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1. OBJETO

El presente informe se redacta en respuesta a la solicitud cursada por la Direccion de
Ordenacion del Territorio del Departamento de Medio Ambiente y Ordenacién del
Territorio del Gobierno Vasco y tiene por objeto considerar la situacion de las
Directrices de Ordenacion Territorial de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y la

oportunidad de su eventual revision.

El informe esta redactado por el arquitecto que suscribe, Santiago Pefalba
Garmendia, habiendo contado al efecto con la colaboracion del también arquitecto

Manu Arruabarrena Florez y del abogado Mikel Iriondo Iturrioz.

La presente reflexion se produce en un momento singular, al haber entrado
recientemente en vigor la Ley vasca del suelo y urbanismo y debatirse paralelamente
un anteproyecto de Ley del suelo estatal, y en un contexto en el que la perspectiva
ambiental impregna ya las propuestas urbanisticas y territoriales, en el que la
participacién publica se presenta como referente basico en la tramitacién de los
planes, en el que las areas urbanas de los distintos municipios se “tocan” y en el que
la ordenacién del territorio adquiere una relativa madurez, sin perjuicio de que son
evidentes las dificultades que se encuentran para la toma de decisiones en la

formulacioén de proyectos y sobretodo planes necesariamente colectivos.

Independientemente de las razones estrictamente normativas y legales que pueden
requerir la revision de las Directrices de Ordenacion Territorial de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco, la coyuntura descrita hace, si cabe, aun mas oportuna la

reflexion demandada.

La cuestion es compleja, abordandose en el presente informe desde la perspectiva de
la condicion de arquitecto y de la actividad profesional en los campos del urbanismo y
de la ordenacion del territorio de quién suscribe, entendiéndose que con ello se
responde al encargo formulado, encargo que se realiza paralelamente a la solicitud de
reflexiones similares a otros profesionales de la misma y otras disciplinas de los
distintos Territorios Histéricos de la Comunidad Autbnoma con el objeto de propiciar

una lectura mas amplia.
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2. ANTECEDENTES

Han transcurrido ya dieciséis afios desde la aprobacién de la Ley de Ordenacion del
Territorio del Pais Vasco en sesion plenaria del Parlamento Vasco celebrada el 31 de
mayo de 1990, un tiempo suficiente para contar con una perspectiva adecuada para una
reflexion sobre la ordenacion territorial como la que corresponde realizar en el presente

informe.

Ello es asi, maxime cuando dicha Ley es a su vez el fruto de un largo trabajo, contraste
y debate que permiti6 sentar las actuales bases de la ordenacion territorial en la

Comunidad Auténoma.

En cualquier caso, resulta imprescindible recordar aqui que la Comunidad Auténoma
cuenta con antecedentes relevantes en materia de planificacion territorial, mucho mas
all4 de la década de los ochenta, entre los que deben destacarse el Plan de Ordenacion
de la Provincia de Guipuzcoa del afio 1943 y el Plan Provincial de Ordenacién Urbana
de Guipuzcoa elaborado por Doxiadis Ibérica en 1964, pioneros a nivel estatal en esta
disciplina, ademas de otros planes de menor alcance territorial como los planes
comarcales de Bilbao, San Sebastian y Vitoria y sus respectivas comarcas o0 zonas de

influencia que surgen a partir del afio de 1946.

A estos importantes antecedentes, se afiade mas de un siglo de experiencia en la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco en materia de planeamiento urbanistico,
renovada con la llegada de los Ayuntamientos democraticos y actualizada mas
recientemente con una mayor integracion de la perspectiva ambiental, consolidandose
en la préactica disciplinar la planificacion desde criterios de sostenibilidad en el desarrollo

y de proteccién del medio.

Este contexto general ha propiciado una cultura de aproximacion a cada lugar desde el
urbanismo, en la generalidad de los casos, consciente y rigurosa y ha dado lugar, en
alguna medida, a una cultura, incipiente todavia pero ya viva, de la ordenacién del

territorio.
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En desarrollo de la Ley de Ordenacién del Territorio de 1990, mediante el Decreto
28/1997, en febrero de 1997 se aprobaron, tras un largo proceso de maduracion, las
Directrices de Ordenaciéon Territorial de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco hoy

vigentes.

Dicho documento permite contar con un marco referencial basico y un modelo territorial
gue, hasta entonces, no habian existido, a pesar de lo establecido en la legislacion del
suelo que preveia instrumentos de planeamiento tales como el Plan Nacional y los

Planes Directores Territoriales de Coordinacion.

Las Directrices de Ordenacién Territorial de 1997 aportan a la Comunidad Autbnoma
del Pais Vasco un modelo territorial contrastado en el que deben integrarse y
desarrollarse de forma coherente los planes territoriales parciales y sectoriales, asi
como el planeamiento general municipal y, por tanto, cualquier intervencién en el

medio.

Desde entonces, las Directrices de Ordenacion Territorial han ejercido ese papel
referencial, fundamentalmente en relacién con el planeamiento municipal, siendo mas

reciente la aprobacion definitiva de los primeros Planes Territoriales Parciales.

La intervencién sectorial sobre el territorio, de acuerdo con la Ley de Ordenacion del
Territorio del Pais Vasco y las Directrices de Ordenacion Territorial de la Comunidad
Autonoma del Pais Vasco, también se ha integrado en el modelo territorial propuesto y

son varios los Planes Territoriales Sectoriales definitivamente aprobados?.

La entrada en vigor el 20 de setiembre ultimo de la nueva “Ley 2/2006, de 30 de junio,
de suelo y urbanismo” de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco constituye un

referente mas en el contexto de los antecedentes a considerar ante el nuevo horizonte.

! De las quince Areas Funcionales de la Comunidad Auténoma, seis cuentan con Plan Territorial Parcial
definitivamente aprobado; los primeros en aprobarse fueron los P.T.P. de Alava Central y de Laguardia
(Rioja Alavesa), en diciembre de 2004, y, el Ultimo, el P.T.P. de Zarautz-Azpeitia (Urola Costa) en febrero
de 2006.

% Son hasta la fecha: el P.T.S. de Ordenacién de Méargenes de los Rios y Arroyos de la CAPV. (Vertiente
Cantébrica), el P.T.S. de Ordenacion de Margenes de los Rios y Arroyos de la CAPV. (Vertiente
Mediterranea), el P.T.S. de la Red ferroviaria en la CAPV., el P.T.S. de la Energia Edlica, el P.T.S. de las
Zonas Humedas de la CAPV, el P.T.S. de Creacion Publica de Suelo para Actividades Econdmicas y de
Equipamientos Comerciales, y los P.T.S. de Carreteras de Alava y Bizkaia, ademas del Plan General de
Carreteras del Pais Vasco.
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3. CONSIDERACIONES PREVIAS

Tanto la Ley de Ordenacién del Territorio del Pais Vasco como las propias Directrices
de Ordenacion Territorial de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, establecen
expresamente la necesidad de hacer un seguimiento peridédico de la situacién y
aplicacion de las Directrices de Ordenacion Territorial y definen las circunstancias en

las que se debe proceder a su revision.

En particular, la Ley de Ordenacion del Territorio del Pais Vasco establece que cada
dos afios el Gobierno elaborara una Memoria en la que se analice la situacion y

aplicacion de las Directrices de Ordenacién Territorial -articulo 10.11-.

Asi, en junio de 1999 ya se producia un primer informe al respecto que concluia
sefialando que no habia transcurrido el tiempo suficiente para detectar algin desajuste
entre las determinaciones de las Directrices de Ordenacion Territorial y los cambios

surgidos en la sociedad.

En enero de 2003, con una perspectiva mas amplia tras cinco afios desde la
aprobaciéon de las Directrices, un exhaustivo informe ofrecia las siguientes

conclusiones:

1.- Las Directrices han supuesto la reapertura del campo disciplinar de la
ordenacion del territorio. Han abierto el campo del Planeamiento Territorial
Parcial, plano de trabajo en el que han de abordarse gran parte de los cuestiones

de planificacion fisica existentes en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

2.- El debate disciplinar suscitado en la tramitacion ha generado un poso cultural
gue ha hecho, entre otros que los Ayuntamientos hayan comenzado a establecer

contactos entre si en clave comarcal de Planeamiento Territorial Parcial.

3.- Los departamentos sectoriales estan procediendo a desarrollar sus politicas

sectoriales utilizando las Directrices de Ordenaciéon Territorial.
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4.- Finalmente, cabe sefalar que las Directrices estan ejerciendo correctamente
el papel de marco de referencia para los restantes planes territoriales o
urbanisticos y en definitiva para el planteamiento de las nuevas actuaciones,

definido en la Ley 4/90 de Ordenacién del Territorio del Pais Vasco.

Por otra parte, en el articulo 3.b de las Normas de Aplicacién de las Directrices de
Ordenacion Territorial de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco se regula que “a los
ocho afos de vigencia de las Directrices de Ordenacién Territorial, el Gobierno Vasco

verificara la oportunidad de proceder a su revision”.

Nos encontramos en consecuencia en ese momento, cumplidos esos ocho afios,
entendiéndose en consecuencia que el presente informe ha de aportar algunas

conclusiones a considerar en el marco de la verificacion a realizar.

A tal efecto, en el articulo 3.b precitado, se advierten cinco circunstancias que motivan
la revision de las Directrices de Ordenacion Territorial, incluso anticipadamente al plazo

de ocho anos referido:

1.- Cuando circunstancias sobrevenidas alteren las hip6tesis adoptadas en las
Directrices de Ordenacién Territorial en cuanto a las magnitudes basicas de la
poblacion, dinamica de empleo o mercado de la vivienda, de forma que obliguen

a modificar los criterios generales de ordenacién establecidos.

2.- Si se han de tramitar modificaciones concretas de las determinaciones de las
Directrices de Ordenacion Territorial que den lugar a alteraciones que incidan

sobre la estructura general del territorio.

3.- Cuando el desarrollo de las Directrices de Ordenacion Territorial ponga de
manifiesto la necesidad o conveniencia de ampliar sus objetivos mediante

ulteriores desarrollos del mismo modelo de ordenacion no previsto inicialmente.

4.- Cuando la aprobacién de algin Plan Sectorial de caracter supracomunitario
establezca determinaciones en el interior de la Comunidad Autébnoma que

impliguen una transformacién del Modelo Territorial.
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5.- Cuando otras circunstancias sobrevenidas de andloga naturaleza e
importancia lo justifiquen, por afectar a los criterios determinantes del modelo
territorial de estas Directrices de Ordenacion Territorial, y asi lo acuerde

motivadamente el Gobierno Vasco.

No se ha considerado hasta la fecha que se haya dado ninguna de las cinco
circunstancias precitadas por lo que no cabe cuestionar a priori las premisas sobre las

gue se sustenta el modelo.

Cabe sin embargo apreciar aqui la existencia de algunos cambios incipientes en la
coyuntura: la cultura ambiental, la huella ecoldgica, la cuestién social y la solidaridad
empiezan a modificar el concepto del bienestar de la sociedad; la cultura del consumo
se racionaliza y se atempera en el contexto de la sostenibilidad; la llegada a la edad de
la formacion de parejas de las cohortes de poblacibn mas anchas de nuestras
piramides de edades toca a su fin; la globalizacion sitla al alza los movimientos

migratorios con destino en la Comunidad Auténoma; ademas de otras dinamicas.

Estas son algunas de las cuestiones a considerar a futuro, ademas de otra sin duda
relevante como es la situacién del mercado de la vivienda, situaciéon en la que se
propone incidir de forma singular con la nueva “Ley 2/2006, de 30 de junio, de suelo y
urbanismo” de la Comunidad Autébnoma del Pais Vasco, cuyo éxito tan sélo podra
evaluarse mas adelante, sin perjuicio de que quepa adelantar una valoracion positiva

en relacion con las nuevas medidas adoptadas al efecto.

Por otra parte, ha de subrayarse aqui que, hasta la fecha, ni se ha producido ninguna
modificacion de las Directrices de Ordenacion Territorial®, ni se ha planteado siquiera

esa posibilidad.

Tan so6lo cabe advertir en este contexto el alcance del Decreto 68/2006, de 28 de
marzo, por el que se establece el plazo de adaptacion del planeamiento municipal a
las Directrices de Ordenacion Territorial de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco en

cumplimiento de sentencia del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco.

% Estas modificaciones se regulan de acuerdo con el Decreto 206/2003, de 9 de setiembre.
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Nos encontramos en consecuencia ante una situacion en la que las Directrices de
Ordenacion Territorial de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, tras un largo
proceso de redaccion, tramitacién y maduracion -siete afios-, proximas a cumplir una
década como referencia de aplicaciébn a seguir por el planeamiento territorial y
urbanistico, ni han sufrido modificaciones, ni han generado conflictos singulares
relevantes, ni han visto modificadas sustancialmente las bases sobre las que se
fundaron, cabiendo subrayar que el ejercicio de su aplicacion ha sido

fundamentalmente pacifico.

4., CONTEXTO COMPETENCIAL

Es conocido que la cuestion competencial fue en su momento un aspecto crucial que
mucho tuvo que ver en la larga gestacion de las Directrices de Ordenacién Territorial
de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco. Cabe también decir que ello permitié
indudablemente enriquecer y sustentar en mayor medida el proyecto, en gran medida
subrayaria, alcanzdndose una vision global y un modelo territorial mas integrado, en
detrimento, quizas, de un mayor acercamiento al territorio, cuestion que se remitia sin

embargo conscientemente, a resultas de todo ello, a los planes territoriales parciales.

Con aquella referencia, la distribucibn competencial entre el Gobierno Vasco y las
Diputaciones Forales derivada de la Ley de Territorios Histéricos de 1983 ha de ser
por lo tanto ahora también un aspecto a considerar de partida, en aras a lograr el
mayor consenso posible, considerando asimismo cuanto al efecto se deriva de la

nueva Ley 2/2006, de 30 de junio, de suelo y urbanismo.

No entraré en este informe a desarrollar singularmente esta cuestion que, sin

embargo, se ha considerado oportuno apuntar por su importancia.

La ordenacion territorial es sobretodo un ejercicio de concertacion y la cuestion

competencial es para ello basica.
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5. EL DOCUMENTO DE DIRECTRICES DE ORDENACION TERRITORIAL

Las Directrices de Ordenacién Territorial definen el modelo global elegido por y para la
Comunidad Autdnoma conteniendo al efecto ciertas normas de aplicacion directa para

el territorio.

El documento de las Directrices de Ordenacion Territorial, precisamente en la fase
final de su tramitacidn, acierta integrando el modelo territorial de la Comunidad

Autonoma en el contexto europeo.

Ese acierto, por su condicion relativamente tardia, limita el alcance de los resultados
que, en cualquier caso, ofrecen una solida primera base, que diez afios de vigencia

legitiman.

Su larga gestacion -mas de seis afios desde la aprobacion de la L.O.T.- y el debate
que precede al acuerdo aportan asimismo mayores garantias y ofrecen el documento

con el que la sociedad vasca fue capaz de dotarse.

El documento de las Directrices de Ordenacion Territorial evidencia la condicion de la
Comunidad Auténoma de “Rétula” de articulacion entre el Arco Atlantico y los espacios
mas dinamicos de Europa a través del corredor del Ebro, y elude una primera
distincion de rangos entre las tres capitales para introducir el concepto de Sistema

Polinuclear Vasco de Capitales.

El Modelo Territorial de las Directrices se basa asi en cuatro estrategias en relacion
con cuatro aspectos clave en la configuracion de la estructura del territorio: la
identificacion de los elementos mas valiosos del medio fisico, la division del territorio
en Areas Funcionales objeto de la redaccién de Planes Territoriales Parciales de
ordenacion, la definicion del sistema urbano de ciudades, y el disefio integrado de las

infraestructuras basicas que deben configurar la armadura del territorio.

La concrecion adicional de pautas para la cuantificacién de los nuevos desarrollos
residenciales y de actividades econdmicas, asi como para la implantacion de usos y

edificaciones en el medio rural completa y significa el modelo adoptado, un modelo
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que incorpora, adelantandose a criterios que pronto vendrian a consolidarse, una

preocupacion clara por el respeto del medio y por las generaciones venideras.

Las Directrices definen asimismo las pautas generales a seguir en la redaccion de los
instrumentos de desarrollo previstos por la L.O.T. para hacer efectiva la ordenacion

territorial:

- Los Planes Territoriales Parciales, planes que tienen por objeto la ordenacion
integral de las Areas Funcionales identificadas.

- Los Planes Territoriales Sectoriales, planes que tienen por objeto regular la
implantacion territorial de las politicas de caracter sectorial de la Administracion

supramunicipal.

En su contenido, se echa sin embargo en falta una mayor concrecion de algunos
elementos estructurantes basicos para articular debidamente la ordenacién territorial
de la Comunidad Autbnoma y para hacer efectivos algunos de los objetivos que se
enuncian cuya concrecion se remite a los Planes Territoriales. Entendemos en este
sentido que las Directrices deberian contar con mayor precisién en la concrecion de la
movilidad en el territorio, de las condiciones de centralidad de las estaciones
ferroviarias principales, de la ordenacién de los aeropuertos y de su accesibilidad
desde el conjunto del territorio, de la ordenacion de los puertos y asimismo de su
accesibilidad, y de las medidas que garanticen una adecuada intermodalidad. Nos
referimos también a la oportunidad de incorporar decisiones, criterios o directrices en
relacion con la localizacion de las actividades innovadoras, de los equipamientos
hospitalarios, universitarios, deportivos, culturales, carcelarios, etc., asi como de los
feriales, de los cuarteles, de las sedes de la Administracion, y de las plantas de
tratamiento de residuos soélidos urbanos, entre otros equipamientos e infraestructuras
de servicios generales. Todo ello, como diremos mas adelante, en desarrollo de la
idea del Sistema Polinuclear Vasco de Capitales, con el objeto de garantizar la
ejecucion de dicho modelo y sin perjuicio de que quepa completarlo “in itinere” con

iniciativas a priori no significadas.

Cabe también cuestionar la falta de cierto equilibrio en la adecuacion de las
intervenciones abordadas al modelo de Sistema Polinuclear Vasco de Capitales. Si

ello ha podido encontrar hasta la fecha justificacion en la necesidad de buscar, desde
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una perspectiva global del Pais Vasco, un equilibrio, eventualmente inestable en
origen, llega el momento de hacer verdaderamente efectiva la ejecucién del modelo

acordado.

Cabria preguntar ¢.en que ha quedado el Sistema Polinuclear Vasco de Capitales en la
practica? Sin embargo, parece mas oportuno mantener dicho modelo y procurar las
pautas efectivas que lo desarrollen propiciando que las capitales de los tres Territorios
Historicos se configuren como asentamientos o nodos del sistema, y ejerzan un papel
singular y fundamental en la construccion, la difusion de la innovacion y del bienestar y
la ordenacion de cada uno de dichos Territorios y en el conjunto del territorio de la

Comunidad Auténoma.

Las Directrices de Ordenacién Territorial participan en cualquier caso del objetivo de
buscar unas adecuadas cotas de calidad de vida para el conjunto de la poblacion de la
Comunidad Auténoma, formulado en atencion a las capacidades del lugar que

habitamos y garantizando un desarrollo sostenible.

La sociedad europea en la que nos integramos demanda unas cotas de bienestar con
las que debemos probablemente dotarnos si bien, sin embargo, resulta paralelamente

preciso cuestionar un modelo que consume suelo a primera vista en exceso.

La Estrategia Vasca de Desarrollo Sostenible y la Ley de Medio Ambiente y su
desarrollo normativo formulan la obligatoriedad de abordar la consideracion equilibrada
de las necesidades de la sociedad junto con las aptitudes del suelo, consideracion

contrastada de la que resultaran las lineas a seguir.

Asi, las dotaciones estratégicas de alcance supramunicipal, como otras propuestas,
deberan responder a necesidades de interés general y localizarse adecuadamente en

atencion a criterios de oportunidad, funcionales y ambientales principalmente.

No se cuestiona en principio el modelo territorial; se entiende sin embargo necesario
abordar su desarrollo equilibrado, a la vez que han de tomarse decisiones sobre
cuestiones estructurales basicas que lo garanticen, reajustando en su caso sus

propuestas en atencion a la nueva coyuntura.
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6. PLANEAMIENTO TERRITORIAL EN DESARROLLO DE LAS DIRECTRICES

Las Directrices de Ordenacién Territorial aportan la armadura minima en la que se
integran los Planes Territoriales Parciales, reservando a éstos la concreta planificacion
territorial a la escala supramunicipal y, como hemos dicho, también alguna decisién

estructural de mayor alcance que les ha sido remitida

La maduracion de estos planes esta resultando, si cabe, mas compleja que la de las

Directrices de Ordenacion Territorial.

Alla por el afio 1992 se inicidé su proceso de redaccion, cuando ya se contaba con un
primer documento de Directrices de Ordenacidn Territorial que no prosperd en aquella
primera instancia; y, como hemos visto, el primer Plan Territorial Parcial no se aprueba
hasta diciembre de 2004.

Tras casi quince afios de trabajo sélo se han aprobado definitivamente los Planes
Territoriales Parciales de seis de las quince Areas Funcionales de la Comunidad
Auténoma lo que evidencia que la ordenacién territorial es aqui, todavia, una

asignatura pendiente.

Cabria afiadir incluso que tras casi quince afios de esfuerzos interrumpidos no hay
garantias para esperar una proxima eclosion de los Planes Territoriales Parciales de

esas otras nueve Areas Funcionales.

Sin embargo, “a sensu contrario”, el hecho de que seis Areas Funcionales cuenten ya
con sus planes definitivamente aprobados en los Ultimos dos afios ofrece una

perspectiva inmediata novedosa.

Nos encontramos por lo tanto en un momento crucial para el devenir de la ordenacion
territorial en el que resultaria de interés hacer esfuerzos para decantar el futuro en la
corriente optimista que cabe también augurar eligiendo, en clave positiva, la Ultima

interpretacion.
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La experiencia en esta materia nos ha permitido comprobar la necesidad de esta
escala intermedia en la planificacion del territorio, donde integrar adecuada y
coordinadamente las muy diversas politicas sectoriales, la perspectiva ambiental y las
iniciativas municipales. En la década de los cuarenta del pasado siglo ya se habia
alcanzado en buena medida esta misma percepcion y encontramos en las memorias
de aquellos planes referencias rotundas en relacion con la oportunidad de encauzar
todas las diversas actividades dentro de las lineas de un plan, esquivando asi el
problema del desorden y encontrando todos y cada uno el correspondiente lugar de

trabajo y colaboracion.

Esa misma experiencia ha permitido recorrer en los ultimos afios un camino en el que,
generalmente, los Ayuntamientos que inicialmente encontraban en estos planes una
competencia al planeamiento general municipal, han buscado en los mismos su
integracién asi como la respuesta a la coordinacién y resolucion de los conflictos
sectoriales, si bien, debe volver a subrayarse que es grande la tarea que queda por

hacer en esta materia.

Asi, algunos Planes Territoriales Parciales, como las Directrices de Ordenacién
Territorial, y también tras largos procesos, con la debida concertaciébn y con un
esfuerzo también en la participacién y la dinamizacion publicas, empiezan a ver la luz
con visos de solidez. Hara falta en cualquier caso una mayor perspectiva para corrobar

esta impresion que nos atrevemos a avanzar.

Dejando abierta esa esperanza, y precisamente para aprender de todo ello, es preciso
hacer énfasis en el “debe”. Ademas del largo tiempo hasta ahora empleado, la
situacion real muestra que el 60% de las Areas Funcionales de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco carece de Plan Territorial Parcial aprobado definitivamente,
encontrandose entre éstas las correspondientes a Bilbao metropolitano y Donostia-

San Sebastian.

La precisa y urgente labor de coordinacién a la escala intermedia no se viene

desarrollando como debiera.
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La experiencia nos muestra aqui que es preciso encontrar foros de concertacion y de
decision agiles que impulsen una dinamica que, como reiteraremos en este informe,

resulta imprescindible para el buen gobierno del territorio.

La falta de Planes Territoriales Parciales, la inexistencia en consecuencia de
documentos de ordenacién supramunicipal debidamente aprobados, revela cuatro

grandes cuestiones:

- La falta de una orientacion global, mas alla de los esquemas alternativos
propuestos para las grandes infraestructuras, en la identificacién de verdaderas
acciones estratégicas y en la identificacién de las necesidades y la localizacion de

los grandes equipamientos, infraestructuras y dotaciones de futuro.

- El escaso entendimiento de las Areas Funcionales como entidades significativas,
propiciando la identificacion de ambitos territoriales, cuando las conurbaciones e
incluso los fenbmenos metropolitanos son ya una realidad supramunicipal e

incluso, en algun caso, transfronteriza.

- La imposibilidad de avanzar en procesos de reequilibrio territorial limitando si
procede el desarrollo de los centros urbanos y estructurando sus periferias en
base a intervenciones tan soélo justificables desde una visién global que se niega a

las partes y que es urgente abordar desde el todo.

- La dificultad de abordar los procesos de Revision del Planeamiento general
municipal que la Administracion supramunicipal exige sin la previa definicion de

los criterios que deben propiciar la ordenacion de las Areas Funcionales.

Por otra parte, los Planes Territoriales Sectoriales han seguido una dindmica distinta.
Las Administraciones Sectoriales, inicialmente esquivas a su incorporacion a la
planificacion integrada del territorio, encontraron enseguida en los Planes Territoriales
Sectoriales un instrumento adecuado para imponer sus criterios y proyectos,
proliferando, probablemente incluso en exceso, las tipologias de Planes Territoriales
Sectoriales que se promovieron. Con el tiempo tan sélo algunos, ya citados con
anterioridad en este informe, han llegado a puerto, aprobandose los primeros de ellos,

con bastante antelacion a los Planes Territoriales Parciales, alla por el afio 1998.
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En cualquier caso, como se ha visto, tan s6lo se han aprobado Planes Territoriales
Sectoriales en relacién con seis materias: la Ordenacion de Margenes de los Rios y
Arroyos, la Red ferroviaria, la Energia Edlica, las Zonas Himedas, la Creacion Publica
de Suelo para Actividades Econdémicas y de Equipamientos Comerciales y las

Carreteras.

Se encuentran en distintas fases de tramitacion en la actualidad los Planes
Territoriales Sectoriales del Litoral, del Patrimonio Cultural, Agroforestal, para la
Promocion Publica de Viviendas, de Puertos, de la red Intermodal y Logistica de

Transporte y de Carreteras de Gipuzkoa.

El panorama tampoco es por lo tanto mucho mas favorable, y lo es en cierto sentido
menos por dos razones concretas. Por un lado, se observa mayoritariamente en las
propuestas sectoriales un escaso contraste de los conflictos que se derivan de la
intervencion sobre un mismo territorio por parte de muy diversos agentes, lo cual es
sintoma de una reducida cultura territorial. Por otro, es asimismo mayoritaria una
pretendida exigencia de imponer las propuestas que se contienen en los planes en
tramite sin que estos hayan alcanzado su aprobacion definitiva. Debe subrayarse aqui
que la validez y vigencia oficial, y puede incluso decirse que la propia existencia, de
todo instrumento de ordenacion del territorio estd condicionada a su aprobacién

definitiva.

En relacion con estos planes la experiencia muestra la necesidad de abordar el
ejercicio de cada disciplina sectorial con una mayor conciencia de la inevitable colision
a resolver con otras disciplinas, con un rigor en cuanto a la planificacion de aquello
gue estrictamente responde a cada competencia sectorial y con la perspectiva de

procurar un desarrollo sostenible.

Como balance en el campo del conjunto de los planes territoriales -tanto parciales
como sectoriales-, no cabe hacer sino una lectura critica que responde tanto a la
incapacidad de haberlos llevado todavia a un primer puerto, al menos en mas de la
mitad de los casos, como a la actitud que se ha venido manteniendo con frecuencia
desde la Administracion supramunicipal -C.O.T.P.V., Administraciébn Sectorial, y

Diputaciones Forales- abusando en la imposicién de criterios que se establecen,
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probablemente con sentido y objeto, pero sin coordinar y consensuar, y sin hacer los
“deberes” correspondientes, esto es, sin ejercitar las competencias correspondientes
de la forma establecida, recogiendo en los Planes Territoriales dichos criterios o
propuestas, cuestion que alguna Administracion Sectorial ha entendido sin embargo

claramente, obrando en consecuencia.

Esos criterios resultan ademas, a menudo, cambiantes y escasamente divulgados,
generando desconcierto e introduciendo en una disciplina ya de por si compleja
dificultades afnadidas que llegan a disefiar muros y enfrentamientos inoportunos y
seguramente muchas veces innecesarios, con consecuencias probablemente
negativas y a buen seguro insuficientemente sopesadas como algunas que resultan de
la reciente aprobacién de la nueva “Ley 2/2006, de 30 de junio, de suelo y urbanismo”

de la Comunidad Autébnoma del Pais Vasco.

La ordenacion, urbanistica y territorial, debe responder al interés publico y compete a
la Administracién que debe reconocerse obligada al ejercicio de su competencia de
acuerdo con las pautas al efecto disefiados y, de acuerdo con éstas, es precisa y

urgente la aprobacion de los Planes Territoriales.

Algunas decisiones territoriales, con la debida participacibn de los municipios,
requieren una contextualizacibn mas amplia. Basta pensar en el papel de dos
territorios de la Comunidad Auténoma como son la peninsula de Zorrozaurre y la bahia
de Pasaia que deben integrar por su singularidad funciones estratégicas y no acoger

tan solo operaciones inmobiliarias con su correspondiente viabilidad economica.

La ordenacion territorial debe ejercerse en aras a lograr las sinergias oportunas y los
objetivos globales precisos, sin abandonar un campo competencial necesario para el

adecuado gobierno del territorio.

Las Directrices de Ordenacién Territorial, en esta misma linea, plantean también la
necesidad de compatibilizar el planeamiento urbanistico, cuestién que, asimismo, se

ha abordado muy escasamente y que requiere un mayor desarrollo.
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7. EL PLANEAMIENTO URBANISTICO GENERAL MUNICIPAL
EN DESARROLLO DE LAS DOT

Sin entrar a desarrollar con amplitud esta cuestion, se ha considerado no obstante
oportuno sefialar aqui que la adecuacion del planeamiento municipal a las Directrices
de Ordenacion Territorial se ha venido produciendo desde 1997 sin grandes
dificultades, sin perjuicio de situaciones puntuales que cabe mayormente achacar a la
falta de la escala intermedia de la planificacion territorial -Areas Funcionales que no
cuentan con Planes Territoriales Parciales aprobados- en aquellos territorios en los

gue el continuo del area urbana trasciende de las realidades municipales.

Es por lo tanto ésta la tarea a considerar en este contexto ante la eventual posibilidad

de que tardemos en dotarnos de Planes Territoriales Parciales en esas situaciones.

Se comprueba también la existencia de otros aspectos de menor alcance que sin

embargo resulta pertinente incluir aqui.

Resulta a nuestro juicio inapropiado que las Directrices de Ordenacion Territorial
contengan la zonificacion global del conjunto de la Comunidad Auténoma. Asi se
entendié también, tras el correspondiente debate, con ocasion de la aprobacion en
1997 de las Directrices vigentes. No obstante, en atencidn a la existencia de algunos
otros planeamientos, se quiere subrayar aqui que la zonificacion global es una tarea
del planeamiento general municipal, sin perjuicio de su debida coordinacion y de la
categorizacion que, en su caso, proceda abordar desde el planeamiento territorial, que

no directamente desde las Directrices.

La nueva Ley del suelo y urbanismo no ayuda en demasia a cerrar definitivamente
este debate. En su articulo 53.4.a, si bien se reconoce al planeamiento general
municipal la calificacion del suelo no urbanizable, se afiade que ello se hara “con la
incorporacién de las categorias previstas para el mismo en los instrumentos de

ordenacion territorial”.

En una primera interpretacion, cabria pensar que se pretende incorporar una

sistematica comun para la categorizacion del territorio, interpretacién que resulta sin
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embargo errdnea en atencién al hecho de que la ley se refiere a las categorias
previstas en los instrumentos de ordenacion territorial. Dado que éstos son muchos y

muy diversos, aquel objetivo desaparece aunque fuera lo pretendido.

La segunda interpretacién no puede ser otra que la necesidad de incorporar como
zonas las categorias establecidas en los instrumentos de ordenacion territorial,
afladiendo en su caso subcategorias, esto es, trasladar las decisiones de ordenacion
del suelo rural a los instrumentos de ordenacién del territorio, si éstos la abordan. De
existir Planes Territoriales Parciales y de contener éstos la categorizacion del suelo
rural, opcién que no se ha considerado oportuno adoptar en algunas de las Areas
Funcionales que cuentan con Plan Territorial Parcial vigente, la referencia a seguir "por
los planes generales vendria dada; no obstante, de no contarse con un Plan Territorial
Parcial vigente o de no contar éste con la categorizacion de todo el suelo rural,
estariamos ante la dificultad de elegir en un mismo lugar entre categorias de
ordenacién distintas que resultan de la aplicacion los diversos Planes Territoriales
Sectoriales. Para evitar esto ultimo, tan sélo seria efectivo un exhaustivo control de las
determinaciones de los Planes Territoriales Sectoriales, estableciendo con ocasion de
sus aprobaciones definitivas el régimen especifico de aplicacion en las multiples

situaciones de superposicion contradictoria que pueden producirse.

La solucién a estos problemas podria sin embargo ser otra, en la linea de cuanto se
viene sefialando ya en este informe: limitar el alcance de los Planes Territoriales a las
estrictas competencias que les corresponden en cada caso, y garantizar que se evita
una doble categorizacion de un suelo cuando ello da lugar a contradicciones
manifiestas. Debe asimismo concretarse a quién corresponde ejercer ese papel de

control que hoy pretenden arrogarse multiples informes sectoriales.

En este contexto es preciso sefalar que es en la escala de la redaccion del
planeamiento municipal donde se produce un mayor acercamiento a la realidad y la
diversidad del territorio y donde cabe formular con la precision debida la zonificacion,
reservando a las Directrices de Ordenacion Territorial y a los Planes Territoriales las
decisiones propias de su escala, decisiones que por otra parte resultan

imprescindibles y en las que deben centrarse los esfuerzos.
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Asi, se considera oportuno mantener el criterio en lo referente a las categorias del
suelo no urbanizable establecido en las vigentes Directrices de Ordenaciéon Territorial
de tal forma que solo las categorias de “especial proteccion” y de “proteccién de aguas
superficiales” tienen caracter vinculante, mientras que las restantes tienen caracter

orientativo.

8. LA PLANIFICACION ESTRATEGICA

Por su caracter integrador en el territorio, la ordenacion territorial ha de considerar
necesariamente la planificacion economica, las politicas de cohesion social, la
perspectiva ambiental, la planificacion estratégica, asi como cuantos planes se
disefian con el objeto de atender las muy diversas demandas de la sociedad en cada

coyuntura.

Si bien la legislacién en materia de ordenacién del territorio y urbanismo y la cascada
de planes que la misma establece regulan con claridad las pautas a seguir en la
planificacién de la intervencion sobre el territorio, son diversos los otros instrumentos

que interfieren en la dindmica normativamente establecida.

Asi, aquellas politicas pretenden desarrollarse en ocasiones por vias paralelas que
dan lugar a implicaciones territoriales cuya integracion en el modelo deja de ser el

objetivo.

Surgen asi los proyectos estratégicos -en general proyectos, que no planes-, que
rivalizan a menudo con el planeamiento territorial y urbanistico, pugnando por

mostrarse como singulares en lugar de integrarse debidamente.

Intervenir con proyectos estratégicos es en general apostar por un camino mas
sencillo en el que la magnitud de la actuacién arrastra una vez que toma el suficiente

impulso.
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Al mayor riesgo que acompafia a estas operaciones se asocia un mayor impacto si la
intervencion resulta exitosa. Asi, las ciudades y las regiones buscan en estos

proyectos su bandera y organizan a su alrededor su marketing.

Concebir un proyecto global resulta siempre mas complejo, pero mas duradero, a la
vez que asienta unas sOlidas bases en la tarea singular de construir nuestros
asentamientos en el seguimiento de un proceso secular, muy distinto a la produccion

de proyectos concretos a corto plazo en ocasiones obsolescentes.

Destacando la oportunidad de abordar proyectos estratégicos, debe subrayarse aqui la
necesidad o, mas bien, la exigencia de que estos sean concebidos en el contexto de
un marco territorial ordenado en el que a buen seguro habrd mas garantias de que
resulten exitosos, de que ese éxito no sea efimero y perdure y de que ese éxito
procure las sinergias que las intervenciones integradas en el territorio deben aportar

siempre.

Los proyectos estratégicos que no se incorporan a procesos de ordenacion del
territorio tienen ademas el problema, y el riesgo derivado, de entrar en excesiva
competencia entre ellos vy, al eludir la reflexion global, llevan a centrar en ellos los
objetivos eludiéndose asi la toma de decisiones en materias propias de la ordenacion

territorial.

Sin perjuicio de la oportunidad de abordar actuaciones singulares, atendiendo al
significado preciso de este adjetivo, éstas deben representar en cualquier caso hitos
aislados que identifiquen un todo en el que deben procurar su integraciéon y asumir, en

Su caso, incluso su representacion.

No resulta a nuestro juicio oportuno por lo tanto concebir la ordenacion del territorio
como suma de proyectos estratégicos, presentandose como la opcién mas propicia
aquella que disefia un modelo y una estructura en la que las partes encuentran un

orden y su razén de ser.

SANTIAGO PENALBA GARMENDIA, ARQUITECTO



INFORME SOBRE LA SITUACION Y LA OPORTUNIDAD DE LA REVISION DE LAS D.O.T. DE LA C.A.P.V. -21-
Octubre 2006

Contamos con las herramientas necesarias para abordar adecuadamente la
planificacion territorial y urbana pero es preciso garantizar su buen uso y gobierno con

el objeto de evitar desequilibrios y desviaciones del modelo.

Los grandes proyectos estratégicos deben integrarse en ese modelo territorial y
significarse, si cabe, pero como elementos del modelo. Con ello se asegurara la
difusion de los efectos pretendidos y se garantizaran también tanto la cohesion social,
como el equilibrio territorial y la salvaguarda del medio que, s6lo una vision global

integradora puede avalar.

En el contexto de los proyectos estratégicos cabe hacer referencia a una nueva figura,
los proyectos integrales de ordenacion estratégica, que, si bien no esta regulada por la
legislacion vigente se propone al efecto de la ordenacion comun de los suelos de

caracter supramunicipal situados en determinados ambitos o corredores.

Si bien se desconocen realmente sus objetivos y alcance, surgen aparentemente
como un género nuevo de proyectos en los que a su condicion estratégica, comun a
los proyectos a los que venimos refiriéndonos, se afiade su vocacion de integrar y de
ordenar. No se conceptlan sin embargo ni como Planes de Compatibilizacién ni como
Planes Territoriales Parciales, figuras, una u otra, hacia las que deberan seguramente

reconducirse si no derivan en simples proyectos.

9. CONSIDERACIONES GENERALES

En los apartados que preceden, si bien de forma abreviada, se ha procurado aportar
una vision sintética de la situacién de partida como paso previo para avanzar en una
valoracion de la misma y en una reflexion sobre la oportunidad de la revision de las

Directrices de Ordenacion Territorial.

Todo ello lleva a evidenciar que el objetivo deseado de pretender un desarrollo
equilibrado y sostenible precisa de planes y directivas territoriales que orienten el
orden buscado como ya se plantea en la Estrategia Territorial Europea (ETE) desde
Postdam, en 1999.
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En este contexto, son las Directrices de Ordenacion Territorial el instrumento que debe
ofrecer en consecuencia el adecuado modelo territorial como primera referencia

basica.

Y, dicho modelo ha de ser, por otra parte, flexible, y evitar la exclusién. Para ello, a la
vez que han de disefarse los invariantes minimos, han de preverse los mecanismos
capaces para permitir acoger, con las necesarias cautelas y una adecuada

monitorizacion, las novedades oportunas.

9.1.- Interés de las aportaciones de las Directrices de Ordenacion Territorial

La aprobacion en 1997 de las Directrices de Ordenacién Territorial supuso por si sola
un importante paso en el desarrollo de la cultura de la ordenacion del territorio en la

Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

Independientemente del indudable interés que ello representa, su contenido,
brevemente expuesto en el apartado 5 de este informe, es asimismo de interés, al
procurar un modelo territorial en el que reconocerse conjuntamente, integrado en el

contexto europeo y en el que se identifican las denominadas Areas Funcionales.

La integracion en el modelo de las infraestructuras de transportes dotandoles de un
caracter béasico en su formulacién, independientemente de su alcance, y la especial

atencion al medio fisico resultan asimismo de interés.

Se trata sin duda de un primer paso superado con nota alta.

Como aportacién de interés, conviene reiterar aqui también que el instrumento de
Directrices de Ordenacién Territorial con el que contamos no ha resultado efimero sino

gue mantiene su vigencia tras mas de una década desde su aprobacion.

A otra escala, la prohibicion de la construccion de nuevas edificaciones con destino a

vivienda auténoma en el medio rural constituye otra aportacion de interés.
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9.2.- Algunos aspectos motivo de controversia

La cuestion de la cuantificacion residencial ha resultado ser en general el mayor
motivo de controversia en la aplicacion de las Directrices de Ordenacion Territorial en

ausencia de Planes Territoriales Parciales.

Ello ha dado lugar en el tiempo a pequefios cambios en los criterios de aplicacion del
Anexo 1 de referencia de aplicacion territorial del documento referido a la materia, a la
vez que a la determinacion de pautas similares pero diferentes en el desarrollo de los

Planes Territoriales Parciales.

En cualquier caso, es preciso tomar buena nota de ello para avanzar en la

determinacion de las adecuadas pautas de cuantificacion residencial.

En este sentido, han de repasarse los indicadores planteados. Asi, deben preverse
algunos indicadores provisionales en ausencia de Plan Territorial Parcial que
minimicen los efectos nocivos de dicha falta; han de considerarse las proyecciones a
realizar en los supuestos de crecimientos negativos precedentes; debe comprobarse el
alcance y efecto de la segunda vivienda, debe redefinirse el horizonte al que nos
dirigimos en cuanto a la media de ocupacion de cada unidad de alojamiento; han de
reconsiderarse los coeficientes de rigidez en atencién al objetivo de procurar un
desarrollo sostenible; y deben asimismo identificarse otros eventuales aspectos a

considerar.

Como ya se ha planteado en algunos Planes Territoriales Parciales se considera
asimismo necesario que se prevean limites minimos con ocasién de la cuantificacion

residencial al efecto de garantizar la ejecucion del modelo desde la solidaridad.

Independientemente de esta cuestidn, nos detenemos para apuntar como otra
cuestion controvertida el alcance de la aplicacion de la matriz incorporada en las
Directrices de Ordenacion Territorial en relacion con la ordenacion del medio fisico,

cuestién sin embargo pacifica en la actualidad.
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9.3.- Vigencia en la actual coyuntura

En atencién a cuanto se ha sefialado hasta aqui, se destaca que las Directrices de
Ordenacion Territorial son un documento perfectamente vigente, que sigue
respondiendo adecuadamente al papel que le corresponde y que no estd en modo

alguno significativamente cuestionado.

Ello no es obstaculo para que, en atencion a cuanto se viene sefialando y se sefiala
mas adelante, resulte oportuna su revision, dirigida en un principio no tanto a un
cambio de modelo sino a un perfeccionamiento del mismo.

Esta situacion nos coloca ante un proceso de revision a acometer sin pausas pero sin

urgencias.

9.4.- Perspectivas de futuro

La globalizacién, a la vez que nos sitia en un proceso de gran aceleracién, nos
arrastra hacia una convergencia que reduce los riesgos de cambios convulsivos. Por
ello, no resulta tan aventurado planificar en el largo plazo, a la vez que ello se
convierte en una de las garantias para salvaguardar la diversidad frente a esas lineas

de convergencia.

No obstante, la complejidad es evidente. A la dificultad de consensuar
mayoritariamente las decisiones en el ejercicio de las competencias y de dirimir entre
éstas las prioridades a los efectos de la concrecion de la intervencion sobre el

territorio, se afiade la eclosion de nuevas disciplinas y debates.

En esta coyuntura, resulta preciso tomar un respiro y ordenar la casa, antes de
someterla a nuevos vientos: Procurar la ordenacion del territorio incorporando
definitivamente la perspectiva ambiental es ya de por si un reto complejo. Es
probablemente el reto del futuro inmediato, del préximo documento revisado de
Directrices de Ordenacion Territorial, evitando entrar en cuestiones nuevas que

pueden quedar para siguientes etapas, que vendran, no cabe duda.
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Queremos decir con ello que ya hay suficiente materia entre manos —cimentacion de
los criterios de sostenibilidad, integracion de los movimientos migratorios, ordenacion y
orientacion de la respuesta a las nuevas necesidades, acogida de nuevas tecnologias
y otros “inputs”, etc.- sin necesidad de abrir nuevos campos de friccién y con el fin de

asentar la vocacién coordinadora del ejercicio de la ordenacion del territorio.

Ahi ha estado siempre y esta la dificultad.

Es preciso desarrollar en consecuencia la ordenacion del territorio mediante el debate
y aprobacion de los planes, evitando improvisar o fijar concienzudamente criterios que,
independientemente de su inseguridad juridica antes de convertirse con el tiempo en

decretos, eluden la participacion y posponen los resultados.

Otro aspecto relevante a introducir en adelante en la ordenacién del territorio es la
necesidad de planificar a largo plazo por parte de las Admistraciones con
competencias sectoriales, en orden a orientar las pautas que precisa la ordenacién del
territorio y a evitar nuevas hipotecas para el futuro. Para ello, basta probablemente
desligar el concepto de planificacién de la exigencia de la inversién derivada, cuestion
ésta que motiva en demasiadas ocasiones que no se aborden aspectos con el Unico
objetivo de eludir una implicacién presupuestaria, maxime en atencién a los ciclos
electorales de cuatro afios. Cabria en este sentido plantear que los planes territoriales
que se plantean para horizontes temporales de dieciséis afios tan sélo incorporen en
sus estudios econoémico-financieros las inversiones a acometer en los ocho primeros
afos, remitiendo a un documento posterior, a realizar a los ocho afios, la precision y
debate de las inversiones a acometer en la segunda fase, propiciando incluso si

procede la revision del modelo o de determinadas cuestiones puntuales.

La experiencia de los planes de las décadas de los cuarenta, cincuenta y sesenta del
pasado siglo, a los que ya nos hemos referido antes en este informe, muestra el
interés de las iniciativas que contenian que, hoy en dia, se ven sesgadas en muchos
casos por una perspectiva de ordenacién, sobretodo sectorial, fijada en el corto y

medio plazo.
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Conviene recordar a modo de ejemplo que las variantes de las carreteras de nuestros
municipios, en muchos de los casos, ya se recogen, con trazados sorprendentemente
similares, en los planes precitados, ejecutandose incluso hasta cincuenta afios
después en algunos casos. Ello ha permitido preservar el suelo preciso al efecto y
obtener hoy los resultados alcanzados. Este aprendizaje nos debe permitir el

evidenciar la necesidad de abordar decididamente la ordenacion territorial.

9.5.- Oportunidad de la revision

Cuanto venimos observando confirma la afirmacion de que resulta imprescindible
dotarnos de pautas -leyes, reglamentos y documentos-, tanto de ordenacion del

territorio como de urbanismo.

Contamos con la legislacion oportuna en materia de ordenacién del territorio y
estrenamos una nueva legislacion del suelo y urbanismo que habra de desarrollarse

con sus correspondientes reglamentos.

Si bien este ultimo documento peca, a mi juicio, de establecer pautas -estandares-
mas propias de un reglamento o, incluso, de los propios planes, que pueden dificultar
la atencién singular que requieren nuestros muy diversos paisajes y lugares, el marco
legislativo con el que contamos nos ofrece las minimas reglas precisas para abordar
con garantias la ordenacion del territorio, debiendo cuidarse con esmero la cuestiéon de
la competencia para mantener clara cual es la ley, reglamento, directiva o plan a quién

corresponde precisar cada pauta.

En ese contexto, contamos con un primer documento de Directrices de Ordenacién
Territorial valido respecto del que hemos dicho que no se cuestiona el modelo

resultando sin embargo oportuno un perfeccionamiento del mismo.

El alcance de ese perfeccionamiento se basa en tres aspectos fundamentales: su
inmersién en la perspectiva ambiental, una mas concreta definicion de la estructura del
modelo territorial y su reajuste al objeto de hacer efectivo el modelo evitando
desviaciones. Avanzar en la resolucién de estas cuestiones justifica el nuevo esfuerzo

a emprender.
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La integracion de la perspectiva ambiental, de la mano de la concrecion estructural va
a resultar el tema béasico a debate, con una linea de intervencion fundamental a
desarrollar: la ordenacion del transporte colectivo en el conjunto de la Comunidad

Autébnoma.

Los reajustes a introducir buscan por otra parte garantizar la ejecucion del modelo
equilibrado que se pretende ya. Asi, a modo de ejemplo, si las Directrices vigentes
plantearon una primera posicion estricta en la que se apostaba por un Unico parque
tecnoldgico en la Comunidad Autonoma, para pasar a optar por una red de parques de
innovacion asociada al sistema polinuclear vasco de capitales significando un parque
en cada una de las tres capitales, es preciso comprobar como se vienen desarrollando

estas y otras acciones en la ejecucion del modelo.

Dado que la idea marco de las Directrices vigentes fue un referente incorporado bien
avanzado el proceso de gestacion del modelo territorial, es de entender que su
materializacién requiera salvar inercias y procurar una redireccién hacia aquel nuevo

objetivo consensuado, lo que conllevara acciones especificas a incardinar.

Volviendo a la concrecién exigida en relacion con los elementos basicos de la
estructura de la Comunidad Autébnoma, se entiende que la revision debe incorporar
elementos basicos de la estructura; nos referimos aqui a una mayor concrecién del
sistema aeroportuario con el que dotarnos, a la ordenacion de los puertos comerciales,
a la definitiva concrecion de las estaciones de la nueva red ferroviaria (mercancias y
pasajeros), a la integracion territorial de los centros institucionales, de las céarceles, de
los cuarteles, y de otros equipamientos, asi como de las implantaciones precisas en

materia de tratamiento de los residuos solidos.

En este contexto global, cobra especial relevancia la adecuacion de los asentamientos
de forma que quepa favorecer un acercamiento constante entre la residencia y el
trabajo, distancia que esta en la base de los problemas diarios de movilidad. Para ello,
el modelo deber4 apostar, entre otras medidas, por asentamientos mixtos y
convenientemente densos, procurando ademas con ello una ciudad mas compleja, rica

y diversa con una mayor cohesion social.
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Estos retos justifican en si mismos la oportunidad de una revisién, sosegada y sin

urgencias.

Probablemente, las Directrices de Ordenacion Territorial debieran trascender del
estricto territorio de la Comunidad Auténoma a ese entorno inmediato; Cantabria, La
Rioja, Navarra e Iparralde; no obstante lo cual, probablemente también, resulta mas
oportuno remitir una reflexion mas amplia en ese sentido al siguiente ejercicio, a una
posterior segunda revision, en aquel momento en el que hayan madurado tanto las
lineas de intervencion que den respuesta a los objetivos sefialados como la coyuntura

global.

9.6.- Claves para una revision

En atencién a cuanto venimos observando, las claves para abordar la revision de las
Directrices de Ordenacién Territorial deben plantearse con la conciencia de la
incertidumbre que, por definicidn, rodea hoy a cualquier iniciativa prospectiva en el

largo plazo.

Como nos recuerda Sir Peter Hall, “los autores de predicciones haran bien en dar
pruebas de prudencia, sobretodo al predecir los que pueden ser algunos de los
problemas basicos, relacionados con los valores de la sociedad segln se expresan en

el proceso politico™

. Ello no debe sin embargo ser obstaculo para abordar la tarea de
la ordenacién del territorio que se comprueba como imprescindible para el buen
gobierno del territorio, armados de prudencia y, como nos recuerda constantemente
también una habitual colaboradora, acompafados por el sentido comun, tan ajeno

muchas veces a las iniciativas.

Y, en consecuencia, debe procurarse alcanzar un nuevo documento de Directrices de
Ordenacion Territorial completo que trascienda del modelo actualmente previsto para
ahondar en las pautas para su ejecucion, en las soluciones estructurantes y en la
concrecién de unas propuestas de minimos garantizando la sostenibilidad ambiental y

la cohesion social.

* En el articulo titulado “Planificacion y gestion de la ciudad para la sociedad emergente”, en la revista
Urban n° 4 dedicada al Planeamiento urbano territorial en el siglo XXI.
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Esas propuestas que identificamos como de minimos van a ser las que avalen la
solidez del modelo, no debiendo en modo alguno resultar excluyentes, de forma que
resulten posibles eventuales incorporaciones que en cualquier caso deberan
integrarse debidamente en el modelo mediante los filtros precisos. Ello garantizara

también la debida flexibilidad del modelo territorial.

Cabe ilustrar cuanto precede retomando el ejemplo de los parques de innovacion que
las Directrices de Ordenacion Territorial planifican de forma integrada para el sistema
polinuclear de ciudades significando un parque en cada una de las tres capitales,
advirtiendo que la ejecucion del modelo exigiria el desarrollo de esos tres parques a la
vez que posibilitaria la integracion en dicha red de parques de un cuarto parque de
innovacion como es el caso del que se propone en Arrasate -Garaia-, sin que ello

cuestionara el modelo.

Con estos criterios cabe formular un nuevo documento adaptado y susceptible de su
constante realimentacion, independientemente de que paralelamente se desarrolle un
observatorio del territorio que mida las desviaciones del modelo tanto desde la
perspectiva del incumplimiento del mismo como de la necesidad de revisarlo

nuevamente en atencion a la coyuntura social y econémica.

Con estos criterios basicos como claves para abordar la revision se han considerado

otro tipo de claves o cuestiones fundamentales a tener en cuenta en esa tarea.

Nos referimos a ellas en los siguientes sub-apartados.

9.6.1.- EL TRANSPORTE COLECTIVO

Uno de los aspectos clave para propiciar tanto la sostenibilidad ambiental como la
cohesion social es el disefio de una politica equilibrada de transporte. Y a ello, ya esta
claro hoy, no se responde con mas y mas infraestructuras. EI Avance del Plan
Territorial Sectorial de Carreteras de Gipuzkoa expresa claramente la raigambre de

esta nueva interpretacion.
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Si la ordenacion de los usos es una cuestién clave que abordaremos mas adelante, la
resolucion de los intercambios y de la movilidad sobre el territorio se presenta como la
cuestién clave a resolver. La ordenacion del territorio se configura como el Unico nivel
en el que ello puede resolverse de forma eficaz en esta Comunidad Autbnoma y, en
cierta medida, es el documento de las Directrices de Ordenacion Territorial quién tiene

gue resolver un primer nivel de aproximacioén a la cuestion.

El modelo territorial pretendido viene propugnando una region urbana fuerte que
incluso se identifica por algunos como Euskal Hiria. Independientemente de que
resulte mas sugerente el término de Euskal Herria, eludiendo una identificacién del
Pais en clave exclusivamente urbana, se considera propicio el modelo propuesto e
imprescindible la concrecion de aquellos elementos minimos que armen
suficientemente la estructura del sistema polinuclear y permitan una adecuada difusion
al conjunto del territorio. Esa interpretacion menos urbana propiciaria una segunda
armadura del territorio compuesta por corredores ecoldgicos, vias ciclistas e itinerarios
peatonales que coserian los parques naturales, las areas de interés naturalisticos y las

areas recreativas.

En cuanto a aquella primera armadura, las actuales Directrices ya incorporan en el
modelo vigente la propuesta de una nueva red ferroviaria para el Pais Vasco. No
obstante, en la actual coyuntura resulta preciso despejar todas las incognitas en el
panorama que se nos ofrece y precisar la localizacion de las estaciones de pasajeros y
mercancias para ordenar de forma integrada la accesibilidad a estos centros

intermodales configurandolos debidamente como tales.

Analogamente han de tejerse los oportunos sistemas portuarios y aeroportuarios,
poniendo debidamente en relacion éstos con el sistema de estaciones ferroviarias

principales y la red de carreteras.

Los ingredientes estan ahi, el territorio también, cuanto se precisa es el ejercicio de la
competencia por parte de la autoridad pertinente con el concurso de todos los agentes

precisos.
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La red de centros intermodales que resulte va a tener un efecto singular en la
implantacién de los usos. Por ello, conscientes de que la ordenacién territorial no
produce nuevos objetos sino que moldea los existentes, los transforma y procura sus
necesarias ampliaciones, salvaguardando el patrimonio, esos centros modales han de
servir adecuadamente a los asentamientos preexistentes a la vez que disefiarse en
atencion a las oportunidades que surjan ya en las actuales centralidades, ya en los

ambitos objeto de transformaciones, ya también en los nuevos desarrollos de otro tipo.

En este contexto, el sistema ferroviario ha de ejercer una funcién relevante tanto en el
movimiento de cargas como de pasajeros, siendo necesario tejar la red oportuna. Por
un lado, empieza a concretarse la nueva red ferroviaria vasca, desarrollada por el
correspondiente Plan Territorial Sectorial, documento que ha sido objeto de diversas
modificaciones, algunas de ellas en tramite. Por otro, es preciso terminar de concretar
la solucion al trasporte colectivo en las tres capitales y sus areas de influencia
respectivas, en especial en Donostia-San Sebastian; y ordenar debidamente el papel
de las redes de cercanias y en especial de la actual red de Euskotren, a implementar

como ya se plantea en algunas Areas Funcionales: Alto Deba, Urola Costa y Goierri.

Las estaciones de esa nueva red ferroviaria integrada seran a su vez, como los
centros intermodales precitados, elementos basicos y singulares en la ordenacién del

terrritorio.

Resulta urgente avanzar en la ordenacion de la red ferroviaria en particular y del
transporte colectivo en general, en orden a minimizar los desplazamientos
unipersonales en vehiculo privado motorizado de cuatro ruedas, la congestion de las
redes que ello supone, la contaminacién de todo tipo asociada, y las deseconomias

derivadas, en aras también a la recualificacion del medio.

Las infraestructuras de transporte han de fortalecer e impulsar el disefio de la
ordenacién del territorio, despejando las incognitas, incluso aquellas cuyo alcance es

transfronterizo.
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9.6.2.- LAS INFRAESTRUCTURAS PORTUARIA, AEROPORTUARIA'Y VIARIA

La Conferencia de las Ciudades del Arco Atlantico (C.C.A.A.) ya plantea la puesta en
valor de la fachada atlantica y de las relaciones maritimas, cuestién que debe tener la
oportuna acogida en la revision de las Directrices de la Comunidad Auténoma,

estratégicamente situada en esa fachada maritima.

Ello debe tener especial reflejo en la ordenacion de los puertos y de la accesibilidad a
los mismos, creando en ellos nodos intermodales de comunicaciones. Adoptar
decisiones a este respecto en el marco de la revision resulta preciso al objeto de
aclarar las bases de partida de cualquier intervencion derivada en los lugares en los

gue se proyecten o consoliden esos puertos.

El modelo debe valorar en consecuencia el papel de los puertos de Bilbao y Pasaia,
considerando asimismo la influencia de otros cercanos tales como Gijén y Santander,
0 Burdeos y Baiona, y contrastando su eficacia con la de otros puertos, por ejemplo los
mediterraneos donde encontramos parejas tales como Barcelona-Tarragona vy

Valencia-Sagunto; todo ello, con el fin de proponer el modelo adecuado.

Debera asimismo considerarse al efecto el papel que cabe considerar en relacion con
el cabotaje, y ordenar en consecuencia el sistema de puertos de la Comunidad

Auténoma.

Asimismo, resulta imprescindible definir con precision, de forma integrada en el
modelo territorial a proyectar, la infraestructura aeroportuaria de la Comunidad

Autébnoma.

Como se ha sefialado con anterioridad, estas decisiones han de adoptarse desde una
vision integradora que ponga en la debida relacion los puertos y aeropuertos con el

sistema de estaciones ferroviarias principales y la red de carreteras.

Las Directrices deberan asimismo validar la red viaria que proyecta el Plan General de
Carreteras de la Comunidad Auténoma incorporando las medidas precisas para

garantizar la intermodalidad oportuna.
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Al igual que el modelo territorial procura la regeneracién y la transformacion de areas
urbanas, el nuevo modelo a implementar debera asimismo incorporar criterios en
orden a propiciar la reconversion de aquellos trazados viarios que cambian de funcién
como es el caso de la transformaciéon urbana de la variante norte de Vitoria-Gasteiz

tras la ejecucion de la nueva autopista.

Al objeto de tejer la segunda armadura referida, el modelo deber& incorporar una red

bésica que acoja la movilidad no motorizada.

9.6.3.- EL ALOJAMIENTO

Ya se han apuntado con anterioridad diversas cuestiones en relacién con esta materia
haciendo referencia a la situacion del mercado de la vivienda. La carestia de los
precios en la Comunidad Autbnoma y la coyuntura que se advierte en las
Comunidades periféricas asi como en otras, principalmente en el Mediterraneo
espafiol, donde los indices de produccion de vivienda por habitante y afio duplican y
triplican los correspondientes a esta Comunidad, manifiestan una situacién de alta

incertidumbre.

En este contexto, las Directrices de Ordenacion territorial han de abordar en
consecuencia esta materia tanto reajustando las cuestiones ya planteadas con
anterioridad en relacién con la concrecion de la cuantificacion residencial como
considerando el singular contexto coyuntural en el que aflora intermitentemente el
riesgo de la burbuja inmobiliaria®. Si bien la oferta encuentra acomodo en el mercado
hasta la fecha, se empiezan a detectar desequilibrios al evidenciarse la aparicion de
una sobreproduccion de viviendas y de un sobreprecio de las mismas, advirtiéndose
sin embargo que ello es menos ostensible en esta Comunidad que en las otras antes

citadas.

® Resulta de interés consultar al respecto el articulo de Ricardo Vergés, Arquitecto y Dr. En Ciencias
Econdmicas sobre la burbuja inmobiliaria a través de las cuentas nacionales de produccion y financiacion
editado en el boletin de la A.V.N.A.U. del Colegio Oficial de Arquitectos Vasco-Navarro.
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En cualquier caso, el precio de la vivienda y el control de su cuantificacion son dos

claves a considerar en el modelo territorial.

Y esta es también una cuestion que cabe resolver con mayor eficacia desde una
escala superior a la estrictamente local. Asi, por un lado, la nueva ley del suelo y
urbanismo aborda seriamente la cuestion. No obstante, hay otros campos en los que
intervenir en la materia y las Directrices de Ordenacion Territorial son uno de ellos. La
cuestion es compleja por ser muy diversos los aspectos a considerar. Trataremos de

abordar algunos de ellos.

En una primera instancia, resulta oportuno advertir un aspecto singular del proceso
galopante que vivimos en el que la sociedad se ha transformado radicalmente
reduciéndose significativamente el ratio correspondiente al nimero de personas que
ocupan cada unidad de vivienda. Los planes urbanisticos que sucesivamente se
revisan para ordenar nuestros municipios enuncian ratios cada vez mas pequefios.
Las propias Directrices de Ordenacién Territorial vigentes partian de un coeficiente
medio para la Comunidad Auténoma de 3,26 referido al afio 1993, estimando su
descenso a 3,00 para el afio 2.000; observandose que en la actualidad muchos
municipios se sitlan en ratios por debajo de 2,5 sin considerarse que se ha tocado
fondo. De hecho, las estadisticas de algunos otros paises europeos no evidencian un
cambio de tendencia y presentan indicadores que llegan incluso cerca de un valor
medio de 2,1 (Suecia: 2,12 en el afio 2000) sin que se adviertan todavia repuntes al

alza.

Esta comprobacion es més que elocuente y evidencia un cambio de comportamiento
exponencial que no debe soslayarse. Cabe hacerse esta pregunta: ¢Puede la
sociedad permitirse esto? ¢Puede la cultura de la sostenibilidad compatibilizarse con
este imparable descenso del ratio correspondiente al nimero de ocupantes por
vivienda, generando en base a ello al menos una vivienda por hogar? ¢Hasta que
limite si éste existe? Son preguntas béasicas a responder a la hora de concretar el

modelo territorial.
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A esta cuestion se afiade la proliferacion de la doble residencia que, al igual que la
cuestién anterior, alimenta la demanda de vivienda, ademas de ser ésta hoy refugio
para la inversion y oferta para las cohortes en edad de formar familia, que, a partir de
ahora, veran sin embargo reducido paulatinamente su impacto en el mercado en los

préoximos afios en atencion a las caracteristicas de nuestras pirdmides de edades.

Las estadisticas a nivel estatal llegan a manejar la cifra de la existencia de 1,7
viviendas por familia. ¢Vuelve a ser este ratio compatible con los objetivos de

sostenibilidad que defendemos?

Resulta oportuno reflexionar sobre estas cifras y considerar también cuales son las
formas de alojamiento del futuro, las tipologias edificatorias y los regimenes de las
viviendas (regulacién publica de los precios) mas idoneos, asi como las politicas
publicas a implementar a la vista de la actual situacién del mercado y a la dificultad del

acceso a la vivienda.

Todo ello debe hacerse por otra parte evitando caer en soluciones que se invitan como
inmediatas y sencillas tales como la reduccién imparable del tamafio medio minimo de
las viviendas que empieza a propiciar nuevas formas de infravivienda a precios

sorprendentemente exorbitantes.

La demanda previsible en el horizonte de intervencion, la demanda no satisfecha, la
demanda indirecta que se deriva de la coyuntura econdmica y la eventual demanda
que resulte de procesos migratorios que puedan tener este destino, como ya ocurrié a
primeros del siglo XX y nuevamente a mediados de dicho siglo, han de ser las pautas
a considerar junto con una conciencia del modelo al que nos dirigimos y al que habréa

gue acomodar la oferta tipoldgica.

Cabe apuntar aqui que, ante otro problema como el de la movilidad motorizada en el
interior de nuestros centros urbanos, no sorprenden hoy medidas tales como la
obligacion de compartir coche en los desplazamientos. El mandato constitucional de
garantizar una vivienda digna y adecuada debera asimismo encontrar respuestas

novedosas en atencion a las nuevas pautas de comportamiento.

SANTIAGO PENALBA GARMENDIA, ARQUITECTO



INFORME SOBRE LA SITUACION Y LA OPORTUNIDAD DE LA REVISION DE LAS D.O.T. DE LA C.A.P.V. -36-
Octubre 2006

La cultura de la propiedad es también una de las claves de esta situaciéon que hace
incluso que la vivienda de promocion publica se venda, de forma que el mercado del
alquiler se minimiza, se encarece y se distorsiona, lo que limita una deseable mayor
movilidad de las personas con el objeto de buscar una mayor inmediatez en las
relaciones residencia-trabajo que favorezca asimismo la sostenibilidad. La vivienda

debe de ser un bien de acceso inmediato y no objeto de especulacion.

Asi, la nueva ley del suelo y urbanismo, en esta linea, prevé una cuantificacion minima
de viviendas sometidas al control de su precio, a corto y largo plazo, a la vez que

procura edificabilidades minimas para garantizar densidades mayores.

Asimismo, las Directrices de Ordenacion Territorial deberan valorar las pautas a fijar
en esta y otras lineas en orden a alcanzar también una adecuada, armoniosa y
equilibrada ordenacion de la implantacion de los usos residenciales, propiciando
predominantemente tejidos mixtos en los que integrar las actividades econdémicas
compatibles y los equipamientos en torno a los elementos intermodales del sistema
urbano. La ciudad densa y mixta favorece ademas la movilidad no motorizada que
cobra asimismo impulso si la arquitectura del espacio publico se aborda con la

suficiente dedicacidn, intencién y acierto.

9.6.4.- LAS ACTIVIDADES ECONOMICAS

Como se acaba de sefialar, las nuevas pautas disciplinares en materia de ordenacion
del territorio, urbanismo y medio ambiente plantean la oportunidad de integrar las
actividades econdmicas, cada vez mas compatibles con la vivienda, con los usos
residenciales, de forma que se propicien asentamientos mixtos en cuanto a su uso y
diversidad, mas ricos y complejos, mas densos también, y mas adecuados finalmente
para dotar de mayor rentabilidad y optimizar el uso de las dotaciones de equipamiento

y del transporte publico.

Ello da lugar también a una mayor intensidad del uso del espacio urbanizado y evita el
despilfarro de un recurso escaso como el suelo, siempre que se acierte en el

dimensionado de la propuesta.
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La revision de las Directrices de Ordenacion Territorial ofrece la posibilidad de
considerar aquellos ambitos en que este tipo de intervenciones deben buscarse
estratégicamente, procurando a la vez condicionar los usos a implantar en las

tradicionales areas industriales o asimiladas.

9.6.5.- OTRAS CLAVES TERRITORIALES DE INTERVENCION

Al igual que el urbanismo de las tres ultimas décadas ha propiciado en cierta manera y
cada vez mas la intervencion “intramuros”, transformando el interior de las ciudades,
rehabilitindolas, ocupando y ordenado los vacios internos, las Directrices de
Ordenacion Territorial deberan intervenir preferentemente en los intersticios de las
aglomeraciones que resultan de la inmediatez de las areas urbanas correspondientes
a los distintos municipios, facilitando con ello la integracién precisa y la ordenaciéon de
las periferias; promoviendo ex-novo, tan so6lo en segundo orden, nuevos desarrollos, y
buscando en aquellos ambitos areas de oportunidad que propicien una regeneracion

urbana.

Las Directrices deberan asimismo definir las pautas que aseguren la consolidacion del
sistema polinuclear de capitales salvaguardando el medio y procurando también
prever reservas de suelo que puedan acoger en un futuro lejano necesidades hoy
desconocidas de generaciones venideras, iniciativa que, a nuestro juicio con acierto,
proponia recientemente en los Cursos de Verano de la Universidad del Pais Vasco el

arquitecto, urbanista y profesor Angel Martin.

El mismo profesor planteaba en la misma intervencion el eventual interés de poner
limite a la poblacion de los ndcleos urbanos, cuestion que no carece de interés y que
convenimos en considerar como un ingrediente mas a considerar en el contexto que
nos ocupa. Probablemente la cuestion deba centrarse mas en el tamafio de la ciudad,
por otra parte mas facilmente mensurable, que en la limitacion estricta de su

poblacion.

Otras claves como la adecuada consideracion de los equipamientos, del patrimonio, e
incluso del medio fisico, estan adecuadamente enfocadas en las Directrices vigentes

sin perjuicio de su eventual reajuste y adaptacion.
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9.7.- Monitorizacién

La conciencia de la incertidumbre que conlleva la planificacion a largo plazo obliga a
buscar un abanico de medidas que garanticen un control de los riesgos que se

asumen.

Asi, se planteaba anteriormente en este informe la oportunidad de buscar mecanismos
y normas que garanticen la flexibilidad del modelo sin cuestionarlo. En otra linea,
completamente distinta, se plantea aqui adicionalmente el interés de hacer un
seguimiento directo de la ejecucion de las directrices, afladiendo a la obligacién de
elaborar informes periddicos, la exigencia de acompafar el proceso y de hacer sonar
la alarma en cuanto se produzcan desviaciones, tanto cuando se interviene en contra

de las Directrices como por omision en su desarrollo equilibrado.

Se plantea asi la necesidad de contemplar en el nuevo documento de Directrices la

regulacién de la monitorizacién de su ejecucion.

Para ello se propone incluso la implantacién de un Observatorio del Territorio de la

Comunidad Auténoma.

9.8.- Competencia

A lo largo del informe se ha podido comprobar en repetidas ocasiones la necesidad de
contar con un adecuado gobierno de la ordenacion del territorio. En el apartado 4 se

ha hecho asimismo una breve mencion generalista a la cuestion competencial.

Adicionalmente, se quiere subrayar aqui que, efectivamente, el ejercicio de la
actividad, integrando necesariamente procesos de concertacion, colaboracién y
participacion ciudadana, resulta fundamental al objeto de establecer las bases

minimas del modelo territorial a procurar.
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Para ello habran de crearse los foros oportunos, evitandose los conflictos innecesarios
y disponiendo al efecto todos los medios posibles. Del éxito en este contexto

dependera en buena medida el éxito en el resultado final.

En este contexto se sugiere la consideracion de establecer algun sistema de arbitraje
gue facilite el ejercicio de la disciplina y procure la conciliacion, en atencion de la
complejidad de la materia y de la pluralidad de los agentes que intervienen en los

procesos.

Asimismo, para garantizar el alcance de los objetivos, junto con la concertacion, es

imprescindible contar con el liderazgo oportuno.

10. CONCLUSIONES ANTE EL PROCESO DE REVISION

En los apartados precedentes se evalla la situacion de partida ante un eventual
proceso de revision de las Directrices de Ordenacién Territorial de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco, aportandose muy diversas observaciones con muy distinto

alcance que pretenden contribuir a sentar las bases de ese proceso.

Remitiéndonos en cualquier caso a esa bateria de valoraciones, comentarios, ideas y
reflexiones, recogemos a continuacién un decalogo que, sin tratarse de un compendio
de todos ellos, pretende precisar a modo de conclusiones diez referencias basicas

concretas a considerar.

La Primera.

En primer lugar puede afirmarse y se confirma que resulta oportuno abordar el proceso

de revision de las Directrices de Ordenacion Territorial de la Comunidad Auténoma del

Pais Vasco.
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Y ello es asi, no porgue nos encontremos ante un modelo territorial desfasado, sino
porque, a pesar de que no se escucha siquiera una demanda al respecto, la década
transcurrida desde su aprobacion puede considerarse como un periodo de madurez
suficiente para abordar en la elaboracion de un segundo documento cuestiones que en

aquella primera ocasion resulté oportuno dejar a un lado.

La revision de las Directrices se justifica por lo tanto desde el doble objetivo de
propiciar la continuidad del cumplimiento del modelo establecido y de ampliar al efecto
el alcance de sus determinaciones, sin perjuicio del desarrollo de los Planes

Territoriales Parciales.

El desarrollo del Sistema Polinuclear Vasco de Capitales se confirma como un

referente basico del modelo territorial en el nuevo horizonte a considerar.

Se advierte también que esta situacion de partida no conlleva la urgencia en abordar el

trabajo, lo que permitir4 desarrollar con tiempo la correspondiente tarea.

Conviene afiadir sin embargo que no puede hacerse analoga afirmacion en relacion
con el desarrollo de los Planes Territoriales Parciales que constituyen en la actualidad

la asignatura pendiente y urgente en materia de ordenacion territorial.

La Segunda.

Una razén afiadida para abordar la revision de las Directrices de Ordenacion Territorial
de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco es la oportunidad de propiciar la
maduracion del proceso de la necesaria integracion de las perspectivas territorial y
ambiental para lo cual las Directrices han de resultar un primer marco de encuentro,

referencia de todos los demas.

Las Directrices, de algin modo ya lo hacen en la actualidad, han de propiciar un
modelo territorial que incorpore la Estrategia Ambiental Vasca y la salvaguarda del
medio garantizando a su vez la pervivencia y desarrollo de la sociedad en las

oportunas condiciones de bienestar.
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La sostenibilidad ambiental y la impregnacién de dicho concepto en el modelo
territorial a concretar deben ser nuevos referentes a incorporar como bases a

considerar en la revision.

Algunos de los retos mas complejos a afrontar con cierta inmediatez resultaran de la
respuesta que se dé a preguntas como las siguientes: ¢en que direccion nos debe
conducir el entrecruzamiento de tres materias o disciplinas como la ordenacién del
territorio, el urbanismo y el medio ambiente?; ¢en que medida ese entrecruzamiento
puede y/o debe conllevar una alteracion de las caracteristicas y condicionantes
actuales de esas materias o disciplinas, consideradas de forma disociada?. Habra de
procurarse en lo posible que el entrecruzamiento de estas materias o disciplinas,

considerado como oportunidad, conlleve un enriquecimiento de las mismas.

En cualquier caso, la experiencia de los ultimos doscientos afios nos muestra que la
intervencion culta sobre el territorio puede transformarlo drastica y adecuadamente a
la vez, cuestion que debe hacernos reflexionar con ocasién de la toma de decisiones,
procurando una visibn amplia que, sin hipotecar a las futuras generaciones permita
propiciar ejemplos elogiados como el desarrollo de la ciudad de San Sebastian, u

otros.

Habra que tomar en cualquier caso las medidas precisas que procuren el éxito

buscado con las debidas medidas protectoras, correctoras y compensatorias.

La tercera.

La accién concertada -la “gouvernance” o la “gobernanza’™, esto es, la necesidad de
abordar un proceso decisional compartido, dotado en cualquier caso de un liderazgo
que garantice el necesario impulso, es una cuestion previa a considerar en la

formulacion de las bases para la revision del modelo territorial.
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La experiencia nos muestra aqui que es preciso encontrar foros de concertacion y de
decision agiles que impulsen una dinAmica que resulta imprescindible para el buen

gobierno del territorio.

Resultar por ello imprescindible tejer las relaciones precisas entre todos los agentes
gue operan sobre el territorio, publicos y privados, con el fin de conciliar y ordenar los
compromisos de planificacién y, en su caso, de actuacion e inversion, necesarios;

contemplando una figura que facilite el arbitraje oportuno.

La cuarta.

La ordenacion del transporte colectivo constituye la cuestion central objeto de debate

en la que profundizar para concretar el modelo territorial.

Ello exige, aprovechando los muy diversos trabajos con que se cuenta, preparar el
marco en el que abordar la oportuna toma de decisiones al efecto. Esta toma de
decisiones ha de considerar integradamente los sistemas aeroportuario, portuario,
ferroviario y viario al objeto de coordinar oportunamente las intervenciones, adecuarlas
a las caracteristicas del medio y de los asentamientos preexistentes, y lograr las
mayores sinergias posibles con la ordenacibn de centros intermodales

estratégicamente localizados.

La politica equilibrada de transporte va a constituir el cimiento fundamental de un

modelo sostenible eficiente.

Para ello, las Directrices deben desarrollar preferentemente las posibilidades que
ofrecen las infraestructuras ferroviarias adecuadamente integradas en el territorio y en
el sistema polinuclear vasco de capitales, tanto optimizando la conexion inmediata de
éstas como la difusion en éstas y en sus areas de influencia, complementadas con las

correspondientes redes de autobuses.

El transporte colectivo va a constituir la verdadera armadura del sistema del modelo

territorial y debe relacionar adecuadamente los referidos centros intermodales.
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La guinta.

Las Directrices de Ordenacion territorial deberan incorporar asimismo otras decisiones
basicas que a modo de minimos permitan hacer realidad el Sistema Polinuclear de

Vasco.

Nos referimos a aquellas intervenciones de renovacion urbana tanto correspondientes
a centros urbanos como a nuevas centralidades o periferias que el modelo debe
significar para realizarse, a las que se afadirdn algunas propuestas en materia de

equipamientos u otras infraestructuras de servicios.

El modelo incorporara las medidas que garanticen su desarrollo con la flexibilidad

precisa.

La sexta.

La integracién equilibrada de los usos en la armadura que resulte de cuanto precede
ha de constituir una tarea que, en alguna medida, también debe dirigirse desde las

Directrices de Ordenacion Territorial.

Nos referimos fundamental y singularmente a la ordenacién de los entornos de los
centros intermodales donde las intervenciones deberan procurar incorporar la mixtura

de usos oportuna en orden a cuanto se ha venido sefialando en el informe.

Nos referimos también a la identificacion de &mbitos, situados tanto en vacios urbanos
y en medios urbanos obsoletos como en continuidad de areas urbanas tangentes o
préximas a serlo, donde propiciar las intervenciones precisas, en orden a alcanzar
mayores sinergias, recuperar suelos ya gastados y evitar la ocupacion de nuevos
suelos virgenes, mas propicios desde una perspectiva estrictamente econdmica. Ello
permitira introducir factores de reequilibrio, de acuerdo con pautas ambientales y

racionales.

Acciones de este tipo procuran en general ademas la regeneracién de esos ambitos y

su difusién en sus entornos favoreciendo la cohesién social.
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La séptima.

Las Directrices deberan ordenar el medio fisico, muy probablemente sin alterar

basicamente las pautas vigentes.

La octava.

El modelo territorial significa las tres capitales debiendo avanzar en una mayor
concrecién del alcance de las correspondientes aglomeraciones que, en algun caso,

pudiera trascender de las actuales Areas Funcionales delimitadas.

En este contexto deben considerarse cuestiones como un eventual acotado de la
dimensién maxima de dichas aglomeraciones u otras medidas tales como los actuales
limites municipales que condicionan sobremanera las decisiones e incluso la

identificacion de eventuales realidades metropolitanas.

La novena.

Las Directrices deben contar con pautas renovadas de aplicacion en aquellos
supuestos en los que no se cuente con Planes Territoriales Parciales, a la vez que
deben obligar en cualquier caso a un impulso definitivo hacia la aprobacién definitiva
de estos instrumentos para hacer efectivo también el desarrollo de la ordenacion del

territorio en su escala intermedia.

Se propone en particular la reevaluacion de las pautas establecidas para la
cuantificacion de las nuevas necesidades residenciales, estableciendo incluso los
minimos oportunos, asi como el marco al que ha de ajustarse la programacién de las

intervenciones limitando los compromisos de inversion.

A tal efecto se considera oportuno propiciar cuantos estudios y proyectos se
consideren necesarios para concretar las propuestas, evitandose sin embargo la
invencién de nuevas figuras extrafias a las ya previstas en la legislacién vigente que

se consideran adecuadas y suficientes.
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Paralelamente a ello, debera prestarse especial atenciéon a la compatibilizacion, en
ausencia de Planes Territoriales Parciales, de las determinaciones de los Planes

Territoriales Sectoriales.

La décima.

Las Directrices deberan contar con un adecuado seguimiento que cabe asignar a un

Observatorio del Territorio a implantar al efecto.

El documento que surja del proceso de revisién a poner en marcha pondré el punto de
mira alla por el afio 2.025, cuando se cumplira un cuarto del siglo XXI y se prevé que
existan sobre el planeta al menos 9 ciudades de mas de 20 millones de habitantes. La

evolucion de ese contexto global debera ser una referente mas del modelo.

En Donostia- San Sebastian, a 2 de octubre de 2.006

Dia Mundial de la Arquitectura bajo el lema “Las ciudades catalizadoras de esperanza”

Un dia especial para fechar una reflexiébn como ésta.
Sigamos haciendo ordenacion del territorio,

Garantizando la integracion necesaria, sin exclusiones,

Y esforzandonos en hacerlo mejor.

Santiago Pefalba Garmendia - Arquitecto.
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