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La concertacion como método de trabajo
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La Comunidad de Madrid se ha dotado recientemente de un nuevo marco legisla-

tivo en materia de Politica Territorial,

Suelo y Urbanismo que, con el formato de

Ley de Medidas pretende incidir sobre una serie de cuestiones clave que afectan

a la actividad urbanistica en toda la region.

Texto: JOSE M EZQUIAGA
DOMINGUEZ.

lrquitecto. Director General de
Planificacion Urbanistica y- Concertacion
de la Comunidad de Madrid.

a Ley parre de la consideracién —rartifica-

da por el reciente Dictamen de la Comi-

sion de Expertos— de que el problema
fundamental que determina la escasez y elevado
precio del suelo se sitia en el proceso de trans-
formacién del suelo “urbanizable”, previsto en
los planes, en suelo efectivamente urbanizado.
La Ley de Medidas se plantea superar los estran-
gulamientos en la gestién urbanistica que cons-
ticuyen el punto critico de este proceso, ponien-
do a disposicién de los Ayuntamientos instru-
mentos mds dgiles de gestidn y, al mismo tiem-
po, “desburocratizando” los procedimientos
administrativos en aquellos aspectos que no
supongan una merma de la transparencia y
garantia para los ciudadanos. En segundo lugar,
la Ley entiende el “gobierno del territorio” en
una regién metropolitana, como una competen-
cia compartida entre la Comunidad y los muni-
cipios; en la que la articulacién de las esferas
propias de la ordenacion del territorio y del
urbanismo ha de realizarse en virtud de la enti-
dad e intensidad de los intereses regionales o
locales presentes y relevantes. La Ley propicia la
clarificacién de los respectivos dmbitos de res-
ponsabilidad, actualizando los instrumentos de
politica rerritorial y, al tiempo, incrementando
las competencias urbanisticas locales. Pero,
sobre todo, entiende que la superacién de los

conflictos competenciales ha de realizarse a tra-
vés de la gestidén cooperativa de las competen-
cias y la solucién acordada de las diferencias. A
tal fin disefia 6rganos especificos para la concer-
tacion administrativa y social.

La Comisién de Concertacién de la Accidn
Territorial es el érgano consultivo creado para
resolver, mediante el didlogo y el acuerdo,
cuantos conflictos puedan surgir encre la
Comunidad y uno o varios municipios, o entre
ellos mismos, en materia de ordenacién del
territorio y urbanismo, en especial en relacion
con la concurrencia del “interés regional”. Su
composicion es paritaria entre representantes de
la Comunidad, elegidos por su Asamblea, y de
la Federacién Madrilefia de municipios, adop-
tdndose sus acuerdos por mayoria de cada una
de las representaciones.

La concertacion social tiene por objeto asegu-
rar la adecuada valoracién, por parte de las poli-
ticas publicas con incidencia territorial, de las
necesidades y aspiraciones de los sectores de la
vida social y econémica mds relacionados con la
actividad urbanistica. Como expresién de esta
voluntad, la Ley disefia el Consejo de Politica
Territorial como érgano de participacion en el
que cualificados representantes de la sociedad
civil y de las instituciones podrin conocer y
debatir cuantas estrategias o actuaciones esta-
blezcan la Comunidad de Madrid y los munici-
pios en materia de ordenacién del territorio,
urbanismo, vivienda y medio ambiente, com-
plementando asi el papel de la Comisién Regio-
nal de Urbanismo como érgano administracivo
en el proceso de discusién y aprobacion de los
instrumentos de planeamiento y gestion.

La participacién y concertacién ha constitui-
do el rasgo mds destacable del dilatado proceso
de maduracién de la citada Ley de Medidas.
Gracias a las aportaciones que durante la fase de
Anteproyecto efectuaron la Federacién Madrile-
fia de Municipios, los empresarios y sindicatos y
los colectivos de defensa de la Naturaleza, la
Ley ha mejorado considerablemente en materias
tan importantes como sus aspectos ambientales,
la profundizacién en las competencias y en el
principio de autonomia municipal, o la redefi-
nicién de los principios orientadores de una
moderna politica territorial.

Asimismo y, debido al esfuerzo de didlogo y
ralante concertador de la Ponencia que dictami-
né la Ley en la Asamblea de Madrid, el texto
finalmente aprobado incorpora notables aporra-
ciones de los grupos parlamentarios Popular y
de Izquierda Unida que mejoran el Proyecto de
Ley en aspectos tan importantes como el disefio
de las competencias de la comisién de Concer-
tacién o el Plan Regional, permitiendo que la
prictica totalidad del texto legal pudiera ser
aprobada por unanimidad de la Cimara.

Dada la imposibilidad de analizar el conjunto
del contenido de la Ley de Medidas con el deta-
lle necesario, a continuacién se analiza el disefio
de los instrumentos de Politica Territorial,
remitiendo a otra ocasién el examen, igualmen-
te importante, de los nuevos instrumentos de
gestion urbanistica municipal.

El Plan Regional
de Estrategia Territorial

El reciente Dictamen de la Comisién de
Expertos sobre Urbanismo destaca entre sus
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recomendaciones que una Politica Territorial,
materializada instrumentalmente en figuras de
planeamiento supramunicipal, es imprescindi-
ble para “reequilibrar el sistema urbano, asegu-
rar la coordinacién de las ordenaciones de los
diversos municipios, permitir reservas para la
implantacién de las grandes dotaciones territo-
riales y proteger los elementos cuyo interés
supere el dmbito municipal”.

Antecedentes

La Comunidad de Madrid contaba ya con
una 1niciativa legislativa propia en esta mate-
ria: la Ley de Ordenacién Territorial de 1984.
Sin embargo, la experiencia de gestién adquiri-
da en la promocién de operaciones urbanisticas
de alcance regional en los Gltimos afios de la
pasada década, puso de manifiesto que el marco
juridico disponible resultaba insuficiente para
viabilizar una accién terricorial positiva.

La figura de las “Directrices de Ordenacion
del Territorio” disefiada en esta Ley, se basaba
en el antecedente de las “Directrices metropoli-
tanas” claboradas por COPLACO en 1981
como marco de referencia en la primera Revi-
sién del Plan Metropolitano de 1963. Por este
motivo, su objeto se limitaba a establecer una
serie de criterios de coordinacién de servicios y
de “compatibilizacién”, con vinculaciones bési-
camente indirectas sobre el planeamiento
municipal insuficientes para definir un proyec-
to positivo de articulacién territorial.

Por otro lado, la utilizacién de la legislacién
general del suelo para hacer viables (mediante
mecanismos de concertacién entre la Comuni-
dad y los Ayuntamientos) los planeamientos
necesarios para el desarrollo de los proyectos
regionales, sélo ha funcionado alli donde la
posibilidad de acuerdo en la definicién de los
tiempos y contenidos urbanisticos era grande.
Lamentablemente, en otros casos la carencia de
instrumentos para vincular juridicamente las
previsiones de los documentos de estrategia
territorial ha permitido generar eventualmente
falsas expectativas y movimientos especulativos
en torno a los suelos afectos a operaciones pre-
vistas a medio o largo plazo.

Reforma necesaria

Se hacfa, por ello, necesaria una reforma que
completara el marco legislativo precedente en
un doble sentido: el disefio de los nuevos ins-
trumentos de ordenacién o gobierno del terri-
torio desde un enfoque “estratégico”, y la habi-
litacién de la actividad directa de ordenacion y
gestién que, en ejecucién de esta Estrategia
Territorial deba desarrollar la Comunidad de
Madrid. La Ley de Medidas define la Ordena-
cién del Territorio como una funcién piblica
de gobierno del territorio para la organizacion
racional y equilibrada de su utilizacién que
propicie la cohesién e integracién social de la
Comunidad de Madrid. Sus objetivos principa-
les se concretan en la articulacién territorial; la
consecucion de un equilibrio ambiental y la
coordinacién de la accién territorial,

Nueva figura

El “Plan Regional de Estrategia Territorial”
es la nueva figura a la que se atribuye la respon-
sabilidad de establecer los elementos bésicos

aLay ha conasidarado

para la organizacién territorial de la Comuni-
dad, constituyendo, por tanto, el referente de
los demds instrumentos de planeamiento y
ordenacién del territorio. La innovacién mds
relevante en su definicién legal consiste en la
ampliacién del enfoque predominantemente
normativo y “compatibilizador” de las “Direc-
trices”, con una dimension “estratégica”. Es
decir, selectiva y comprometida en la accidn,
orientada a sistematizar e integrar toda la acti-
vidad urbanistica regional en un Proyecto
Territorial coherente. Su contenido, en conse-
cuencia, incorpora tanto elementos tradicionales
de la planificacién directiva o de segundo grado
(cuya materializacion se produce a través de los
Planes municipales as{ como otras figuras de
ordenacion del territorio), como diversos instru-
mentos innovadores que viabilizan y legitiman,
en determinadas condiciones, una actividad
urbanistica autonémica directa y propia.

La Ley ha considerado oportuno separar en
figuras diferenciadas la formulacién del Pro-
yecto Territorial y la programacién de las
acciones de inversién necesarias, entendiendo
que la planificacién espacial y la asignacion
finalista de recursos econémicos responden a
demandas y escenarios temporales diversos.
Este criterio es asimismo sugerido por la
Comisién de Expertos como uno de los princi-
pios bdsicos para la reforma del actual formato
del planeamiento municipal.

Instrumentos complementarios

Como instrumentos complementarios del
Plan Regional, la Ley de Medidas amplia y fle-
xibiliza el contenido de dos figuras que ya esta-
ban contempladas anteriormente:

® Jos Programas de Coordinacién de la
Acci6n Territorial, dirigidos a articular las
acruaciones sectoriales de las Administraciones
puiblicas que tengan relevante incidencia territo-
rial, compatibilizindolas, estableciendo priori-
dades y programando las inversiones necesarias.

® Los Planes de Ordenacién del Medio
Natural y Rural, concebidos para desarrollar
con mayor precisién la estrategia ambiental del
Plan Regional en cuanto a proteccién, conser-
vacién y mejora de un conjunto de dmbirtos
territoriales concretos, caracterizados por un
claro y manifiesto interés ambiental.

Tres grandes conceptos

En coherencia con los objetivos anteriormente
sefialados las determinaciones del Plan Regional
se estructuran en tres grandes conceptos:

La ordenacién de los Sistemas estructurantes
del rerritorio regional; la previsién de las Zonas
de Interés Regional; y el establecimiento de
directrices de coordinacién para el planeamien-

to municipal. Respecto al primero de ellos, la
Ley establece que el Plan Regional habrd de
formular un “esquema de articulacién cterrito-
rial” integrado por el sistema de asentamientos
e infraestructuras y por la estructura espacial de
las actividades econdémicas, asi como una deli-
mitacién concreta de los espacios naturales y
rurales que por su valor deben ser preservados
del proceso de urbanizacion.

Ambos elementos constituyen el entramado
bisico del Proyecto Territorial Regional, con-
cebido como la consecucién de un equilibrio
arménico entre el desarrollo urbano y la salva-
guarda medioambiental. Ademds, enumera los
Sistemas Territoriales bdsicos que, a semejanza
de los Sistemas Generales del dmbito local,
deben ser contemplados en la organizacién
espacial y socio-econémica de la region.

En relacién con el planeamiento municipal,
el Plan Regional opera su funcién coordinadora
de manera no determinista, definiendo direc-
trices bdsicas en torno a tres grandes temas:

® La formulacién de magnitudes de referen-
cia para el crecimiento y la ocupacion del sue-
lo, buscando la coherencia con la programacién
de las infraestructuras y servicios,

® E| escablecimiento de criterios de solidari-
dad y compatibilidad en la distribucién espa-
cial de las diferentes actuaciones de vivienda
social, actividades econdmicas, infraescructuras
y servicios de cardcter subregional.

® La formulacién de recomendaciones urba-
nisticas sobre cudles pueden ser los modos mds
adecuados de desarrollo de los asentamientos
en consideracién a sus caracteristicas y a los
valores ambientales de su entorno.

El Plan Regional es, finalmente, el instru-
mento para vincular y articular la estrategia
general de ordenacién del cerritorio y el disefio
de la actividad urbanistica regional en materia
de preparacién de suelo urbanizado, a través de
las denominadas Zonas de Interés Regional.

Para asegurar la efectividad del Plan Regio-
nal como un instrumento estable de gobierno
del territorio, capaz de coordinar tanto las
acciones sectoriales con incidencia territorial
(transporte, infraestructuras, dotaciones, etc.),
como las ordenaciones urbanisticas formuladas
desde los municipios, la Ley contempla la for-
malizacién de un nicleo bisico o esencial de
determinaciones, cuya aprobacién corresponde
a la Asamblea de Madrid con el cardcter legal
formal. El resto de los contenidos que comple-
tan el citado Plan estd previsto que sean apro-
bados por el Consejo de Gobierno con la efica-
cia de las disposiciones reglamentarias.

Las determinaciones esenciales que enumera la
Ley se refieren a los Sistemas Territoriales bdsi-
cos en la configuracién del modelo territorial,
asi como a la definicién del marco en el que
debe inscribirse la actividad urbanistica directa
de la Comunidad. Resultan asi como contenidos
esenciales del Plan: el establecimiento de los cri-
terios de solidaridad y compatibilidad territo-
rial; el esquema de articulacién territorial; la
delimitacion de los espacios naturales y rurales
que se encuentren protegidos; la prevision de las
Zonas de Interés Regional; y por altimo, la defi-
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nicién de los sistemas regionales de Infraestruc-
turas bésicas y de Transporte.

A su vez, los contenidos de eficacia regla-
mentaria pueden tener un alcance diferenciado,
va que el Plan debe clasificar expresamente sus
determinaciones como Normas, Directrices o
Recomendaciones, precisando en cada caso el
grado de vinculacién que impliquen para los
planes de las distintas Administraciones puabli-
cas y las necesidades de adaptacion.

Las Actuaciones
de Interés Regional

La actividad urbanistica directa y propia que
la Ley habilita a la Comunidad se sujeta al for-
mato de las denominadas “Actuaciones de Inte-
rés Regional”. Estas se caracterizan por el pre-
dominio de un “interés regional” especifico y
diferenciado del “interés local” que define a la
accién urbanistica de los municipios.

Para garantizar que la presencia de un interés
regional no suponga menoscabo de la gestidn
urbanistica, que debe corresponder con cardcter
general a los municipios, la Ley define restricri-
vamente aquel interés, tanto por extension
como por calidad y, ademds, vincula su aprecia-
cién a la declaracién formal. Esta se articula en
el Plan Regional en el caso de las “Zonas de
Interés Regional”, o excepcionalmente median-
te aprobacién por el Consejo de Gobierno de la
Comunidad, en el caso de los “Proyectos de
Alcance Regional”. Dado que en este dltimo
supuesto se carece de la legitimidad dimanada
de una previa figura de ordenacién del territo-
rio, la Ley ha establecido una serie de cauces
especificos para resolver los eventuales conflic-
tos interadministrativos.

Naturaleza y objetivos

Las Zonas de Interés Regional son dreas pre-
vistas en el Plan Regional para servir de sopor-
te a operaciones urbanisticas dirigidas a la
ordenacidén y gestién estratégica del territorio
en materia de vivienda, infraestructuras, dota-
ciones, equipamientos y servicios, No constitu-
yen tanto instrumentos de ordenacién urbanis-
tica como gestién. Su objeto se circunscribe a

insertar la accién autonémica directa en la
estrategia para la organizacién y estructura del
territorio formulada desde el Plan Regional,
remitiéndose la ordenacion espacial concreta de
las Zonas a figuras de planeamiento ya estable-
cidas como los Programas de Actuacion Urba-
nistica y los Planes Parciales. Por este mortivo,
las operaciones territoriales disefiadas por el
Plan Regional pueden comprender diversas
Zonas (tanto de Actuacién Inmediata como
Diferida), asi como la ejecucién, directa o
mediante Proyectos de Alcance Regional, de
infraestructuras bdsicas y de transporte. Como
respuesta a la complejidad y larga duracién de
las operaciones territoriales la Ley incorpora la
variable temporal en la ordenacion estratégica
del rerritorio, discriminando aquellas actuacio-
nes regionales destinadas a ser ejecutadas de
inmediato, de aquellas otras previstas a medio
plazo y sobre las cuales interese establecer los
criterios urbanisticos y asegurar la afeccion del
suelo para hacer viable su ejecucién posterior .
Asi, se establece la distincién entre “Zonas de
Actuacién Inmediata” y “Zonas de Actuacién
Diferida”, segiin que su finalidad sea, respecti-
vamente, constituir el soporte de actuaciones
cuya ejecucion se prevea iniciar en los siguien-
tes cuatro anos, o bien, constituir reservas
estratégicas de suclo para el desarrollo de ope-
raciones urbanisticas regionales a medio plazo.
El Plan Regional deberd contener la localiza-
cién, los objetivos territoriales y el contenido
urbanfstico bdsico de cada una de las Zonas,
pudiendo contener incluso la “delimitacién”
precisa de su dmbito o remitir ésta a una trami-
tacién posterior. En todo caso, la Ley establece
que la gestién de las Zonas serd piblica, osten-
tando la Comunidad la condicién de Adminis-
tracién actuante junto a los municipios afecta-
dos, que conservan siempre la capacidad de aso-
ciarse voluntariamente a su gestidn y ejecucion,
operdndose en este caso, en funcién de las res-
pectivas aportaciones, mediante Consorcios
Urbanisticos. Asimismo, la Comunidad podri
conceder a otras Administraciones u organis-
mos publicos el desarrollo de la gestién y ejecu-

ZONAS DE INTERES REGIONAL

ci6n de una “Zona de Interés Regional”. A dife-
rencia de las Zonas, que son elementos inte-
grantes de la estrategia territorial del Plan
Regional, la figura de los “Proyectos de Alcance
Regional” pretende incorporar, en el marco de
coherencia establecido desde el Plan Regional,
un elemento de flexibilidad.

Proyectos técnicos de obras

Los “Proyectos” no son unos instrumentos de
planeamiento, sino verdaderos proyectos técni-
cos de obras concebidos para viabilizar la inme-
diata ejecucién de acciones de infraescructura,
servicios, dotaciones e instalaciones para el
desarrollo de la actividad econdmica, siempre
que concurran los requisitos de interés regio-
nal, inmediatez de ejecucién y resolucién inte-
grada de las infraestructuras y servicios precisos
para su implantacién.

Pueden tener un doble objeto: viabilizar
actuaciones de transcendencia supramunicipal
que por su cardcter excepcional no tengan pre-
visién y acomodo en el planeamiento munici-
pal vigente, o bien facilitar la ejecucién mate-
rial de una serie de provectos concretos en las
operaciones urbanisticas a las que dan soporte
las Zonas de Interés Regional.

Como novedad en relacién con las Zonas, s¢
contempla la posibilidad de que puedan elabo-
rar, promover y también ejecutar Proyectos de
Alcance Regional, no solamente las Adminis-
traciones, entidades y sociedades piblicas, sino
también las personas privadas.

En todo caso, la aprobacién definitiva de un
Proyecto corresponde, en razén de la acredita-
cién de su interés regional, a la Comunidad de
Madrid. Pero podria darse el caso de que exista
conflicto entre la Comunidad Auténoma de
Madrid y el municipio afectado en la aprecia-
cién del interés regional invocado. Para canali-
zar la superacién de este problema, la Ley de
Medidas contempla la actuacién de la mencio-
nada Comisién de Concertacién de la Accidn
Territorial, cuyos dictimenes tendrdn un cardc-
ter vinculante para esta Comunidad. En concre-
to, cuando se refieran a la viabilidad de los Pro-
yectos de Alcance Regional.

PLAN REGIONAL DE ESTRATEGIA TERRITORIAL

Localizacion de las Zonas-Obijetivos territoriales-Contenido urbanistico basico

CLASES DE ZONAS DE INTERES REGIONAL

Zonas dg Inlerés Regional de Actuacion Inmediata

]

Zonas de Interés Regional de Actuacidn Diferida

Instrumentos de Ordenacidn aprobados y
obras iniciadas en un plazo de cuatro afos

Declaracidn de Utilidad Pablica y ocupacién
de los terrenos a efectos de expropiacion

Reservas del suelo para desarrollo de opera-
ciones urbanisticas regionales a medio plazo

Las transmisiones onerosas de terrenos y
edificaciones incluidas en las Zonas quedan

sujetas al derecho de tanteo y retracto a favor
de la CAM durante un plazo de 6 afios

Pueden afectar sélo a Suelos No Urbanizables o Urbanizables No Programaaos:
Excepcionalmente a Suelos destinados a sistemas generales

Vigencia de 6 afios para transformarse en Zonas de Interés Regional de Actuacion Inmediata.
Pueden afectar s6lo a Suelos No Urbanizables y Urbanizables No Programados
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