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Ordenaci6n del territorio,
 
desarrollo sostenible y planeamiento
 
Reflexiones de un extranjero sobre 
fa ultima decada y apuntes para el futuro 

Jose Roman Ruiz 

Introducci6n y planteamiento del debate 

En los 10 afios que tengo viniendo a Ecuador y otros paises latinoamericanos, 
he dedicado mis esfuerzos a la ejecuci6n de los programas de cooperaci6n de 
vivienda social en centros hist6ricos de la Junta de Andaluda. 

La mayor 0 menor consolidaci6n de estos programas como polfticas loca­
les autonomas, ha estado motivada por su propia naturaleza, como programas 
claves en cualquier polirica de ciudad. Se ha trabajado contracorriente. 

Por diversas circunstancias, personales y relacionadas con el inicio de un 
nuevo milenio, he querido reflexionar sobre como hemos percibido algunos as­
pectos de la realidad latinoamericana que han condicionado el desarrollo de po­
llticas y programas de ciudad, con los apellidos que se les quiera poner: histo­
rica, consolidada, etc. , pero siempre con un caracter sustentable y un fuerte 
componente social. 

Una reflexion sobre aspectos que desbordan los lfmites de la ciudad, para 
afectar a los modelos territoriales y de desarrollo urbano. Que siguen y seguiran 
condicionando el desarrollo de estas politicas durante las primeras decadas de es­
te milenio, pero que no impiden seguir trabajando en esta lfnea, La cuestion es­
tara, tras reflexionar sobre ellos, en saber trazar las estrategias mas adecuadas. 
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Primero: no es posible desarrolIar efectivamente pcliticas de ciudades 
sustentables en situaciones de fuerte desequilibrio territorial 

La situacion de desequilibrio 

La situacion que encontramos se caracterizaba por el desequilibrio territorial: 
alras tasas de crecimiento de las capitales pot migraci6n; elabandono de las ciu­
dades medias y la desmernbracion de las comunidades vinculadas al territorio. 
La inexistencia 0 extrema debilidad de las estructuras regionales ~excepto las in­
digenas? frente a los grandes polos urbanos. 

El abandono del territorio en muchos pafses latinoamericanos es un asun­
to de gravedad esrraregica, causa de multiples parologfas que en momentos de 
grave crisis afectan a la propia existencia del Esrado-nacion. 

El territorio se ha visto mas como un lugar al que extraer riquezas, con 
una vision a corto plazo y efectuada desde los grandes polos de desarrollo ur­
bano, que como un territorio con derecho a ser desarrollado integralmente. 

Este abandono del territorio, este Estado de una 0 dos ciudades, ha gene­
rado fuertes corrientes migratorias. De un territorio olvidado, sin expectativas 
de progreso, a ciudades que dejaban de serlo para convertirse en conglomera­
dos urbanos, un terrnino difuso para denominar algo con pocos atributos reco­
nocibles, deshumanizado, sin alma. 

AI mismo tiempo, en ese territorio abandonado, las esrructuras sociales, 
productivas, culturales, de nacionalidades y pueblos indigenas, etc. de caracter 
regional, 0 en general vinculadas al territorio, se han debilitado, desmembrado, 
entrado en crisis de identidad, y, en algunos casos, han desaparecido 0 son irre­
cuperables. 

La necesidad de politicas estatales de desarrollo y estructuracum del territorio 

Estas situaciones exigen pollticas territoriales de Estado. Politicas formuladas 
desde una vision territorial, que atajen las causas de estos movimientos migra­
torios 0 los encaucen adecuadamente, desarrollando el medio rural y las ciuda­
des pequefias y medianas. Por ejernplo, mediante politicas de desarrollo social 
y empleo ligadas a la construccion de infraestructuras y equipamiento, como 
sucedi6 en Espana y, con especial intensidad en Andaluda, en los afios 70 y 80. 
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Par 10 que hemos tornado buena nota del plan de construccion de caminos ru­
rales induido en las ultimas medidas del gobierno. 

En esta vision, no se trataria de coordinar inversiones dispersas de depar­
tarnentos que las han seleccionado con igual dispersion, sino de desarrollar po­
lIticas de Estado concebidas de forma integral y eoordinada en origen, desde la 
definicion de los objetivos, los instrurnentos, el mutuo beneficio de las distin­
tas acciones, etc., solo de esta manera se podran componer autenticos planes te­
rritoriales. Lo contrario, por mucha coordinaei6n que se pretenda, seguirin 
siendo acciones aisladas de eseasa rentabilidad que no lograrin dar un vuelco a 
la situacion, al ser mas debiles que los proeesos dorninantes, que desperdieian 
esfuerzos y recursos siempre escasos en relaci6n con las neeesidades. 

La ejecuci6n de estos planes de desarrollo territorial, sentara las bases pa­
ra que las ciudades receptoras de efectivos puedan abordar politicas de ciudad 
de caracter sustentable, y, adernas, pueden tener consecuencias en otros campos 
no menos importantes: 

en el fortalecirniento de las administraeiones locales si se les hace partici­
pes de estos planes. 

en la creaci6n de estructuras regionales con ciudades cabecera, mediante 
una planificaci6n adecuada de infraestrueturas equiparnientos y servicios. 

en los procesos de descentralizaci6n administrativa, delegando funciones 
en delimitacion de objetivos y en la ejecuci6n de los planes 

en el desarrollo econ6mico de esos territorios, favorecido por la construe­
ci6n de infraesrructuras regionales. 

en la consolidaci6n del Estado-nacion en el conjunto del territorio. 

En todos estos planes, el factor ambiental de eonservaci6n de los recursos es 
crucial, quizas el unico eje ideol6gico con capacidad de vertebrarlos. Lo que no 
significa que aborden aetuaciones ambientales de forma exclusiva ni principal. 
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Segundo: Pero ademas de estos facto res externos, desde e1 ambito local 
no existfan politicas de ciudades, apenas una Mba critica te6rica, sin 
alternativas adecuadamente construidas, al tipo de desarrollo urbano 
que se produda 

Los efictos de estas presiones migratorias en fa ciudad 

Mientras las tasas migratorias que sopone una ciudad sean sustanciales, siern­
pre seran prioritarias las necesidades de infraesrructuras basicas que genera el 
desarrollo urbano. 

Desarrollo al que la adrninistracion siempre llega tarde, tras el hecho con­
sumado, cuando no queda mas que legalizado, dorarlo de servicios y recons­
truir los sistemas generales de la ciudad. Asi no se crea nueva ciudad sino que 
se aumentan los problemas de la ciudad existente, dificulrando, cada vez mas, 
el desarrollo de polfticas futuras, 

Con tal velocidad y magnitud se desarrollan estos procesos no planifica­
dos, que llegan a condicionar y a definir la politica urbana. 

Estos procesos trasladan a nuestras ciudades problemas que no son de la 
ciudad, ni siquiera de caracter urbane, aunque se manifieste como tal. 

EI problema sed. de crisis econornica 0 de un modelo de desarrollo dese­
quiIibrado, que se traslada al ambito municipal, a la ciudad, que no puede ata­
jar las causas profundas, ni generar recursos para afrontarlo satisfactoriamente. 
Es un continuo remiendo de un barco que zozobra. 

Las ciudades deberfan defenderse, y si no pueden, al menos que no 10 fo­
menten, que consideren que este crecimiento en poblacion y extension no so­
lo no tiene nada que ver con el desarrollo sino que 10 impide. 

Pero las grandes operaciones inmobiliarias que se han vinculado a este 
proceso han hecho de alguna manera a la ciudad, complice de su degeneracion. 

Lasgrandes operaciones inmobiliarias que sehan concertado con fa presion 
migratoria en una primerafase de creacion de nuevos centros 

Las ciudades esran sometidas, en la segunda mitad de siglo, a grandes operacio­
nes inmobiliarias que, en muchos casos, se han concertado con la presion de­
mogd.fica que sufren. 
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En un principio, se realizaron operaciones de creacion de nuevos centros 
para las clases acomodadas, envueltos de un oropel de progreso y bienestar. 
Nueva ciudad con la que estas clases se podian sentir mas identificadas, por mas 
moderna y cercana a los modelos urbanos y culturales de referencia. 

Pero el negocio no 10ha sido solo en la nueva ciudad encantada, sino tam­
bien aunque de distinta manera y en plazos distintos, en la ciudad 'abandona­
da'. El resultado es un proceso de conversion de las viviendas de los centros his­
toricos 0 consolidados en tugurios, un negocio lucrativo aunque no 10 aparen­
te, la destruccion patrimonial, un atentado a la memoria historica y, tambien, 
la perdida de un magnifico referente para la recornposicion de la ciudad en su 
conjunto. 

Estos procesos parecerian, por la logica inexorable con la que se concate­
nan, ser mas que coincidentes, necesariamente complementarios y, de alguna 
manera, si no planificados si concertados, impulsados, ordenados y 'ordefiados', 

Las uliimas tendencias 

En la actualidad, el producto dominante en la prornocion inmobiliaria, 10 
constituyen micleos residenciales planificados con las caracteristicas de los 
acuartelamientos. 

Nucleos dispersos que se extienden por el territorio, en esos magmas de­
nominados conurbaciones, en las que hay que induir en la tarjeta de visita un 
plano guia y las coordenadas CPS, para invitar a un amigo a tu casa. Paquetes 
autonomos, micleos monorematicos, de usos exclusivos, residenciales, comer­
ciales 0 de servicios. La simplicidad mas absoluta, la negacion de la ciudad, del 
espacio publico, el despilfarro de recursos en transporte e infraestructuras. 

En este punto, no puedo evitar denunciar la inmoralidad que se esta co­
metiendo con los valles de esta ciudad. Una sobreexplotacion que generara pro­
blemas de todo tipo que s610 podran apreciarse, en su verdadera magnitud, en 
unas decadas. 

Esto se ha producido con la anuencia institucional, en un ambiente de fal­
ta de critica ciudadana y profesional. Quiza porque los creadores de opinion 
publica, que cantan las excelencias de la ciudad consolidada, historica 0 no, 
pertenecen a esa dase social que primero abandono el centro para crear uno 
nuevo en el norte, ahora son pioneros en la colonizacion de los valles y dentro 
de unas decadas, cuando se empiece a sentir la degradacion de la calidad de vi­
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da en los valles, seran pioneros de otra colonizaci6n. Ojala en esta ocasi6n Ie to­

que ala ciudad historica, ala ciudad consolidada, la del espacio publico, la de 
la heterogeneidad en la ubicaci6n de sus funciones y sectores sociales, la de los 
lugares de relaci6n social, la ciudad que crea ciudadanos. 

Configurar una critica militanre a este proceso es necesario para hacer re­
flexionar a las autoridades y las obligue a ser consecuentes, trascendiendo la re­
t6rica de los discursos. Hay que frenar contundenternenre este proceso, califi­
cado de inmoral por ser un atentado contra la ciudad, cuna de la democracia, 
del ciudadano frente al subdito: monumentos a la exclusi6n social; un despil­
Farro de recursos; un atentado paisajfstico y arnbienral: una remora econ6mica 
que tendran que sufragar las futuras haciendas piiblicas municipales, aunque 
no hayan estado comprometidos en este proceso, condicionando la aplicaci6n 
de otras politicas. 

Corolario 

Los desequilibrios territoriales van indisolublemente unidos a operaciones in­
deseables de destrucci6n de ciudad, a modelos de no-ciudad, por el abandono 
de las politicas publicas urbanas, cenrradas en atender otros problemas mas 
acuciantes, 

Volviendo a la tesis inicial, pongo sobre la mesa la posibilidad real de de­
sarrollar polfricas de ciudades sustentables en situaciones de fuerre desequilibrio 
territorial y con politicas urbanas que, por acci6n u ornision, sean c6mplices de 
estas operaciones inmobiliarias basadas en el voraz consumo de suelo. 0 10 que 
es 10 rnisrno, la sustentabilidad de estas polfricas sin un fuerte aporte externo. 

Tercero: Pero la presion sobre las eiudades esta disminuyendo y parece 
ser la dinamica dominante en el arranque del proximo milenio, por 10 
que van a cobrar total vigencia las politicas de recornposicion y desa­
rrollo sustentable de nuestras eiudades 

En origen, el asunto central que actuo como eje vertebrador tematico de estas 
jornadas fue la constataci6n del descenso de las tasas migratorias hacia las ciu­
dades en Latinoamerica, Yen consecuencia la hipotesis, y esperamos que no so­
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lamente el deseo de unos pocos, de que este factor pudiera ser aprovechado pa­
ra impulsar un cambio profundo en las poliricas urbanas. 

Por 10 anterior, y aun siendo conscienres de que rardaran en cambiar sig­
nificativarnenre las situaciones de emergencia que condicionan las politicas ur­
banas actuales, podria pensarse en la virtualidad de comenzar a dar pasos des­
de los municipios para afrontar la accion local de un modo y con una perspec­
tiva distinta. 

Para ello es exigido un cambio en los principios que inspiran las politicas 
urbanas actuales, Adoptando la idea de que el progreso y el bienestar de la po­
blacion, y el desarrollo equilibrado, son incompatibles con el hipercrecimiento. 
Y que, por tanto, no deben adoptarse medidas que favorezcan la extension de 
la ciudad sino que la dificulten. 

~Cuales podrian ser los perfiles de trabajo para ir configurando esta nue­
va politica de ciudad? 

Un balance critico 

Este balance podria comprender la ultima decada de este milenio, arrancando 
en 1988 por coincidir con el cambio de administracion municipal que Ie dio 
un nuevo enfoque a la planificacion urbana e inicio un conjunto de pollticas y 
actuaciones sobre la ciudad historica y consolidada que, con sus logicos altiba­
jos, ha continuado hasta ahora y serian el objeto del balance. 

a.	 Las diferencias en las politicas desarrolladas en el Centro Historico de 
Quito y en el resto de la ciudad. 

En el centro historico tienen mas incidencia las pollticas publicas de ciudad 
mas avanzadas, al menos en su forrnulacion, mientras en el resto de la ciudad 
se ha senti do menos el peso de estas politicas publicas y los agentes privados 
juegan sus cartas con libertad de movimientos. 

La realizacion del Plan Maestro; las actuaciones de rehabilitacion del pa­
trimonio monumental; las de infraestructura viaria, veredas, y ordenacion del 
trafico; las de vivienda social financiadas por la Junta de Andalucia; las de vi­
vienda financiadas con fondos nacionales; y todo el paquete financiado por el 
BID, Museo de la Ciudad, aparcamientos, operaciones de permeabilidad de 
manzanas con usos de galerias comerciales y rehahilitacion de vivienda. 
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Todo este paquete diverso justifica un balance, que puede ser uno de los 
mas ricos en conclusiones de Latinoarnerica, Su simple enumeracion sustenta 
la afirrnacion sobre la gran diferencia de estas polfticas, por 10 que significan co­
mo avance, respecto a las aplicadas en el resto de la ciudad que, por el contra­
rio, son las que han consumido mas recursos piiblicos, en terrninos absolutos y 
relativos, yell 00% de los privados. 

b.	 La enorme dispersion de las actuaciones realizadas sobre el Centro His­
torico 

La inexistencia de un modelo de ciudad, en general y del Centro Historico en 
particular, de una politica integrada, y todo ello con una estructura administra­
tiva dispersa, ha posibilitado la definicion aislada de objetivos, la prevalencia de 
pollticas sectoriales desvinculadas, la superposicion de funciones en departa­
mentos actuando aisladamente, a veces con politicas contradictorias y en todo 
caso no complementarias. Todo ello, creo que ha mermado la capacidad trans­
formadora de ese esfuerzo de inversion y gestion publico. 

Tras este balance, una filosofia que debe ria impregnar la nueva politica se­
ria su caracter integrador y sustentable. 

El cardcter sustentable 

En origen, este termino tiene un fuerte componente medioambiental (relacio­
nar 10 esencial de las distintas cartas y declaraciones) 10 que no ha impedido 
una clara identificacion con las ideas de los que hemos venido defendiendo la 
ciudad historica, la ciudad existente. Su recuperacion desde politicas que inte­
gren la vivienda, el mantenimiento de la poblacion residente y, por tanto, la ac­
cion social sobre esta poblacion desfavorecida, la mejora del espacio publico, 
etc. , y todo ello con un fuerte componente participative del conjunto de la ciu­
dadania y sus organizaciones de base. 

En estos mornentos no hay una ideologia capaz de vertebrar mejor todo 
esto que la de la susrentabilidad, aunque las acciones no sean ni exclusiva ni 
principalmente medioambientales. 
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La vivienda y el espacio publico como ejes 
de la recornposicion de la ciudad 

Pero no cualquier forma de hacer vivienda. Me refiero a los programas de vivien­
da publica de caracter social, que no exduya mas que a los que se quieran ex­
cluir, que respete como principio irrenunciable a los actuales habirantes, que, por 
tanto, tendra que tener un fuerte componente de subsidio y de incorporaci6n de 
los recursos de todo tipo de los afectados. Y tambien me refiero a aquellos pro­
gramas que fomenten, pero no protagonicen las administraciones publicas, las 
actuaciones de los particulares dirigidas a los sectores medios sujetos de credito. 

Un planeamiento radicalmente distinto al actual 

Que tendran que desarrollar sobre la base de modelos propios, porque al me­
nos en Espana esta cuestionado desde hace afios y en proceso de revision, En 
cualquier caso hay que apuntar algunas de las ideas sobre las que se va darifi­
cando el debate, tras la crisis de los planes estrategicos, por basarse en la con­
certaci6n y la casi ausencia de determinaciones ffsicas: 

Un planeamiento que tiene que partir de la elaboraci6n de un modelo de ciu­
dad, en base al cual se elaboren planes de actuacion urbana de menor escala. 
Planes de actuacion urbana que integren todos los elementos necesarios pa­
ra una eficaz acci6n. Desde la planificaci6n entendida como ordenacion, 
suelo, usos, etc., la vivienda, la acci6n de desarrollo social y asistencial pa­
ra la poblaci6n afectada por estos planes, la recuperaci6n y puesta en valor 
del espacio publico, los equipamientos, las infraestructuras y el trans porte, 
por mencionar los aspectos daves y no necesariamente en orden, 10 que de­
pendera de cada caso. 
Pero siempre, planes que esten participados de forma protagonista por los 
ciudadanos en sentido amplio, no s610 por los directamente afectados, 

En resumen, todo el repertorio de instrumentos de acci6n urbana sonando al 
unisono bajo una direcci6n y con unos mismos objetivos. 

Yen la perspectiva de consolidar la ciudad existente, para el nuevo pla­
neamiento, el centro hist6rico es un magnifico referente pero solo un referen­
te, ya que estas ideas se formulan pensando en la ciudad en su conjunto. 
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Una vision de estas caracteristicas exige una gestion municipal 
distinta a la que actualmente viene a ser cormin. Una nueva 

estructura administrativa para una nueva politica de ciudades 

La coherencia entre los distintos campos, en el caso de una acci6n municipal 
debil 0 en municipios pequefios, descansaba en el gobierno local, ya sea un eje­
cutivo nombrado por el alcalde 0 formado por concejales y presidido por este, 

La complejidad actual de la acci6n de gobierno local, ha hecho que este mode­
10no garantice la coherencia, 10que se manifiesra en el aumento de la fragmen­
taci6n y sectorizacion de la polfrica municipal. 

Porque no es suficiente la coordinaci6n desde el nivel politico, de accio­
nes diversas, cuyo origen esta en departamentos que las ha concebido necesa­
riamente desde visiones parciales. 

En este sentido hay que llamar su atencion sobre el interes que podria te­
ner analizar, al menos, la experiencia de concentraci6n de funciones que se ha 
producido en Espana con el avance de las pohticas urbanas locales. Por poner 
un ejernplo, en Espana las funciones que aqui desarrollan departamentos yem­
presas auronornas como: Planificacion, Empresa de Obras Publicas con Parques 
y jardines, Fondo de Salvamento, Empresa de Centro Historico, y otras fun­
ciones menores de recaudaci6n, las lleva un unico departamento desde finales 
de los afios 70. Las Gerencias Municipales de Urbanismo, como se denominan 
por Ley, tienen un estatuto juridico diffcil de precisar, pero que se sinia a me­
dio camino entre la administraci6n regular y las empresas publicas. En todo ca­
so, es administraci6n publica, conceden las licencias de obra y tienen el control 
disciplinario y sancionador, pero tienen su propio personal no necesariamente 
funcionario, y su propio presupuesto, que integra el cormin municipal pero 
gestiona autonornamente. 

Este cambio cualitativo nada tiene que ver con una comisi6n de coordi­
naci6n de departamentos aut6nomos para ejecurar acciones, sino que empieza 
a producir cambios en la concepci6n integral de las politicas, posibilitando una 
real participaci6n de la ciudadania y sus organizaciones en la propia selecci6n y 
prelaci6n de los objetivos. En las acciones que se proyectan, que se cornplemen­
tan, enriquecen, y apoyan muruamente durante su aplicaci6n, en la forma de 
ejecurarlos, etc., proyectando hacia la ciudadania una imagen de acci6n global 
y s61ida sobre la ciudad, independientemente de la cuantla de los recursos, ya 
que me refiero a solidez y credibilidad moral. 


