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Paisajes periurbanos en seis ciudades espafolas

INSTRUMENTOS DE PLANEAMIENTO URBANISTICO Y TERRITORIAL:
INERCIAS Y CAMBIOS DESDE LOS ANOS SETENTA A LA ACTUALIDAD

Miguel Fernandez Maroto y Marina Jiménez

En este estudio se aborda cémo ha evolucionado el tratamiento de las doce 4reas periurbanas objeto de analisis en
los instrumentos de planeamiento urbanistico y territorial vigentes en Espafia. Como en el resto de los estudios de
este bloque, el marco temporal es cincuenta afios, desde la década de 1970 hasta la actualidad.

El examen de cémo ha cambiado la percepcion y regulacion de estos espacios de transicion se estructura en
cuatro fases histéricas. Los afios setenta del ‘desarrollismo’, en los que los planes generales concebian las areas
periurbanas como un simple campo indiferenciado para la expansion. Los ochenta, testigos de un urbanismo que
frend, con la llegada de la democracia, la expansion desmedida y se centrd en la ciudad existente. Los noventa e
inicio del nuevo siglo hasta la crisis de 2008, en los que el planeamiento aliment6 una nueva burbuja inmobiliaria
al tiempo que comenzaron a surgir iniciativas que reivindicaban los valores ecolégicos, paisajisticos y culturales de
estos territorios, buscando su proteccién. Finalmente, el cambio de paradigma que se percibe tras la crisis de 2008.

En definitiva, se concluye que el planeamiento ha evolucionado hacia un mayor reconocimiento de los
valores intrinsecos de las dreas periurbanas (ecologicos, agricolas, paisajisticos), superando su vision como mera
reserva de suelo para la expansion. Sin embargo, aunque los nuevos instrumentos incluyen conceptos como el de
‘infraestructura verde’, aun queda mucho por hacer y la tensién con los intereses inmobiliarios persiste.

Palabras clave: evolucion del planeamiento, presion inmobiliaria, valoracion paisajistica, infraestructura verde
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1. Introduccion

Desde los afios setenta, los instrumentos de planeamiento urbanistico y territorial de las
ciudades espafiolas han experimentado numerosas transformaciones, mostrando la evolucion
de la sociedad de la que emanan y cuyos diversos y cambiantes intereses se han ido plasmando
en ellos. Asimismo, han ido reflejando la propia transformacién de la disciplina urbanistica,
tanto en su articulacion legal y normativa como en los modos de elaborar y producir estos
instrumentos.

Este texto refiere la evolucion de los instrumentos de planeamiento urbanistico y territorial
en Espafa a lo largo de un periodo de mas de cinco décadas centraindose en un ambito
espacial muy concreto: las areas periurbanas. Para ello, se parte de la nociéon de wrban fiinge
belt y su vinculacion con los ciclos de desarrollo urbano', de tal modo que se ha dividido el
periodo analizado en cuatro grandes fases que podtian asociarse a décadas: una fase inicial, en
los afios setenta y correspondiente a un contexto de fuerte expansion urbana en Espafia; una
segunda fase, en los afios ochenta y marcada por los profundos cambios en el planeamiento
derivados de la transicién a la democracia; una tercera fase, en los aflos noventa y principios
del siglo XXI, caracterizada nuevamente por una fuerte expansioén urbana; y una dltima fase,
a partir de la crisis de 2008, en la que los instrumentos de planeamiento parecen afrontar otro
petiodo de importantes cambios en su orientacion y prioridades?, también en lo tocante a las
areas periurbanas.

Junto con esta articulaciéon en cuatro fases, que se han trasladado a los apartados que
estructuran el cuerpo y las conclusiones del texto, el discurso se construye a partir de un estudio
de casos, correspondientes a las seis ciudades analizadas en este proyecto de investigacion:
Madrid, Barcelona, Valencia, Alicante, Zaragoza y Valladolid’, a través del analisis de cémo
se han abordado las areas periurbanas en sus principales instrumentos de planeamiento
municipal o supramunicipal. El objetivo consiste en identificar, en los casos analizados,
procesos comunes de planeamiento urbanistico, ya sean de continuidad o de cambio, asi como
realizar una valoracién sobre el papel que estas practicas han tenido en la transformacion real
de los territorios periurbanos.

2. Los anos del desarrollismo: las areas periurbanas como campo indiferenciado
para la expansiéon urbana

En el inicio del periodo analizado, a principios de los afios setenta, las ciudades espafiolas
se encontraban en plena efervescencia expansiva, dentro del contexto del denominado
desarrollismo. El intenso crecimiento econémico de aquellos afios, iniciado en la década
anterior, tuvo notable influencia en los instrumentos de planeamiento urbanistico,
determinando su orientacién hacia el impulso de la expansion urbana®. Recurriendo al marco
legal establecido afios antes, a través de la Ley de 12 de mayo de 1956 sobre régimen del
suelo y ordenacion urbana, se fueron aprobando numerosos planes generales que, ademas del
cardcter expansivo, compartieron otras importantes caracteristicas. Entre ellas cabe destacar
la condicién comarcal, pues fue habitual que abordasen simultineamente la ordenacién de
una ciudad cabecera y de los municipios considerados en su area de influencia; el caracter
zonificador, vinculado a las tres clases de suelo establecidas en la ley (urbano, rastico y de
reserva urbana); y su componente infraestructural, en concreto su soporte en amplias redes
viarias estructurantes del crecimiento urbano, que fueron objeto a su vez de planificacién
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sectorial en los proyectos de las denominadas 'redes arteriales', que también proliferaron en
aquellos aflos’.

El instrumento que anticipé esta etapa del urbanismo espafiol fue el Plan General de
Ordenacién Urbana del Area Metropolitana de Madrid, aprobado en 1963 y que abarcaba
tanto el municipio de Madrid como otros 22 de su entorno. Se trata de un plan que plantea
una zonificacion esquematica del espacio metropolitano e incluye una potente red arterial
radioconcéntrica de vias rapidas, tanto metropolitanas como urbanas, reajustada tras la
aprobacion en 1967 del proyecto de Red Arterial®. En ella se incluy6, por ejemplo, la actual M-30,
una autovia urbana concluida en 1974 y cuyo tramo oeste se construyo junto al Manzanares,
con los consiguientes efectos sobre el rio, mientras que su tramo este implico el soterramiento
del arroyo Abrofigal. Pretendiendo la descongestion de la capital, este plan definid a su vez
un anillo verde metropolitano entre esta y los municipios de su entorno. Concebido como un
espacio homogéneo, y obviando sus valores medioambientales y culturales, el anillo adquiri6 a
la postre la condicion de reserva para usos urbanos’.

Un proceso similar, incluyendo la profunda afectacién de cursos naturales de agua, se
llevé a cabo en la ciudad de Valencia en esos mismos aflos. A rafz de la grave inundacién
que sufrié la ciudad en 1957 como consecuencia de un desbordamiento del Turia, se decidié
desviar el rio a través de un nuevo cauce trazado al sur de la ciudad, atravesando espacios
tradicionalmente destinados a la actividad hortofruticola. En paralelo a la construccién de esta
potente infraestructura hidraulica se tramitd su traslacién al planeamiento urbanistico de la
ciudad, que se materializé en 1966 en la Adaptacién del Plan General de Ordenacién Urbana
de Valencia y su Comarca a la Solucién Sur, en la que, al mismo tiempo, se extendieron las
areas de crecimiento urbano y se previé una amplia red arterial, aprobada ese mismo afio y
que inclufa, por ejemplo, una autovia urbana sobre el antiguo cauce del Turia, que no llegd
afortunadamente a ejecutarse®.

En esta serie de planes, que entendian el territorio como un campo indiferenciado para
una expansioén urbana soportada en potentes infraestructuras viarias, se incluyen también el
Plan General de Ordenaciéon Urbana de Zaragoza, aprobado en 1968, el Plan General de
Ordenacion Comarcal de Valladolid, aprobado en 1970, y el Plan General de Ordenacién
Urbana de Alicante, aprobado en 1973. El primero abri6 la puerta a la urbanizacién al norte
del rio Ebro, y a ambos lados del tramo final del rio Gallego; el segundo propugnéd un
crecimiento lineal de la ciudad de directriz suroeste, soportado en una imponente parrilla de
autovias urbanas; y el tercero extendia el crecimiento de la ciudad en paralelo al mar, hacia
los municipios de San Juan, y Campello. Ya hacia el final de esta etapa, en 1976, se aprob¢ el
Plan General Metropolitano de Barcelona, que sigue incidiendo en la importancia del sistema
de autopistas urbanas a la hora de estructurar el espacio metropolitano, pero que, al mismo
tiempo, menciona los principios de proteccién del territorio y del paisaje, y plantea la necesidad
de preservar, por ejemplo, las pocas zonas agricolas que en el delta del rio Llobregat habian
sobrevivido a la expansién urbana de los afios del desarrollismo, que llegaban entonces a su
fin.

3. El nuevo urbanismo en democracia: un freno a la urbanizacién, pero sin
romper con sus logicas

Desde mediados de los afios setenta se abrié una nueva etapa en el urbanismo espafol,
marcada por una clara voluntad de cambio, incluso de ruptura, respecto al periodo precedente’.
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Figura 1: A la izquierda,
fragmento del plano de
zonificacion del Plan General
de Madrid (1963); a la derecha,
fragmento del plano general
del Plan General de Barcelona
(1976). Recuadrados en negro,
sendos ambitos estudiados en
el proyecto (Madrid: Parque
lineal del rio Manzanares;
Barcelona: El Papiol, al norte,
y Vall Baixa del Llobregat, al
sur), que recogian entonces,
respectivamente, parte del
anillo verde metropolitano y
del suelo rdstico protegido

de valor agricola junto al rio
Llobregat
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Por un lado, la transicién a la democracia, uno de cuyos hitos fue la conformacién de los
nuevos Ayuntamientos democraticos en 1979, coincidié con una profunda crisis econémica,
vinculada con la crisis internacional de 1973 que puso fin al desarrollismo. Por otro lado,
desde la disciplina urbanistica se cuestionaron los postulados funcionalistas y expansivos del
periodo anterior para pasar a priorizar la atencion a la ciudad existente, al tiempo que en 1975
se aprobo una importante reforma de la Ley del Suelo, que enmarcé los procesos de revision
de los instrumentos de planeamiento municipal que se sucedieron a continuacion.

En aquel momento, la mayoria de las principales ciudades espafiolas, incluyendo las seis
aqui analizadas, pasaron a tener gobiernos de izquierda. Los nuevos alcaldes, de mano de sus
equipos técnicos y empujados por un reivindicativo y pujante movimiento vecinal, frenaron los
proyectos expansivos del periodo anterior e impulsaron una revisién de los respectivos planes
generales que se fue materializando a lo largo de los afios ochenta, con la Unica excepcidén
de Barcelona, que tenfa recién aprobado su plan. Se conformé asi una nueva serie de planes
municipales que compartieron importantes caracteristicas, y que pronto fueron reconocidos
como un episodio resefiable de la historia del urbanismo espafiol’. Por un lado, estos planes
implicaron la adaptacién al nuevo marco normativo derivado de la reforma de 1975, que, entre
otras cosas, reviso las clases de suelo, que pasaron a denominarse urbano, urbanizable y no
urbanizable. Por otro lado, desde un punto de vista programatico, se redujeron notablemente
las previsiones de expansién anteriores, aunque sin prescindir del crecimiento urbano, y la
atencién pasé a centrarse en la ciudad existente, buscando una ordenacién mas precisa de
los tejidos combinada con intervenciones de mejora y de dotacién, en un contexto de fuertes
déficits heredados.

Por lo tanto, en este contexto las areas periurbanas quedaron en una cierta situacién
contradictoria, ya que al mismo tiempo que se desestimaban los planteamientos urbanizadores
desmedidos que caracterizaron al periodo anterior, se mantuvo su subordinaciéon a las
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légicas del crecimiento urbano, tal y como se resume expresivamente en la sustitucion del
término 'suelo rastico' de la ley de 1956 por el de 'suelo no urbanizable' introducido con la
reforma de 1975. En consecuencia, los cambios en la situacion de las areas periurbanas en
esta etapa derivaron no tanto de la consideracion hacia sus valores propios, sino de la cierta
racionalizacion en la programacion y estructuracion infraestructural del crecimiento urbano
frente a los excesos anteriores.

Al igual que en la etapa anterior, el Plan General de Ordenacién Urbana de Madrid,
aprobado en 1985, fue el referente y maximo exponente de esta serie de planes municipales,
en la que también se incluyen los nuevos planes generales de Valladolid, Zaragoza, Alicante
y Valencia, aprobados respectivamente en 1984, 1986, 1987 y 1988. Cabe afiadir que, ademads
de lo ya comentado, estos planes compartieron otra importante caracteristica, como fue la
disolucién de los ambitos de planeamiento de caracter supramunicipal. En un momento de
fuerte reivindicacion de la autonomia municipal, 1a limitacién de los planes generales al estricto
ambito de cada municipio implicé, sin embargo, la pérdida de una ordenacién tnica sobre las
areas periurbanas, habitualmente en situaciones de borde y donde, con el tiempo, empezaron
a evidenciarse contradicciones derivadas de la fragmentacion de la ordenacion entre diversos
municipios.

4. El cambio de siglo: entre la alimentaciéon de la burbuja inmobiliaria y la
reivindicacion de los valores del territorio

Durante la década de los noventa, la ambicion reformista del periodo anterior decayé para
dar paso a un planeamiento municipal que, en pocos afios, acabé poniéndose en gran
medida al servicio de los intereses del mercado inmobiliario, contribuyendo a una burbuja
que alcanz6 su maxima expresion en los primeros afios del siglo XXI. En este contexto de
progresiva reactivacion y ulterior exacerbacion de los planteamientos de expansion urbana,
también influyeron procesos paralelos que alteraron el marco normativo. Asi, en 1990 se
habia aprobado una reforma de la ley del suelo que fue casi totalmente anulada en 1997 por
el Tribunal Constitucional por invadir las competencias de las Comunidades Auténomas, lo
que desencadend definitivamente la aprobacion de las legislaciones urbanisticas autonémicas,
ya iniciada en la etapa anterior. Poco después, una nueva reforma de la ley del suelo, aprobada
en 1998, consolid6 este modelo descentralizado al tiempo que presuponia el destino de todo
suelo a su eventual urbanizacién, salvo aquellas areas que merecieran alguna protecciéon o
resultasen inadecuadas para tal destino.

La gestacion de esta nueva ola urbanizadora, inédita desde los afios del desarrollismo y que,
como entonces, se despleg6 fundamentalmente sobre las areas periurbanas, se vio sin embargo
acompafiada por otros procesos simultaneos, manifestados en formas diversas y en los que, por
el contrario, se reivindicaron determinados valores inherentes a estos espacios, reclamandose
su preservacion. Podemos pues hablar de un periodo no exento de contradicciones en cuanto
al papel que debian desempefiar las dreas periurbanas dentro de los procesos de desarrollo
urbano.

Por ejemplo, la revision del plan general de Madrid aprobada en 1997 previé una notable
expansion urbana hacia el sureste, apoyada en nuevas infraestructuras viarias, como la M-45,
y que ampliaba lo ya anticipado en el Programa de Actuacién Urbanistica del Ensanche de
Vallecas, presentado a la vez que su avance''. Sin embargo, pocos afios antes, en 1994, una
ley de la Comunidad de Madrid habia creado el conocido como Parque Regional del Sureste,
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Figura 2: A la izquierda,
fragmento del plano de
clasificacion de suelo del Plan
General de Alicante (1987);

a la derecha, fragmento del
plano de clasificacion de suelo
del Plan General de Valencia
(1988). Recuadrados en negro,
sendos ambitos estudiados en
el proyecto (Huerta de Alicante;
Valencia: Huerta de Campanar,
al norte, y Huerta de Rovella,
al sur), que entonces quedaron
en buena medida clasificados
como suelo no urbanizable.

En ambos casos se aprecia
también cémo los limites
municipales fragmentan los
espacios periurbanos
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desplegado sobre mas de 30.000 hectareas pertenecientes tanto a Madrid como a otros
municipios colindantes, con el fin de recuperar los cursos bajos del Manzanares y el Jarama,
en una zona en gran medida degradada.

También cabe citar el caso de Valladolid, que revisé su plan general en 1996 y nuevamente en
2003, en este ultimo caso aprovechando la adaptacion a la legislacién urbanistica autonémica
para introducir enormes bolsas de suelo urbanizable en toda la corona periurbana de la
ciudad, con la misma légica expansiva que estaban aplicando otros municipios del entorno
de la ciudad. En este caso, fue un instrumento de ordenacion del territorio promovido desde
el gobierno autonémico, las Directrices de Ordenacion Territorial de Valladolid y Entorno
(DOTVAENT), el que permitié contener, al menos en parte, los efectos de esta suerte de
competicién urbanizadora. Partiendo de un profundo andlisis del territorio del 4rea urbana,
resaltando tanto los valores ecoldgicos como los histéricos, paisajisticos y agricolas alli
presentes y que estaban en una situacién comprometida'?, las DOTVAENT consiguieron
la proteccién de amplias zonas, aun cuando la propuesta finalmente aprobada recorté una
parte no menor de los ambitos inicialmente planteados. Adicionalmente, las DOTVAENT
plantearon mecanismos para la coordinaciéon del crecimiento urbano, pero su condicién
indicativa, no prescriptiva, y, sobre todo, la absoluta falta de interés por parte de los municipios
concernidos impidi6 su efectividad.

En lo tocante a Zaragoza, la revisiéon del plan general aprobada en 2001 incorporé una
fuerte expansién de la ciudad hacia el suroeste, a través de los planes parciales de Valdespartera
y Arcosur, pero al mismo tiempo hizo suyas las iniciativas que, desde mediados de los afios
noventa, venfan reivindicando la recuperacion e integracion de las riberas de los rios en la
ciudad"”, incorporando el denominado 'Proyecto de Riberas', que tendtia continuidad en el
plan de acompafiamiento de la Exposicién Internacional celebrada en 2008, en torno al tema
“agua y desarrollo sostenible”. No obstante, estas acciones sobre las riberas de la ciudad no



Figura 3: A la izquierda,
fragmento del plano de
estructura urbanistica del Plan
General de Zaragoza (2001);

a la derecha, fragmento del
plano de zonificacion basica
del Plan General de Valladolid
(2003). Recuadrados en negro,
sendos dmbitos estudiados

en el proyecto (Zaragoza:
Galacho de Juslibol, al oeste, y
Huerta de Las Fuentes, al este;
Valladolid: Meandros, al norte,
y Las Riberas, al sur). En el caso
de Zaragoza, dichos &mbitos
quedaron mayoritariamente
protegidos (en tonos verdes),
mientras que en el caso de
Valladolid incorporaron gran
cantidad de suelo urbanizable
(en tonos amarillos y naranjas)
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alcanzaron a todos los ambitos, ya que, por ejemplo, la propuesta de conformar una nueva
centralidad en la denominada 'otla este' no se llegd a ejecutar, a pesar de que se realizaron
estudios previos que orientasen esa transformacion del borde de los barrios de Vadorrey, Las
Fuentes y San José, y que sigue hoy pendiente.

En el caso de Alicante, la revision del plan general fracasé entre sombras de corrupcion
y la presion afiadida por su condicién de nucleo turistico, si bien consiguieron salir adelante
pequefias iniciativas como el plan especial de protecciéon de la Torre de las Aguilas, que
introdujo ciertas restricciones a los procesos de urbanizacién en marcha en torno a este
elemento ya catalogado en el plan general de 1983 y declarado Bien de Interés Cultural en
1997, representativo de las torres defensivas caracteristicas de la huerta de Alicante.

Conclusiones. Nuevas perspectivas para las areas periurbanas

Tras el estallido de la burbuja inmobiliaria en el afio 2008 y la intensa crisis que desatd, el
urbanismo espafiol ha iniciado un nuevo ciclo, atin incierto pero que pretende construirse
sobre nuevas prioridades. La reforma de la ley del suelo de 2007 y su texto refundido de 2015
asumieron el principio de desarrollo sostenible e impulsaron los procesos de regeneracién
urbana frente a la creacién de nueva ciudad, mientras que la Agenda Urbana Espafiola
aprobada en 2019 enuncia como su primer objetivo estratégico “ordenar el territorio y hacer
un uso racional del suelo, conservarlo y protegerlo”.

Estas nuevas orientaciones pueden apreciarse en instrumentos urbanisticos como el nuevo
plan general de Valladolid, aprobado en 2020 y que ha retornado a un modelo de crecimiento
compacto, introduciendo ademas una propuesta de un doble anillo verde desplegado sobre
espacios urbanos y periurbanos, o el nuevo Plan Director Urbanistico Metropolitano de
Barcelona, que habra de sustituir al plan de 1976 y en cuyos documentos de avance y de
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aprobacién inicial, presentados respectivamente en 2019 y 2023, emerge la infraestructura verde
como elemento protagonista en la ordenacion del espacio metropolitano. La infraestructura
verde protagoniza igualmente el proyecto del 'bosque metropolitano' de Madrid, que pretende
hacer por fin realidad el viejo proyecto del anillo verde. Surgido de un concurso internacional,
en 2023 se aprobaron los cinco planes especiales que guiaran su ejecucion en los préximos
aflos, uno de ellos destinado a los parques fluviales del sur. Del mismo modo, cabe destacar
el Plan de accion territorial de ordenacion y dinamizacion de la Huerta de Valencia, aprobado
en 2018 y que pretende reivindicar tanto los valores tradicionales como la productividad y
rentabilidad de este espacio emblematico en torno a la ciudad.

Desde los afios setenta y hasta la actualidad, los espacios periurbanos han ido adquiriendo
consistencia propia dentro de los instrumentos de planeamiento urbanistico y ordenacién
del territorio, en los que progresivamente se han ido reconociendo y protegiendo sus
valores intrinsecos y, en la ultima etapa, también su utilidad como prestadores de servicios
ecosistémicos, agroalimentarios, etc. Se han ido asi superando visiones homogeneizadoras
del territorio y que subordinaban estos espacios a las necesidades de expansion de los tejidos
urbanos, con una emergencia del paisaje como regla e instrumento tutil para la ordenacién de
las areas petriurbanas'. No obstante, este recorrido también ha mostrado la persistencia de las
tensiones inmobiliarias en ellas, asi como las contradicciones a las que han conducido y que
sera necesario seguir afrontando.
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