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Resumen

El objeto del presente trabajo es realizar un somero analisis de
la planificacion estratégica imperativa como medio para la
consecucion del Objetivo de Desarrollo Sostenible 11. Se estima que
dicho instrumento es susceptible de convertirse en una herramienta
eficaz para el desarrollo policéntrico fundado en ciudades intermedias
frente a la tendencia a la concentracion de la poblacién en metrépolis.
Mas, para que asi sea, se considera necesario no sélo superar la
planificacion local en beneficio de una de &mbito territorial, sino
también combinar decididamente los contenidos influyentes con los
vinculantes a fin de moderar la expansién de las grandes urbes.

Palabras clave: Planificacion, Territorial, Estratégica,
Policéntrico,  Ciudad intermedia.

Strategic imperative planning as an instrument for
achieving sustainable cities

Abstract

The purpose of this work is to carry out a brief analysis of
strategic imperative planning as a means of achieving Sustainable
Development Goal 11. It is considered that said instrument is likely to
become an effective tool for polycentric development based on
intermediate cities compared to the tendency to concentration of the
population in metropolis. However, for this to happen, it is considered
necessary not only to overcome local planning for the benefit of a
territorial planning, but also to decisively combine influential content
with binding content in order to moderate the expansion of large cities.

Keywords: Planning,  Territorial, Strategic, Polycentric,
Intermediate cities.
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1. INTRODUCCION

Dado el objeto del presente trabajo, resulta obligado hacer una
referencia inicial a la Resolucion 70/1 de la Asamblea General de
Naciones Unidas ("Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible™) mediante la cual se aprobaron los 17
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS en adelante) para la
Comunidad Internacional®. Es concretamente el ODS 11 (“Lograr que
las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros,
resilientes y sostenibles™) el que sirve de marco al analisis a que
responde este estudio, centrado en un aspecto especifico, el adecuado
dimensionamiento de las poblaciones, que se relaciona de manera
particular con varios de los "datos destacables" y estd Ilamado a
desempefiar un papel crucial en la consecucién de las metas del ODS

en cuestion.

El propédsito de lograr ciudades y comunidades sostenibles se
presenta, al igual que los restantes ODS, como un objetivo
extraordinariamente amplio, tanto en su alcance como en el &mbito en
gue se ubica (BELLO, 2020). No en vano, la sustentabilidad de los
asentamientos humanos se vincula tanto a la justicia social como a la
calidad de vida asociada a los servicios necesarios para el bienestar de
los pobladores y la protecciéon del medio ambiente y el patrimonio
cultural, todo con el telon de fondo de la participacién ciudadana y

transparencia de los poderes publicos. En linea con ello, las propuestas

http://www.un.org/sustainabledevelopment/es/2015/09/la-asamblea-general-adopta-la-
agenda-2030-para-el-desarrollo-sostenible/
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y medidas que se plantean son extremadamente diversas y, aunque
muchas de ellas responden a un enfoque global del problema que se
pretende solucionar, resultan dificilmente abordables sintéticamente en
un examen de conjunto. Este es el motivo por el que se ha optado en el
presente trabajo por acotar el estudio a la que se ha identificado como
una de las dificultades que suscita la tendencia poblacién actual y
exponer una serie de reflexiones acerca de una posible via de

afrontamiento: la planificacion territorial con eficacia imperativa.

2. TENDENCIA A LA CONCENTRACION EN GRANDES
URBES Y APUESTA POR LA CIUDAD INTERMEDIA Y EL
DESARROLLO POLICENTRICO

La propension a habitar en ciudades es una realidad innegable?.
No se trata de un fendmeno novedoso ni reciente, pero si de una
tendencia agudizada en los U(ltimos decenios que comporta un
progresivo despoblamiento del medio rural. Este proceso ha generado
una preocupacion general en Europa que en Espafia resulta
especialmente destacable y que se ha articulado en torno a lo que se ha
dado en conocer como fenémeno de la "Espafia vaciada"s. No es, sin

embargo, exclusivo de los Estados econdmicamente mas desarrollados,

2 El propio ODS ofrece datos al respecto: "En los Gltimos decenios, el mundo ha
experimentado un crecimiento urbano sin precedentes. En 2015, cerca de 4000 millones de
personas vivia en ciudades y se prevé que ese nimero aumente hasta unos 5000 millones
para 2030", lo que en los "datos destacables" se matiza para sefialar que la mitad de la
humanidad vive en ciudades.

3 En este sentido, en la Agencia Territorial de la Union Europea 2020 se advierte de que "El
envejecimiento y la despoblacion provocardn cambios en muchas regiones, incluidas las
rurales y las periféricas, y tendra graves consecuencias para la cohesion social y territorial, la
prestacion de servicios publicos, el mercado laboral y la vivienda".
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sino que, dada su conexion con la industrializacion y el
desplazamiento de los centros de actividad y ocupacion del medio
rural al urbano, presenta una manifestacion generalizada que todo
apunta a que en los proximos tiempos serd mas acusada en los paises

en desarrollo, precisamente por la vinculacion indicada*.

La concentracion en nicleos urbanos es un fenémeno que
combina rasgos negativos y positivos (HIDALGO, 2017). Si bien el
desplazamiento de los ndcleos rurales a los urbanos se identifica
generalmente como un hecho negativo por el vaciamiento de
determinadas zonas del territorio, la concentracion redunda en una
mayor eficiencia energética y de consumo de recursos. De ahi que se
abogue por evitar la dispersion en las ciudades y lograr un urbanismo

compacto.

Ahora bien, junto a la circunstancia enunciada, que en estos
momentos se ha erigido en foco de atencién social, mediatica y
politica al menos en el continente europeo, se advierte otro hecho que
caracteriza la concentracidn urbana: su inclinacion a centralizarse en
macro-urbes o metropolis (PATINO, 2018). En lugar de un
asentamiento urbano disperso, en ciudades de tamafio reducido o
medio, resulta constatable una suerte de vis attractiva de las grandes
aglomeraciones, con una tendencia constante a aumentar su densidad

poblacional. Es lo que se ha denominado "sinecismo”, esto es, "a

mayor concentracion urbana que se produce en una ciudad o metrépoli

4 Asi lo sefiala el propio ODS 11, al recoger como dato destacable que "El 95% de la
expansion de los terrenos urbanos en las proximas décadas tendra lugar en el mundo en
desarrollo”.
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especifica, mayor fuerza de atraccion se ejerce sobre otras poblaciones
que pueden ubicarse cerca de esta, y la motivacion puede estribar en
diversos asuntos" (PATINO, 2018: 25). Ello se ha explicado como un
efecto de la concentracion de las principales actividades econdémicas
en tales nucleos y, consecuentemente, del mayor dinamismo social y
cultural, que atraen a la poblacién en busca de mejores oportunidades
laborales o de desarrollo vital (PATINO, 2018). Ese contexto de
aglomeracidn, tanto de personas como de servicios, estimula a su vez
la innovacién, conocimiento y produccion, que retroalimenta la

atraccion indicada.

Dicha tendencia ahonda en las problematicas asociadas al
incremento de densidad de la poblacion propias de la concentracién en
nicleos urbanos: mayor presion para los servicios esenciales
(abastecimiento de agua potable, tratamiento de residuos, etc.),
aparicion de zonas de marginalidad, deterioro del medio ambiente y
del patrimonio cultural, etc. (GARCIA-MORENO, 2019). Es maés, se
produce un efecto en cadena, pues, verbigracia, las desigualdades
sociales derivan en aumento de la inseguridad ciudadana (HIDALGO,
2017).

El panorama que resulta de lo anterior es que existe un proceso
evidente de urbanizacion de los asentamientos humanos que se antoja
dificil de revertir y que presenta elementos positivos de favorecimiento
de la innovacién y el conocimiento, asi como de la eficiencia
energética y de consumo de recursos como fruto de la concentracion

de la poblacion, pero que también suscita riesgos e inconvenientes
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graves para el bienestar ciudadano y la conservacion del medio
ambiente y el patrimonio cultural que aumentan en funcién de la
densidad de la poblacion. Ello explica que, sin perjuicio de las
politicas destinadas a paliar o incluso revertir la despoblacion de
determinadas zonas del territorio y evitar la desaparicion de nucleos
poblaciones, se haya apostado por la ciudad intermedia®. Asumido que
el habitat urbano es una realidad y que la alternativa no es el retorno a
la sociedad eminentemente rural, se trata de aprovechar el dinamismo
y ventajas que se atribuyen a las ciudades de tamafio medio y reducido

como base de la construccion de la ciudad sostenibleS.

A tales ciudades se les asigna el papel de reequilibrar el
territorio mediante su actuacion como impulsores econdmicos y
sociales con proyeccion sobre su entorno, en particular en regiones
periféricas (MENDEZ, MELERO, CALATRAVA, 2008). Este valor
se enmarca, a Su vez, en una politica mas amplia de desarrollo
territorial policéntrico y equilibrado (GARCIA-MORENO, 2018). Se
persigue tanto la diversificacion de nucleos de referencia para el area

préxima como una l6gica de cooperacion entre ellos que permita

® En este sentido, en Naciones Unidas, Nueva agenda urbana, se exponer que "Alentamos la
formulacion de estrategias de desarrollo espacial que tengan en cuenta, segun corresponda, la
necesidad de orientar la ampliacion urbana dando prioridad a la renovacién urbana mediante
la planificacion de la provisién de infraestructuras y servicios accesibles y bien conectados,
el logro de densidades demogréficas sostenibles y el disefio compacto y la integracién de
nuevos barrios en el entramado urbano, impidiendo el crecimiento urbano incontrolado y la
marginacion”.

6 La identificacion de lo que cabe identificar como "ciudad intermedia” no es pacifica y
depende de las caracteristicas del Estado que se tome como referencia. La ciudad intermedia
se ha situado por algunos autores entre 20.000 y 250.000 habitantes (MENDEZ, MELERO,
CALATRAVA, 2008).

7 Afirma la Agenda Territorial de la Union Europea 2020: "Subrayamos que el desarrollo
territorial policéntrico y equilibrado de la UE es un elemento clave para hacer realidad la
cohesion territorial”.
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generar redes de intercambio y optimizacion de potenciales
(PASCUAL, 2008).

3. PLANIFICACION ESTRATEGICA Y ORDENACION DEL
TERRITORIO: LIMITACIONES

Es nota comin en la doctrina la identificacion de la
planificacion estratégica como herramienta esencial para la

consecucion del desarrollo policéntrico y equilibrado®.

La planificacion es una técnica empleada para tratar de ordenar
el asentamiento de la poblacidon que ha sido y es demandada como
freno y reaccion al crecimiento desaforado y asistematico de las
ciudades (HIDALGO, 2017). Con el adjetivo "estratégico" se pretende
reflejar el cambio en los fines y procedimiento respecto de la
planificacion tradicional. Concretamente, se han sefialado como
caracteristicas novedosas la implicacion de todos los agentes sociales,
publicos y privados en la definicion del proyecto de ciudad y las lineas
estratégicas para llevarlo a la practica que serviran de punto de partida

para los proyectos especificos orientados a su consecuciéon (HOPPE,

8 Asi se advierte en Naciones Unidas, Nueva agenda urbana: "Asegurar el desarrollo de
economias urbanas sostenibles e inclusivas, aprovechando los beneficios que se derivan de la
aglomeracion resultante de una urbanizacién planificada, incluida la alta productividad, la
competitividad y la innovacion, lo que supone fomentar el empleo pleno y productivo y el
trabajo decente para todos, garantizar la creacion de empleos decentes y el acceso equitativo
para todos a las oportunidades y los recursos econémicos y productivos, impedir la
especulacion con los terrenos, promover la tenencia segura de la tierra y gestionar la
contraccion de las zonas urbanas, cuando proceda”.
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1993). Responde al proposito de romper el modelo territorial
tradicional de lugares centrales y jerarquias (DEL ROMERO, 2009).

Estas notas definitorias responden a la evolucién experimentada
por la planificacion estratégica, en que se han diferenciado las
siguientes etapas (FLORIANI, 2005-2006):

- Planificacion sistémica, con encuadramiento territorial,
perspectiva temporal a medio y largo plazo y perfil
socioecondmico centrado en los identificados como problemas

cruciales. Década de 1960.

- Planificacion a partir del modelo de la planificacion
estratégica empresarial, de caracter mas localistas, ideolégica,

flexible y orientada a resultados concretos. Década de 1980.

- Planificacion mas "contractualista”, con particular incidencia

en la mediacion y negociacion. A partir de la década de 1990.

De acuerdo con lo expuesto, la evolucién de la planificacion
estratégica la ha vinculado, aunque no de forma lineal, con la
perspectiva supralocal (SANCHEZ, 2012). Dada la idea actual de que
la probleméatica urbana excede los confines de la ciudad, la
planificacion se proyecta sobre un entorno mas amplio que puede
comprender el metropolitano o extenderse a zonas de influencia de un
determinado ndcleo urbano o regiones (GONZALEZ, 2013). De la
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planificacion local se pasa a la planificacion supra-local como
mecanismo de cohesion territorial (GALLARDO, 2015)°.

Es importante destacar que se ha sefialado como caracteristica
de la planificacion estratégica (sea local o territorial) su caracter no
vinculante, no normativo o recomendativo (ROMERO, 2018). Ello
implica una diferencia sustancial con la planificacién urbanistica, que
se articula a través de Planes con caricter normativo o, al menos,
juridicamente vinculante. En linea con su propo6sito programatico o
directriz, la planificacion estratégica no persigue imponerse a través de
la coercibilidad propia de la norma, sino, como fruto del didlogo, ser
asumida por los distintos protagonistas del desarrollo de la ciudad o el
territorio, tanto Administraciones como otros sujetos publicos y

privados.

La planificacion estratégica presenta indudable aspectos
positivos, maxime si se la relaciona, como se viene haciendo, con el
impulso del desarrollo policéntrico con énfasis en la ciudad intermedia
a fin de incidir en el equilibrio territorial. Sin embargo, no son escasas

sus debilidades.

Se ha achacado a la ordenacién del territorio que genera escaso
interés en la opinion publica (JUARISTI, 2009). Ello obedeceria al

® Este planteamiento se recoge claramente en la Agenda Territorial de la Unién Europea
2020: "Respaldamos la profundizacion en la dimension territorial de la politica de cohesion
donde corresponda: mecanismos de refuerzo que puedan garantizar la coordinacién territorial
de sus intervenciones; mejorar la dimension territorial de todas las fases de las actividades de
programacion estratégica, evaluacion y supervision; garantizar un ambito para programas y
proyectos integrados que tengan en cuenta los territorios; integrar distintos fondos en las
estrategias regionales".
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caracter técnico de las cuestiones debatidas frente a los debates que si
suscitan las obras de infraestructuras sectoriales (carreteras, parques
edlicos, etc.). A lo anterior puede afiadirse el alejamiento que conlleva
la ampliacidn del marco de referencia de la planificacién, que ahonda
en el desinterés de la poblacién, a la que es mas facil identificarse con
problemas locales que regionales, y la abstraccion o indefinicién con

que se plantean las lineas estratégicas.

De hecho, la generalidad o imprecision de las lineas estratégicas
es otro de los riesgos que aquejan a la planificacién estratégica.
Aungue la concrecion de dichas lineas se reserva a un momento
posterior, el de elaboracién de los proyectos encaminados a hacerlas
efectivas, una excesiva generalidad o indeterminacién puede convertir

el plan en meramente programatico (JUARISTI, 2009).

La imprecision o abstraccion de las lineas estratégicas a menudo
se manifiesta en la tendencia a reproducirlas acriticamente en las
distintas ciudades o territorios al elaborar sus respectivos planes
estratégicos, lo que contraviene frontalmente la finalidad de la
planificacion, que es dar respuestas especificas a los distintos &mbitos
a los que se destina y aprovechar las sinergias surgidas de la
diversificacién (PASCUAL, 2008).

También se ha reprochado, desde otro prisma, cortedad de fines
en muchos casos. Asi, bien que en referencia a las directrices de

ordenacién del territorio, se les ha achacado centrarse en las
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infraestructuras de transporte y comunicaciones y en la extension de la
proteccién ambiental o patrimonial (JUARISTI, 2009).

El caracter supramunicipal también suscita problemas de
coordinacién administrativa (PASCUAL, 2008). Si resulta complejo
articular la participacion de distintos actores, que incluyen a la
Administracion local, en la elaboracion de planes de ambito
estrictamente municipal, ain lo es mas cuando esa intervencion se
amplia a &mbitos mayores (metropolitano, regional) que comportan
una multiplicacion de éstos, tanto cuantitativa como cualitativa, y la
presencia de Administraciones con diferentes competencias que tratan
de hacer valer en la planificacion, aun cuando ésta sea de carécter
puramente recomendativo. De ahi que se abogue por el
establecimiento de formulas flexibles de cooperacion entre los
distintos niveles de las instituciones publicas para lograr coordinacion
(PASCUAL, 2008).

Y un inconveniente especialmente relevante es la concurrencia
de dos finalidades u objetivos que frecuentemente son contradictorios:
la cooperacidn y la competencia. La idea de la planificacion estratégica
territorial es promover la innovacion del &mbito al que se aplica para
desarrollar sus potencialidades y la competitividad urbana
(CHIARELLLI, 2005; VEGA, R0OJO, 2010)*. Al mismo tiempo, se

pretende la articulacion de diversos centros que generen sinergias y

10 A pesar de su postura integradora, que seguidamente se referira, también esta presente en
la Agenda Territorial de la Unioén Europea 2020, en que se sefiala que "Pretende liberar el
potencial de los territorios a través de estrategias de desarrollo basadas en el conocimiento
local y regional de las necesidades y aprovechar los puntos fuertes y factores especificos que
contribuyen a la competitividad de los territorios".
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colaboren entre si mediante el intercambio a partir de sus respectivas
ventajas comparativas. Aunque se ha mantenido que es posible lograr
un "equilibrio perfecto de sostenibilidad, competitividad y cohesion
social a través de un desarrollo integral integrado”, existen motivos
para ponerlo en dudat’.

El desarrollo simultdneo y cooperativo entre ciudades o
territorios mas amplios se antoja factible cuando descansa en una
division funcional entre las distintas &reas en funcion de sus
respectivas potencialidades que no deben desplegarse en ambitos
coincidentes'?. Si cada ciudad o territorio se especializa en un
determinado campo de actividad o se dedica a explotar sus recursos
especificos, distintos de los de otras ciudades o territorios, es posible
pensar en un progreso paralelo que, en lugar de entorpecerse, se preste
a la colaboracion a través del intercambio de los bienes y servicios
respectivos (PASCUAL, 2008). Pero un planteamiento de este tipo no
permite obviar la dindmica de competitividad que también se persigue
(GARCIA-MORENO, 2019). Salvo algunos recursos inmoviles
(mineros, paisajisticos, etc.), la mayoria de ellos no son fijos, sino que
pueden desarrollarse, al menos tedricamente, en cualquier territorio.
Basta pensar en la innovacion, la formacion o las redes de

comunicaciones. Ello implica que la especializacion de una

1 La posibilidad de equilibrio citada se recoge en la Agenda Territorial Europea 2020.

12 Esta idea se advierte en la Agencia Territorial Europea 2020 cuando afirmar que
"Recordamos que la competitividad econémica puede fomentarse a través del desarrollo de
sectores econémicos integrados globalmente y de unas economias locales sélidas. Pueden
tener un papel primordial el uso del capital social, de los activos territoriales, el desarrollo de
la innovacion y de unas estrategias de especializacion inteligentes siguiendo un enfoque
orientado a los territorios. Las vertientes global y local se refuerzan mutuamente y estan
interrelacionadas, por lo que deberian desarrollarse paralelamente”.
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determinada ciudad o territorio no impide que otras opten por un
campo de actividad similar o coincidente y que se suscite una dinamica
de competencia entre distintas zonas de una misma region o Estado en
que, lejos de colaborar, se pretende superar a las otras que se han

inclinado por ese mismo sector.

El resultado de esta competencia vendra determinado por el
esfuerzo y la creatividad de las distintas ciudades o territorios, pero
inevitablemente se vera influido por las condiciones de partida dadas
por las diferentes condiciones ambientales, sociales, econémicas y
culturales de las distintas areas en concurrencia. Y entre los factores en
liza, la vis attractiva de las grandes urbes no es uno menor. La sola
circunstancia de reunir a una poblacién amplia, unida a la disposicion
de centros de ensefianza e informacion, asi como de infraestructuras
asociadas a las dimensiones de la metropolis, esta Ilamada a favorecer
la iniciativa, asi como el establecimiento de negocios y empresas en un
entorno favorable para ello y que, a su vez, retroalimenta esa tendencia
(PRECEDO, MIGUEZ, 2014). Es éste precisamente uno de los

fendmenos que el desarrollo policéntrico pretende revertir.

El problema que se plantea a la planificacion estratégica son los
instrumentos con los que cuentan las lineas estratégicas que se puedan
perfilar para luchar contra la propension referida. No pueden ser
normativos o imperativos, ya que ello contravendria la naturaleza y
proposito de la planificacion estratégica, sino que deben servirse de la

mediacion o el dialogo. Las renuncias, por tanto, han de apoyarse en la
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voluntariedad, en su asuncién como una necesidad en aras a un interés

superior.

Relacionado con lo anterior, la concrecién de las lineas
estratégicas pasa por el impulso a través de incentivos o ayudas previa
identificacion y fijacion de aquellas areas de actividad prioritarias o
zonas que se estiman han de ser objeto de desarrollo preferente. Las
lineas estratégicas se enmarcan en una légica de fomento, de estimulo
orientado a favorecer la innovacion o especializacién, y no de
imposicion o limitacién. Se trata, por ende, de una planificacién
destinada a promover aquellos nucleos sobre los cuales edificar el

desarrollo policéntrico.

Lo expuesto revela las debilidades de este tipo de intervencion
en el desarrollo del territorio. EI fomento de la competitividad para
conseguir la configuracién de ndcleos urbanos que reequilibren la zona
a través del impulso mediante el fomento encuentra su limite en la
libertad de las restantes urbes para concurrir con las beneficiadas por
los incentivos. Ciertamente estas Gltimas padecen la falta del apoyo
institucional-social que se destina a las areas identificadas como
centros del desarrollo integrado, pero ello no les impide valerse de sus
fortalezas, que en el caso de las grandes urbes son significativas y
representan una ventaja competitiva dificilmente superable. Esta
situacion es la que nos inclina a la postura que seguidamente se

expone.
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4, POR EL IMPULSO DE LA PLANIFICACION
TERRITORIAL IMPERATIVA

El punto de partida de este epigrafe es la clasificacion de los
planes en "influyentes" e "imperativos" en atencion a que fijen metas
que pretenden lograrse mediante estimulos o desincentivos pero sin
efecto juridico vinculante o si presenten esa eficacia y se impongan a
la Administracion y también en buena medida a la ciudadania
(HOPPE, 1993). De acuerdo con lo ya expuesto la planificacion
estratégica responde idealmente a la primera categoria. Sin embargo,
se ha advertido que en sus manifestaciones practicas a menudo se

combinan contenidos normativos y no vinculantes.

A un nivel territorial, no local, se advierte que las expresiones
de imperatividad de la planificacién se centran en la proteccién del
patrimonio natural o cultural. Mas alld de tales previsiones, la
planificacion territorial adopta un caracter influyente, de impulso o
fomento, en que se excluye cualquier conato de direccion a través de la
prohibicién o condicionamiento de la implantacién de instalaciones o
actividades, lo que, o bien se confia a la ordenacién local, o bien se

rechaza por restrictivo de la libertad de establecimiento.

De lo primero es muestra la ausencia de limitaciones a la
clasificacion de suelo urbanizable, el destinado a albergar residencias o
actividades industriales. Frente a lo que sucede con las clases de suelo
previstas para garantizar la proteccion de los valores indicados
(medioambientales, culturales, etc.), en que la ordenacion territorial

establece mandatos de obligado cumplimiento para las entidades
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locales, la identificacion de zonas prioritarias se presenta como la
alternativa a la exclusién de nuevos desarrollos residenciales o
industriales en zonas en que no concurren valores necesitados de
salvaguarda pero que, desde un punto de vista estratégico, se entiende
gue han de ver limitada su expansion en aras a facilitar la de otras

areas.

En relacidn con lo anterior, también se excluye la posibilidad de
restringir el establecimiento de actividades industriales o comerciales
con apoyo en consideraciones puramente estratégicas, esto es, en
ausencia de intereses determinados que se estima han de prevalecer a

la libertad de empresa.

Frente a ello, es preciso retomar la planificacion estratégica
imperativa y aplicarla a nivel territorial’3. No se trata de ahogar la
iniciativa particular y sustituirla por una direccion vertical del
desarrollo y si de combinar las medidas de estimulo con la posibilidad
de prohibir o restringir el establecimiento con arreglo a valoraciones
de tipo estratégico. Mas concretamente, estas consideraciones deben
estar orientadas a corregir los desequilibrios territoriales mediante el
impulso de ciudades de tamafio medio no en detrimento, pero si a
través de la contencion de las metrdpolis. La l6gica competitiva es
ineficaz frente a urbes que, por si mismas, gozan de elementos de

indudable atractivo para la instalaciéon de nuevos centros de actividad

13 Es significativo que se reclame en Polonia que la Adminigtraci(’)n asuma su olvidado papel
como garante de la racionalidad de la planificacion (CEBRIAN, GARCIA, 2015).
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econdémica y cuya desigualdad notoria no puede corregirse por medio

de medidas de fomento.

No advertimos objeciones insalvables a esta propuesta desde la
Optica de las libertades individuales. La ponderacion entre los intereses
privados, la iniciativa particular, y el interés colectivo constituido por
un desarrollo arménico de las comunidades humanas es factible
(BUZARCO, 2003). Su consecucion pasa por no otorgar un vertiente
positiva a la planificacion imperativa y reservar ésta a la planificacion
influyente. Esto es, al margen de la instalacion de centros o actividades
plblicas, en que la decisidn corresponde a la Administracion en cuanto
titular de los mismos que debe actuar guiada por el interés general, no
debe acudirse a la imposicién del establecimiento en un determinado
lugar. La restriccion del establecimiento, la prohibicion de efectuarlo
en determinado lugar supone una limitacion de la eleccién, pero no la

constriccién de ésta a una Unica posibilidad.

No en vano, la exigencia normativa de diversos deberes a las
empresas con finalidades de interés plblico es habitual y se
desenvuelve en mdltiples ambitos no constrefiidos a la seguridad
pUblica y prevenciéon e investigacion de actividades ilicitas o
aseguramiento del cumplimiento de los deberes fiscales. Ahora bien, la
prevalencia del interés pablico con apoyo en la funcion social de la
propiedad y los limites a la libertad de empresa no implica que
cualquier objetivo de interés general legitime la imposicién de

obligaciones a las empresas con vistas a su consecucion (GONZALEZ,
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2019)'. El requisito de la legitimidad del objetivo y la ausencia de
privacién de ejercicio del derecho a la libertad de empresa han de
acompafiarse del test de proporcionalidad (ARROYO, 2018)*°,

En definitiva, se trata de ponderar la libertad de establecimiento
con el interés puablico. Para que ello sea factible resulta necesario
alterar el planteamiento dominante en la actualidad, que sitla en
primer término la libertad indicada. Tal tendencia resulta patente en el
ambito de la Unién Europea, en que no s6lo se contempla como
libertad bésica la de establecimiento (articulo 49 del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea), sino que tal derecho ha sido
objeto de una interpretacion extensiva que la ha convertido en un
instrumento  para eliminar las  medidas  proteccionistas,
intervencionistas o limitativas de la iniciativa privada en un
determinado dmbito de actividad, con un alcance que condiciona el
régimen de los Estados miembros en un plano también puramente
interior (PEREZ, 2008). Ello es debido a la delimitacion

14 A este respecto, afirma la Sentencia del Tribunal Constitucional (STC en adelante) espafiol
de 4 de julio de 2017 (RTC 2017/86) que: “La medida recurrida impone determinadas
obligaciones a los operadores econdmicos que afectan al libre ejercicio de la actividad
econémica. Ahora bien, de ello no cabe deducir necesariamente que tal afectacion haya de
ser considerada contraria a la Constitucion, pues el derecho a la libertad de empresa no
garantiza que el legislador no pueda establecer medidas que incidan en este derecho. El
derecho fundamental a la libertad de empresa reconocido en el articulo 38 CE supone la
exigencia de que las regulaciones pulblicas que afectan, como es el caso del precepto
impugnado, al ejercicio de una actividad empresarial, sean adecuadas para promover un
objetivo considerado constitucionalmente legitimo y que las limitaciones que tales
regulaciones impongan sobre el libre ejercicio de una actividad econémica no conlleven,
debido a su intensidad, una privacion del referido derecho".

15 Asi lo sefiala, entre otras, la STC espafiol de 22 de julio de 2017 (RTC 2017/79): "Por otro,
el sometimiento de todas las regulaciones publicas que afecten al libre acceso o al libre
ejercicio de las actividades econdémicas al denominado principio de proporcionalidad,
principio que exige someter aquellas regulaciones a la comprobacion de que sean
proporcionadas a la razén imperiosa de interés general invocada y a la comprobacion de que
no exista otro medio menos restrictivo o distorsionador para la actividad econdmica".
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jurisprudencial del concepto de “restriccion”, que no se constrifie a la
discriminacién, sino que también comprende las medidas que
prohiban, obstaculicen o hagan menos atractivo el ejercicio de la
libertad en cuestion (GOERLICH, 2008).

La clave se halla, sin duda, en la aplicacion del principio de
proporcionalidad en la dialéctica planificacion-libertad de
establecimiento (HOPPE,1993). Sucede, sin embargo, que, de situarse
en primer plano la libertad de establecimiento, es la restriccion de ese
derecho lo que debe superar el test de proporcionalidad. Es importante
destacar esta circunstancia, pues, aunque la planificacion con fines de
reequilibrio territorial se contemple como un interés relevante y digno
de amparo, de acuerdo con el esquema expuesto no sera el elemento
que preside el analisis, papel que corresponde a la libertad de
establecimiento. El distinto plano en que se sitian ambos intereses
(libertad sujeta a restriccion y justificacion de la restriccion,
respectivamente) lastra necesariamente el examen de la cuestién, pues
otorga el lugar preeminente a la libertad de establecimiento e impone
una interpretacion restrictiva de las que eventualmente pueden
articularse. El esfuerzo argumentativo debe hacerse para justificar la

restriccion.

Es cierto que resulta consustancial a la ponderacién la
atribucion de un peso distinto a los intereses en conflicto a fin de
resolver la disputa concreta entre los involucrados y, como
consecuencia de ello, justificar la restriccion (en el caso particular) de
uno en beneficio de otro. Mas la atribucion del peso viene

condicionada por el tipo de derechos que se enfrentan y la forma en
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que se interrelacionan, ya que el derecho o interés que se presenta
como “agresor” de la esfera de otro esta llamado a soportar un examen
mas riguroso de la limitacion que implica. Ello provoca, en la
confrontacién entre derechos de libertad individual y derechos
sociales, que los primeros aparezcan habitualmente como los sujetos a
limitacion, dado su carécter abstencionista. La eficacia de los segundos
se presenta como una restriccion, cuando su posicion debe ser
equiparable a la de los derechos de libertad individual, pues tanto unos
como otros tutelan aspectos esenciales del individuo, bien que con una

proyeccion distinta (abstencionista-intervencionista)®®.

Asi pues, la posibilidad de dispensar una proteccién de corte
especifico e intervencionista a través de regulaciones imperativas pasa
necesariamente por la reformulacion de las politicas publicas. Una
opcién seria el replanteamiento del peso que debe otorgarse a las
razones de interés general identificadas en la planificacion, de forma
gue se acentle su poder constrictor de la libertad de establecimiento

gracias a atribuir una mayor trascendencia a esas razones.

La planificacién en los términos indicados debe ser territorial, a
fin de evitar la competitividad entre entidades locales y satisfacer
intereses supramunicipales que comportan sacrificios o restricciones
para algunos de ellas en beneficio del necesario desarrollo equilibrado
de la zona de aplicacion del instrumento de planificacion (SANCHEZ,

2012). Si se desea avanzar en un sentido coherente, es preciso superar

16 En este sentido se advertia respecto de las Sentencias del Tribunal de Justicia de la Union
Europea de 11 de diciembre de 2007, Caso Viking, C-438/05, y de 18 de diciembre de 2007,
caso Laval und Partneri, C-341/05 (CARUSO, 2008).
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la vision centrada en la ciudad (MORA, 2019). Precisamente la falta de
planificacion favorece el desarrollo de las metropolis (GONZALEZ,
2012). De hecho, se ha planteado generalizar los planes territoriales para
el desarrollo de la ciudad (IGLESIAS, 2015). Sin alcanzar tales extremos,
si resulta preciso que se adopte una perspectiva de conjunto que, sin
renunciar a las medidas de incentivo y estimulo, realice una apuesta
valiente y decidida por la fijacion de objetivos comunes. En lugar de
primar la competitividad entre municipios, ha de coordinar un desarrollo
equilibrado, con embridamiento del crecimiento desaforado de las grandes
ciudades (ROMERO, 2009).

En definitiva, se antoja necesario un cambio de paradigma. Confiar
la resolucion de los desequilibrios territoriales al incentivo y estimulo de
determinadas areas para alcanzar el policentrismo fundado en la ciudad
intermedia es insuficiente para poner freno al crecimiento de las
metropolis y ahondar en la senda de la ciudad sostenible. La planificacion
estratégica cuenta con tales herramientas, pero también puede y debe
servirse de las potestades publicas para dirigir, en atencién a criterios
colectivos y siempre con participacion publica y transparencia, el
desarrollo territorial de forma coordinada y con politicas de contencion de
las macro-urbes para posibilitar el afianzamiento de aquellos centros

urbanos llamados a erigirse en foco del desarrollo policéntrico.

CONCLUSIONES GENERALES

1. La concentracidn de la poblacién en nicleos urbanos, ademéas
de un fenémeno innegable, es un hecho que combina rasgos

negativos y positivos. Estos primeros se ven agudizados en las
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grandes urbes o metrépolis que, sin embargo, cuentan con una

fuerte vis attractiva de recursos y pobladores.

2. A fin de optimizar la residencia en nicleos urbanos y evitar
los efectos adversos, se ha optado por un desarrollo policéntrico
fundado en las ciudades de tamafio reducido o intermedio. Esta

linea de actuacion se enmarca en el logro del ODS 11.

3. La planificacion estratégica territorial se presenta como un
instrumento adecuado para la consecucion de dicho desarrollo.
Sin embargo, en su actual configuracién (influyente pero no
vinculante) adolece de importantes carencias: abstraccion,
imprecision, cortedad de fines, etc. Y, destacadamente, la
concurrencia de dos finalidades u objetivos que con frecuencia

son contradictorios: la cooperacion y la competencia.

4. Para combatir tales carencias se hace preciso superar la
dimension puramente orientativa de la planificacion estratégica,
apoyada en medidas de estimulo e incentivo, y desarrollar la
dimension imperativa de la planificacion. La vertiente
vinculante debe manifestarse en restricciones o limitaciones

orientadas a una adecuada distribucion de la poblacion.

5. La planificacion estratégica puede y ha de servirse de las
potestades publicas para dirigir, en atencion a criterios
colectivos y siempre con participacion publica y transparencia,

el desarrollo territorial de forma coordinada y con politicas de
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contencidn de las macro-urbes para posibilitar el afianzamiento
de aquellos centros urbanos llamados a erigirse en foco del

desarrollo policéntrico.
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