suscitando el
interés de los agentes sociales implicados en la planificacion -espe-
cialmente los privados- permite la gestion anticipada del plan. De
este modo, se pueden conseguir acuerdos previos tendientes a conso-
lidar las propuestas con anterioridad a la redaccion definitiva de
Plan Regional.

La gestion del modelo.-En paralelo a las circunstancias positivas
de la reticula como estructurador espacial, el modelo se enfrenta con
importantes incognitas que afectan su gestion. En primer lugar, se
trata de un proyecto fuertemente condicionado por la construccion
de infraestructuras regionales, por lo que necesariamente éstas
deberan responder a una jerarquia que module su ejecucion tempo-
ral. De otro modo, la consolidacion de las manzanas regionales corre-
ria el peligro de transformarse en una agregacion aleatoria de piezas
aisladas. Aun cuando las Bases no adelantan precisiones sobre aspec-
tos tales como la clasificacion de prioridades, el cronograma de eje-
cuciones, las inversiones previstas y, en especial, la definicion de los
niveles administrativos que se harian cargo de su ejecucion, estos te-
mas son fudamentales para la construccion global del modelo.

Esta situacion es particularmente sensible en el entorno metropo-
litano, donde la ejecucion acompasada de las necesidades del ensan-
che regional demandaria una estructura administrativa con capaci-
dad ejecutiva. La rigurosa programacion y la coordinacion de las
actividades son elementos clave para una gestion efectiva, mas aun
cuando no existe -ni esta prevista- la presencia de una estructura
administrativa de nivel metropolitano que asegure la consecucion del
modelo en la franja mas dinamica de la region.

Ademas, al tratarse de un proyecto de largo plazo, la materializa-
cion de la reticula implica para el Gobierno Regional ciertas condicio-
nes de gestion sostenidas, circunstancia no siempre posible, en tanto
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que se trata de una situacion fuertemente condicionada por la incer-
tidumbre politica que conlleva un horizonte temporal de 20 anos.

Las condiciones del equilibrio territorial.-Las Bases presentan un
marcado interés por el entorno metropolitano y, en especial, por los
asentamientos perteneciente a las UDEs de su periferia inmediata.
Frente a las dinamicas previstas para este territorio extrametropoli-
tano, contrastan las politicas disenadas para las restantes areas de la
region, que mantienen las funciones sociales y economicas hereda-
das, dependietes de las necesidades de la poblacion de la capital.

Para estas areas no estan previstas acciones de descentalizacion
que dieran lugar a la emergencia de espacios subregionales con capa-
cidad para alterar las dinamicas existentes, circunstancias que podria
afectar el apoyo al plan desde los ayuntamientos no incluidos en la
faja dinamica del entorno metropolitano, teniendo en cuenta estos
gobiernos locales intervienen en el modelo con las distintas condicio-
nes de partida.

Estos y otros aspectos del proyecto regional seran contrastados
en el proceso de participacion publica que se abre tras aprobacion de
las Bases. Los resultados de este debate técnico y politico permitiran
evaluar la viabilidad del nuevo proyecto, previsto para resolver los
problemas urbanisticos de una realidad compleja que aiun, después
de mas de tres décadas de esfuerzos planificadores, no ha logrado
consolidar un modelo territorial coherente que regular el desarrollo
futuro de la region de Madrid en el largo plazo.
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