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En este primer caso analizado podemos comprobar como han sido
paralelos durante todo el siglo XX, y fundamentalmente a partir de la
década de 1960 del pasado siglo, primero la disminucién de la pobla-
cién y segundo el importante crecimiento del area urbana del muni-
cipio analizado.

El analisis detallado de las caracteristicas tipologicas y técnicas de los
crecimientos, y de la nueva ciudad generada en Adamuz durante el pasa-
do siglo, excede a lo que nos hemos propuesto en este breve texto.

Mientras a veces se produce un grave deterioro y abandono de los
cascos urbanos historicos, se genera nueva ciudad y atin quedan pen-
dientes de resolver importantes necesidades de equipamientos e in-
fraestructuras urbanas, como por ejemplo la falta de imprescindibles
vias de circunvalacién.

Seria interesante confirmar (y cuantificar) si esa evolucion ha sido si-
milar en otros municipios analogos en poblacion y en una situacion te-
rritorial equivalente. Entendemos que es importante analizar con rigor
esta situacion y determinar cudles deben ser las lineas de trabajo y de
planificacién politica y territorial para el futuro.

¢Ha sucedido algo similar en otras zonas mas pobladas y con una eco-
nomia mas diversificada?, scomo se puede cuantificar y visualizar fe-
némenos urbanos como el de las segundas residencias, el turismo o las
nuevas tipologias residenciales en los crecimientos urbanos?, ;como han
influido diferentes normativas y planes (LOTA, LOUA, POTA,.) en la
evolucion del fenémeno en todo nuestro territorio? Nos proponemos en
el futuro continuar planteandonos esas preguntas y buscar algunas de
sus respuestas.



En el origen de la Sevilla metropolitana.
Algunas notas sobre el Avance del Plan Comarcal de 1974
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Son cada vez mas numerosas las voces que se alzan para llamar la
atencion sobre los abusos en materia urbanistica cometidos en dis-
tintos puntos de la geografia andaluza y, en particular, en el entorno
de la capital autonémica. La preocupante situaciéon por la que atra-
viesa la region urbana de Sevilla, con graves problemas de articula-
cion territorial y con un desaforado consumo de suelo por la urbani-
zacién, demanda una intervencion urgente de caracter planificador
que apueste de manera clara e inequivoca por la regulacién de unos
procesos urbano-territoriales, cuya complejidad requeriria ademas un
riguroso estudio previo de los mismos. La reciente aprobacién de un
plan subregional para la aglomeracion urbana de Sevilla, si bien ha
supuesto un importante paso adelante en este sentido, no ha llegado
a satisfacer las expectativas que un instrumento de ese género habia
venido despertando tanto en los expertos como en los colectivos so-
ciales y ciudadanos mas sensibles a los problemas territoriales de la
aglomeracion. Entre tanto, los problemas se van haciendo mas y mas
acuciantes, hasta el punto de comprometer la sostenibilidad del terri-
torio metropolitano.

También en este ambito, por tanto, resulta posible constatar aquel «ade-
lantamiento de los hechos a su planificaciéon como una de las constantes
de la produccién urbana de Sevilla»', que ha sido invocado en numero-
sas ocasiones por los estudiosos del desarrollo urbanistico de la Sevilla
contemporanea. Ahora bien, lejos de cualquier tipo de determinismo
historico, esta ‘constante’ no es fruto de la imposibilidad de prever mi-
nimamente lo que se avecina, sino que responde a circunstancias bien
precisas, que conviene discernir en cada caso, con el fin de ayudar a
remover los obstaculos que la accién planificadora viene encontrando
entre nosotros, antes de que sea demasiado tarde y tengamos que dar
por perdido un territorio sobre el que, no obstante, todavia cabria plan-
tear una articulacion razonable de las piezas que lo componen.

Con la intencién de poner en claro el proceso de formacion de la region
urbana de Sevilla, inmersa durante las ultimas décadas en una dinamica
urbanizadora sin precedentes, y de reivindicar la imperiosa necesidad de
un plan mas razonable para la misma, un equipo de profesores universi-
tarios hemos iniciado una investigacion sobre la génesis y el desarrollo
espacial de la mas relevante de las aglomeraciones urbanas andaluzas.
Dentro de esta linea de trabajo, estimamos que los diferentes intentos
de planificacion territorial llevados a cabo hasta la fecha constituyen un
interesante ambito de reflexion sobre la citada tematica, por cuanto en
ellos se contienen analisis y propuestas para el area de estudio que pue-
den contribuir a explicar en que medida la situacion actual no es fruto
de un destino ineluctable, sino méas bien de una cadena de omisiones.

Con anterioridad a la aprobacion del reciente plan subregional, tres habian
sido los intentos de planificacién incoados sucesivamente por la Adminis-
tracién con el fin de abordar la ordenacion del territorio metropolitano
de la capital andaluza: el Plan General de Ordenacion de la Comarca de
Sevilla, empezado a mediados de la década de 1960 y cuyo Avance fue
aprobado en 1974; las Directrices de Planeamiento Urbanistico para el
Area Metropolitana de Sevilla, iniciadas en 1984 y de las que se present6
un Avance en 1989; y una primera version del Plan de Ordenacion del Te-
rritorio de la Aglomeracién Urbana de Sevilla, cuya formulacién fue acor-
dada en 1994 y del que s6lo llego a ver la luz un documento de objetivos y
estrategias. Cada uno de esos intentos corresponde a un momento diverso
tanto desde el punto de vista disciplinar como politico-administrativo, lo
cual podria explicar en parte la decision de recomenzar en cada caso el
proceso de redaccion, con la consiguiente renuncia a lo realizado.

El primero de esos documentos, el Avance del Plan Comarcal de 1974,
es seguramente el menos conocido de todos ellos, entre otros muchos
motivos por resultar hoy de dificil localizacion y consulta. Contiene, sin

1.A.MARTIN GARCIA, Sevilla (1872-1994), ciudad y territorio. De lo local a lo metropolitano, Sevilla1996, p. 33.
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embargo, elementos de indudable interés, como un estudio ambiental
y una propuesta de divisién en unidades de paisaje que resultan muy
novedosos para aquel momento y que fueron elaborados por un equi-
po dirigido por el ecélogo Fernando Gonzalez Bernaldez, que entonces
acababa de incorporarse a la Universidad de Sevilla. El objeto de este
articulo es precisamente realizar una primera aproximacion al estudio
de ese Avance, enmarcandolo en la situacion de incipiente ‘metropoli-
zacion’ del area de Sevilla en los anos de su redaccion. Como existen ya
diversos trabajos que han investigado documentadamente la evolucion
urbana de Sevilla a lo largo del siglo XX?, me limitaré aqui a recoger de
manera sintética aquellos aspectos que considero indispensables para
contextualizar la génesis del Plan Comarcal, pasando a continuacién a
esbozar un analisis de las propuestas mas relevantes de ese primer inten-
to de planeamiento metropolitano.

La génesis del Plan Comarcal de Sevilla

El concepto de ‘4rea metropolitana’ fue introducido oficialmente en
nuestro pais a través de un documento elaborado por la Direccién Gene-
ral de Urbanismo del Ministerio de la Vivienda y hecho publico a me-
diados de la década de 19603. Alli, acudiendo a los criterios estadisticos
introducidos en la literatura especializada por Kingsley Davis, se identi-
ficaban en nuestro pais 26 areas metropolitanas con caracteristicas muy
diferentes entre si, entre las cuales, claro est4, se encontraba Sevilla. Lo
que todos esos ambitos territoriales tenfan en comn es que cumplian
con una serie de condiciones tales como: contener un municipio de mas
de 50.000 habitantes, contar en el conjunto del area con una poblaciéon
de al menos 100.000 habitantes, tener una densidad minima de 100 ha-
bitantes por kilometro cuadrado y haber experimentado un crecimiento
demografico minimo del 15% decenal acumulativo. Como es natural, la

ciudad central y los nicleos urbanos colindantes habfan de estar ademas
vinculados entre si por relaciones de caracter socioeconémico, que re-
sultaban medidas por una serie de indicadores referentes a la estructura
de la poblacion activa, a la densidad de poblacion, al nivel de servicios y
comunicaciones, etc. Si se observan las areas metropolitanas resultantes,
entre las que se hallaban Palma de Mallorca, Cartagena, Santander o
Badajoz, no resulta dificil concluir que fueron los criterios estrictamente
demograficos los que tuvieron un mayor peso a la hora de proceder a su
determinacion, lo que constituia una clara debilidad conceptual, que ya
por entonces fue objeto de numerosas criticas.

2

mﬁwwb%_ m..”._ _“

n_.-nmﬁz_ OENTRAL BE URBANISHO

m Las areas metropolitanas en Espafiaen1960, segtinundocumento de la Direccién
General de Urbanismo (Ministerio de la Vivienda, 1965).

2. Ademés del estudio citado en la nota anterior, cfr. A. GONZALEZ DORADO, Sevilla: centralidad regional y organizacién interna de su espacio urbano (1900-1970),
Madrid 1975; P. ALMOGUERA SALLENT, El drea de Sevilla como sistema metropolitano. Contribucidn al conocimiento de un espacio geogrdfico, Sevilla 1989; A.
BARRIONUEVO FERRER, Sevilla: formas de crecimiento y construccion de la ciudad, Sevilla 2003.

3. DIRECCION GENERAL DE URBANISMO, Areas metropolitanas de Espafia en 1960, Madrid 1965.
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En todo caso, con anterioridad a la publicacién de ese documento ya ha-
bian comenzado a redactarse los primeros planes metropolitanos de ciu-
dades espanolas: al menos los de Madrid y Barcelona, aunque partian de
planteamientos metodoldgicos diversos, tenian ese caracter. Ciertamente,
la cultura disciplinar espanola carecia por entonces de la capacidad y la
experiencia necesarias para plantear con solvencia un planeamiento de
esa naturaleza. En el caso madrileno, aunque el plan se aprobaria en 1964,
la ausencia de una adecuada instrumentacién politica que permitiera el
desarrollo del pretendido enfoque metropolitano del plan hizo que éste
resultara completamente inoperante y que pronto quedara desbordado en
sus previsiones, y es que, como ha senalado Fernando de Teran, «privado
de esa proyeccion regional encargada de la dispersion de las actividades
y la poblacién, el plan estaba abocado necesariamente al fracaso»*. En el
caso barcelonés, la redaccion del plan se planteé con una ambicién y una
madurez tedrica notablemente superior, pero el proceso quedaria inte-
rrumpido por dificultades de tipo administrativo y el denominado ‘esque-

)

ma director del area metropolitana’ s6lo se aprobaria «a efectos adminis-
trativos internos» en 1968. Queda en todo caso como un relevante jalén de
nuestra historia del planeamiento, que dio lugar a un vivo e interesante de-
bate entre dos visiones encontradas del modelo territorial a proponer: «la
primera se basaba en la potenciacion de las polaridades urbanas existentes
y la segunda en la construccion de nuevas ciudades y centros direccionales
que reequilibraran el territorio a partir de su posicion en el conjunto del
area»S. Descentralizacion y nuevas infraestructuras viarias aparecian en

uno y otro caso como elementos clave del modelo metropolitano.

En ese contexto, una vez aprobado el nuevo Plan General de Sevilla a
finales de 1962, el Ayuntamiento sevillano se propuso poner en marcha
el proceso conducente a la redaccién de un Plan Comarcal, que debia
permitir la ordenacion del crecimiento de la region urbana de Sevilla,
de acuerdo con un modelo previamente acordado. Ese modelo habria de
servir luego de referencia para los planeamientos urbanisticos de los mu-

nicipios incluidos en el 4mbito de dicho Plan. En 1966, después de tan-
tear al Ministerio de la Vivienda y obtener el compromiso verbal de un
apoyo econdmico para los trabajos de preparacion de ese instrumento de
planeamiento, la correspondiente oficina técnica municipal elaboré un
anteproyecto de delimitacion de la futura ‘comarca’, para que pudiera ser
estudiado con los ayuntamientos afectados. En su reunién plenaria co-
rrespondiente al mes de agosto de 1966, el Ayuntamiento de Sevilla asu-
mi6 esa delimitacién y acord6 iniciar los tramites conducentes a la redac-
cién de un Plan Comarcal. Seis meses mas tarde, en un pleno municipal
celebrado en febrero de 1967, el Ayuntamiento de Sevilla establecio dos
ambitos diferentes: uno para el Esquema Director del Plan Comarcal, que
comprendia los 45 municipios del plano de 1966, con una poblacién de
889.888 habitantes, y otro para el Plan Comarcal propiamente dicho, que
comprendia 24 municipios con una poblacién de 729.828 habitantes®.

! i nmAlllasaidn

g

mPlano de zonificacion del Plan General de Ordenacion Urbana de Sevilla (Ayuntamiento
de Sevilla, 1962).

4.F. TERAN, Madrid: ciudad-regidn, vol. 2: Entre la ciudad y el territorio en la seqgunda mitad del siglo XX, Madrid 1999, p. 66.

5.M.TORRES CAPELL, La formacié de l'urbanistica metropolitana de Barcelona. L'urbanisme de la diversitat, Barcelona1999, p. 267.

6.Esadelimitacionno coincidia con larealizada en el documento citado en lanota 3, que comprendia tan s6lo 15 municipios.
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El examen de los documentos que constan en el expediente administra-
tivo del Plan Comarcal, conservado en la archivo de la Gerencia de Urba-
nismo de Sevilla’, permite hacerse cargo de los planteamientos de fondo
esgrimidos por los técnicos municipales para justificar la pertinencia de
redactar dicho Plan, el cual, como hemos visto, ya habia sido postulado
por el propio Plan General de 1962. Asi se reconocia también en el primero
de esos documentos: tras senalar la creciente complejidad de los proble-
mas urbano-territoriales, que <han creado una mas intensa dependencia
socioeconémica entre todos los nicleos de poblacién —antes aislados entre
si—, y entre ellos y la gran ciudad o metrépolis, definiendo por simple
inercia de los acontecimientos una unidad sustancial de caracteristicas
arrolladoramente uniformantes», el informe senalaba que «tal inquietud
latente |...| encontr6 justisimo eco en el animo de los redactores del vigente
Plan General, en el que no sélo se previd la realizaciéon de un planeamien-
to comarcal, sino que hizo extender su propia informacion urbanistica a
una seleccionada y armonica serie de municipios, cuya vinculacion mas
intima con la ciudad matriz constituian, de hecho, un avance de comarca
municipal; reconocimiento expreso, por otra parte, de que la planificacion
territorial de nuestro término no podia concebirse ni ejecutarse aislada-
mente. En definitiva, se llegé a la conclusion |...] de que, si bien la comarca
sevillana se componia de muchas partes, puede y debe considerarse, no
obstante, como un todo indiviso, donde no caben fragmentaciones localis-
tas ni analisis diferenciados de problemas y soluciones. Hemos de llegar a
un plan total o maestro, columna vertebral de la comarca, sobre cuya base
se puedan y deban desarrollar, también y posteriormente, las innegables
peculiaridades que diferencian a cada municipio integrado»®.

Otros documentos de ese mismo expediente, redactados en 1967 con
posterioridad al pleno de febrero en el que se habia aprobado la pro-
puesta de delimitacién de los ambitos del Plan Comarcal y su Esque-
ma Director, parecen tener como objetivo exponer de manera sucinta el
fundamento disciplinar, los objetivos de planeamiento y la tramitacion
juridica del Plan Comarcal, con vistas a convencer a los ayuntamientos
implicados de su necesidad. Quiza por eso, tras hacer referencia a la
existencia de una realidad urbano-territorial de caracter supramunicipal
que demanda un tratamiento unificado de sus problemas, se insiste para
«salir al paso de posibles recelos y suspicacias |[..] en que se trata de
una férmula asociativa de caracter municipal prevista por la ley y cuya
finalidad es el ejercicio mancomunado de una competencia urbanistica
consistente en la redaccién de un plan a escala comarcal, sin que ello su-
ponga, por consiguiente, merma alguna en la integridad de las atribucio-
nes de cada uno de los municipios integrados que, como es 16gico, con-
servaran su actual rango juridico, el ejercicio de aquellas competencias
que les son propias por mandato legal y la gestién de su patrimonio»?.
El Ayuntamiento de Sevilla debié considerar que los municipios comar-
canos podian sentirse avasallados o intervenidos por sus decisiones; de
ahi que se senale también que, «en todo caso, es siempre la Comision
Provincial de Urbanismo la Gnica competente para determinar la exten-
sion territorial de los planes, el ayuntamiento que hubiere de redactarlos
y la proporcién en que los municipios afectados deben contribuir a los
respectivos gastos»'°.

7.Ladocumentaciénrelativaal Plan Comarcal actualmente se halladispersa enelarchivo de la Gerencia Municipal de Urbanismo de Sevilla, no siendo facil de consultar.

Agradezco al personal de ese archivo la paciente bisqueda que permitié localizar al menos los elementos sustanciales del Plan, sobre los cuales se basa el trabajo aqui

presentado.

8.AGMUS, Expdte. administrativo del Plan Comarcal de Sevilla, informe del Concejal Delegado de los Servicios de Urbanismo, de 27 de agosto de 1966, pp. 2-3. El escrito
estéddirigidoalplenomunicipal, paraqueinstelapuestaenmarchade los trabajos conducentes alaredacciéndeunPlan Comarcalde Sevilla; elacuerdo correspondiente

fue tomado en el pleno celebrado el dia 31 de ese mismo mes y afio.

9. AGMUS, Expdte. administrativo del Plan Comarcal de Sevilla, documento titulado «El Plan Comarcal de Sevilla», de marzo de 1967, redactado por los Servicios de

Urbanismo del Ayuntamiento de Sevilla, pp. 2-3.
10.lbid., p. 4.
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Resulta significativo que en todos esos documentos no comparezca el
concepto de con una Unica excepcion: un texto de junio de 1967 en el
que se determinaban las posibles fases de la redaccion del Plan Comar-
cal. Ahi, dentro de la llamada fase preparatoria, se establecia que el pri-
mer punto de dicha fase debiera ser la «aprobacion de las areas metro-
politana y comarcal», aunque a renglén seguido se lee: «A este respecto
hay que tener en cuenta [...| que es discutible que la previa delimitacion
del area metropolitana constituya base inexcusable para la posterior de-
limitacion de la comarca»'. Ahora bien, en la realidad parece que ambos

i

conceptos, ‘drea metropolitana’ y ‘comarca’, se emplearon indistintamen-
te, sin pretender una distincion técnica excesivamente precisa, que quiza
entonces tampoco era posible, habida cuenta del alto grado de impre-
cision conceptual de nuestra cultura urbanistica en esos anos™. A fin
de cuentas de lo que se estaba hablando era de la incipiente aparicién

)

en el entorno sevillano de una ‘regién urbana’ funcionalmente unitaria,
que requeria una ordenacion integrada, tanto para evitar que continuara
aumentando la evidente macrocefalia de Sevilla como para potenciar el
desarrollo de unas centralidades periféricas que permitieran la descon-
gestion de la ciudad central y el reequilibrio del area, para lo cual parecia
evidente que se necesitaba la definicion previa de un modelo estructural,

al que luego la region deberia intentar aproximarse.

El informe presentado en julio de 1967 por el alcalde de Sevilla a los restan-
tes alcaldes de los municipios implicados en una reunién de la Comision
Provincial de Urbanismo es quiza el documento que mejor resume los plan-
teamientos de fondo manejados por los técnicos del Ayuntamiento de Sevilla
en la puesta en marcha del proceso de redaccion del Plan Comarcal, cuyo
inspirador y director fue Pablo Arias Garcia, que habia sido también el res-
ponsable técnico de la redaccion del Plan General de 1962. En ese informe
se sintetizaba todo el camino recorrido hasta ese momento y se exponian a

grandes rasgos los contenidos que habria de tener el Plan Comarcal. He aqui
la definicion que se hacia del Plan: «Constituye el instrumento de integracion
funcional de los centros urbanos delimitados y de su respectiva ordenacién
urbanistica, actuando como un auténtico plan maestro que, por una parte,
representara la sintesis orquestada de colaboraciones comunes y, por otra,
indicara las determinaciones generales que habran de servir de base para
que cada municipio lo desarrolle sobre su propio territorio en los diferentes
Planes Generales y Parciales»3. Tanto de esta definicién como del resto del
informe parece deducirse que eran las cuestiones urbanisticas las que iban a
centrar el interés del Plan Comarcal y mucho menos las de ordenacion pro-
piamente territorial, que aqui se reducian casi a las actuaciones relativas a las
grandes infraestructuras del transporte y a la proteccion del paisaje. Tendre-
mos ocasion de discutirlo cuando analicemos el Avance del Plan, que seria el
unico documento que llegara a redactarse y aprobarse.

—r

mSistema espafiol de ciudades (Il Plan de Desarrollo Econémico y Social 1972-1975).

11. AGMUS, Expdte. administrativo del Plan Comarcal de Sevilla, documento titulado «Plan Comarcal», de junio de 1967, redactado por los Servicios de Urbanismo del

Ayuntamiento de Sevilla, p.1.

12. El concepto de 'area metropolitana’ estaba ausente de nuestra legislacion urbanistica. Introducido por el documento de 1965 ya citado, fue utilizado luego en las

propuestas del lll Plan de Desarrollo de 1972 parala creacidn de un sistemaurbano jerarquizado en nuestro pais.

13. AGMUS, Expdte. administrativo del Plan Comarcal de Sevilla, informe titulado «El Plan General de la Comarca de Sevilla», de marzo de 1967, p. 5.
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Una vez que los ayuntamientos implicados estuvieron de acuerdo con la
redaccion de un Plan Comarcal de Ordenacion Urbana de Sevilla y su
zona de influencia, la Comisiéon Provincial de Urbanismo decidié por
unanimidad, en una nueva reunion celebrada el 6 de octubre de 1967,
encargar al Ayuntamiento de Sevilla la redaccion tanto del Esquema Di-
rector como del Plan propiamente dicho, estableciendo como dmbitos de
los respectivos documentos los que en su dia habian sido propuestos por
los Servicios Técnicos de Urbanismo del Ayuntamiento sevillano. Con
el fin de articular en la practica el encargo recibido, el Ayuntamiento de
Sevilla acordé crear una Comision de Planeamiento y Coordinacién de
la Comarca de Sevilla, cuya funcién seria preparar, elaborar y redactar
el Plan Comarcal, asi como proponer las medidas de politica urbanisti-
ca previas o simultaneas a su formulacion. Presidida por el gobernador
civil de la provincia, en dicha Comision estaban representados todos
los municipios de la comarca y los organismos sectoriales interesados.
Aunque el acuerdo de creacion es de marzo de 1968, en la practica la
Comision no llego a constituirse hasta el 9 de febrero de 1971. Durante
ese tiempo se llevo a cabo la preparacion de una cartografia actualizada
del ambito, que resultaba bésica para poder comenzar los trabajos de
ordenacion. Los planos, encargados en junio de 1969, estuvieron dispo-
nibles al ano siguiente; eran dos restituciones fotogramétricas a escala
1/5.000 y 1/10.000.

El Avance del Plan Comarcal y sus propuestas mas
significativas™

A comienzos de 1971 se iniciaron los trabajos conducentes a la redaccion de
un Avance del Plan Comarcal con el encargo de la informacién correspon-
diente, que corrié a cargo del mismo experto en estadistica que ya habia

realizado la del Plan General de Sevilla, Luis Benlloch Gregori's. Ademas
se contrataron una serie de estudios sectoriales elaborados por equipos de
geografos, economistas y bidlogos, vinculados a la Universidad de Sevi-
lla; el aspecto mas novedoso de esos estudios lo encontramos sin duda en
los trabajos relativos al medio fisico, coordinados por Fernando Gonzalez
Bernaldez, entonces recién incorporado a la Universidad Hispalense como
catedrético de Ecologia. En el verano de 1972 estaba ultimada la propuesta
de ordenacién del Esquema Director y en otono comenzé la ronda de con-
sultas con cada uno de los ayuntamientos afectados. La Comision de Pla-
neamiento y Coordinacion dio el visto bueno al Avance en su reunién del
7 de noviembre de 1973 y lo elevd a la Comision Provincial de Urbanismo,
proponiendo asimismo la creacién de un organismo de alcance metropo-
litano para la gestion del Plan Comarcal. El 28 de noviembre de 1973 la
Comision Provincial de Urbanismo informé favorablemente el Avance y lo
envio6 a la Direccion General de Urbanismo del Ministerio de la Vivienda;
fue aprobado por Orden ministerial de 7 de agosto de 1974, aunque en
la misma se hacian algunas observaciones y se solicitaban determinadas
rectificaciones. Una vez realizadas, el Ministerio hizo publica 13 de julio de
1975 una resolucién aprobando definitivamente el Avance modificado. El
Avance de 1974, en la medida en que nos es posible conocerlo, es el docu-
mento que se analiza seguidamente, con el fin de mostrar sus propuestas
mas significativas.

Delimitacion del ambito

Para la delimitacién del alcance territorial del Plan Comarcal se mane-
jaron, como ya he senalado, dos criterios diferentes: el primero, mas
restrictivo, tendia a delimitar el ‘4rea metropolitana’ de Sevilla propia-
mente dicha y el segundo, mas amplio, integraba también otros térmi-

14. Agradezco la colaboracidn de los alumnos Pedro Mufioz, Rubén Cardenas e Ignacio Paz, que han elaborado los esquemas graficos del Plan Comarcal que ilustran el

presente articulo.

15. La informacion estadistica se planted¢ de tal modo que los datos se organizaran sobre las mismas unidades de agregacion e idénticas caracteristicas que las

contenidas en lainformacion del Plan General de 1962, con lo que se podia disponer de series de datos comparables.
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nos municipales con base economica rural —y, por tanto, fuera del alcan-
ce metropolitano—, que de algin modo «estaban bajo la tutela del centro
metropolitano y cubrian ya determinadas funciones en la region urbana
de Sevilla»®. La zona definida con el primer criterio (28 municipios) ha-
bria de constituir el ambito del Plan Comarcal; la definida con el segundo
(46 municipios) seria la que sirviera para la realizacion del Avance previo.
Para determinar qué municipios entraban a formar parte del ‘area metro-

politana’ se atendia a los siguientes parametros: a) densidad de poblacion;
b) tasas de crecimiento poblacional; ) estructura de la poblacién activa.
Se advertia sin embargo que «no obstante haberse hecho la delimitacion
estrictamente segtn estos indicadores, determinados pueblos del Aljarafe
y algunos otros como Puebla del Rio hubieran quedado fuera de la deli-
mitacion, ya que habria influido el tamano muy grande o pequeno del
término municipal, situaciones de poblacién no permanente».

DELIMITACIOMNES
Esquema Director [ |

Plan Comarcal =

mA.Delimitacion del &mbito del area metropolitana en el Plan Comarcal de Sevilla (Ayuntamiento de Sevilla, 1967; elaboracion propia). B. Delimitacion del ambito del area
metropolitana de Sevilla segtin el documento Las dreas metropolitanas en Espafia en 1960 (Ministerio de la Vivienda, 1965; elaboracion propia). C. Delimitacion del &mbito
del&reametropolitana de Sevillasegtn el lll Plan de Desarrollo 1972-1975 (Ministerio de la Gobernacion, 1972; elaboracidn propia).

16.MINISTERIO DE LA VIVIENDWA, Avance del Plan Comarcal de Sevilla. Memoria, Sevilla1974, p. 3.

17.Ibid., p. 4.
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Teniendo en cuenta el modo en que la poblacion se hallaba distribuida
en el territorio y la dinamica propia de cada zona, se distinguian las
siguientes:

+ Una zona central, constituida por Sevilla, Dos Hermanas y Alcala,
que era la mas dinamica y en la que se esperaba el mayor creci-
miento poblacional en las décadas sucesivas, pasando de 640.000
habitantes en 1970 a 1.000.000 en 1995.

+ Lazona del Aljarafe, que era la que mas rapidamente habia crecido
en la tltima década, sobre todo en la cornisa oriental (especialmen-
te Camas y San Juan), absorbiendo la residencia de una poblaciéon
que trabajaba en Sevilla. En esta zona se preveia un incremento de
hasta 100.000 habitantes, con lo que casi duplicaria su poblacién
en el mismo periodo de tiempo. Era considerada como «la zona mas
problematica y dindmica de la estructura metropolitana»®.

+ La zona de marismas al sur de Sevilla, con una poblacion relati-
vamente estabilizada y cuya actividad seguia centrada en el sector
primario, para la que se preveia un crecimiento de unos 30.000
habitantes, correspondiente al nucleo urbano de Los Palacios.

+ La zona de la vega del Guadalquivir al norte de Sevilla, con tasas
de crecimiento bajas, salvo los municipios de La Algaba y La Rinco-
nada, con un incipiente proceso de industrializacion; se preveia un
incremento de 40.000 habitantes en el mismo periodo de tiempo.

+ Elresto de la zona norte, poco poblada y con una evolucién regresi-
va en cuanto a la dindmica poblacional; para el conjunto de la zona
la prevision era que perdiera 1.000 habitantes entre 1970 y 1995.

Analisis de las estructuras existentes
En el Avance se constataba la existencia de una fuerte concentracion

de la actividad comercial y los servicios en el centro metropolitano,
con una completa ausencia de subcentros de cierta importancia en el

resto del area. A estos efectos todas las zonas gravitan sobre el centro
metropolitano.

Por lo que se referia a la estructura residencial, como era de prever, se
senalaba que la poblacion con alto nivel de renta estaba concentrada en
el centro y la de bajo nivel de renta en la periferia metropolitana.

BT P SN ST
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18.Ibid., p.7.

mEsquemadeldesarrolloindustrial en Espafia (Informe de la OCDE, 1973).

La mayor concentracion industrial correspondia a Sevilla capital y a los
ejes Sevilla-Dos Hermanas y Sevilla-Alcald de Guadaira. Aunque de menor
importancia, se localizaban determinadas instalaciones industriales en el
ambito de La Rinconada-San José. El comienzo de las obras del canal Sevi-
lla-Bonanza hacia que los terrenos inmediatos aparecieran como un lugar
particularmente apto para futuras localizaciones industriales.
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Respecto a las explotaciones agrarias, se via necesario proteger por su
alto rendimiento determinadas zonas de alto valor agricola como los
arrozales de las marismas del Guadalquivir, los regadios de la Vega Nor-
te y las zonas de olivar de Utrera. La zona de la Sierra Norte, de baja
rentabilidad agricola, parecia un lugar apto para situar determinadas
estructuras de esparcimiento del area metropolitana.

Los arenales de la Puebla aparecian como un ecosistema de alto valor y
gran fragilidad, necesitados de proteccion por parte del planeamiento.

La conclusion del analisis de las estructuras existentes realizada por el
Avance se apoyaba en la existencia de dos tipos de ambitos netamente
diferenciados: los que estaban sometidos a la dinamica metropolitana
generada por la actividad urbana de Sevilla y los territorios rurales que,
aunque dependientes en muchos aspectos de la tutela metropolitana, ha-
bian de resolver sus problemas dentro de un tratamiento no asimilable
al utilizado para las estructuras urbanas.

Con objeto de generar tendencias capaces de neutralizar el creciente
proceso de concentraciéon urbana en la ciudad de Sevilla, se lee en la
memoria del Avance que «de cara al futuro, se considera imprescindible
que la organizacion de la estructura metropolitana defina y potencie la
creacion de centros para las distintas unidades urbanas que se integren
como ciudades confederadas en el conjunto del Avance, subcentralizan-
do al méaximo todas las funciones que a su nivel les corresponda, de
forma que el centro metropolitano tnicamente dé respuesta a aquellas
funciones especializadas inherentes a su propia naturaleza. [...| En este
sentido ha de jugar un importante papel la mancomunacién de munici-
pios dentro de unidades comarcales o urbanas al servicio de los objeti-
vos definidos en el planeamiento, asi como en el ambito politico-admi-
nistrativo de organismos metropolitanos que integren operativamente
las acciones y posibilidades de las corporaciones locales».

19. Ibid., p.15.
20. Ibid., p. 26.
21. Ibid. p.26.

Estructura de la ordenacién propuesta

Partiendo de la consideracion de que «la actual capital metropolitana
ha alcanzado ya un tamano critico que no aconseja que siga creciendo
de forma continua, extendiendo su periferia»*°, se analizaban posibles
alternativas para el modelo de ordenacion de la Sevilla metropolitana
que deberia asumir el Avance. Basicamente, se barajaban tres esquemas
tedricos diferentes:

+ Un esquema lineal, que se entendia con un claro apoyo en la es-
tructura fisica del territorio en que se asienta la ciudad (el valle del
Guadalquivir) y en sus tendencias histéricas de crecimiento.

+ Un esquema polinuclear, organizado en torno a una serie de unida-
des urbanas (apoyadas en los nucleos ya existentes) con una clara
delimitacién fisica y una funcién especializada dentro del area, en
el que los parametros basicos a considerar serian: el tamano critico
de esas unidades; su distancia al centro metropolitano y su modo
de organizarse en el territorio.

+ Lacreacién de una nueva ciudad al sur de Dos Hermanas, con capaci-
dad para albergar hasta 500.000 habitantes.

Finalmente, el Avance optaba por «una solucién polinuclear que de algu-
na manera sirva de base a la organizacion del area y se conciba no como
una solucién a largo plazo, sino mas bien adecuada a una primera etapa
del planeamiento, organizando en ambas margenes del Guadalquivir un
sistema de unidades urbanas confederadas con el centro metropolitano,
apoyando la individualidad fisica de esas unidades en la propia geogra-
fia del valle o en dispositivos infraestructurales que se proyecten, y en
su caso en areas desactivadas o zonas verdes, cuando esto sea posible»*'.
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mPlano de zonificacion del Plan Comarcal de Sevilla (Ministerio de la Vivienda, 1974).

22.Ibid., p. 29.

La estructura que se prevefa para articular esa solucion estaba basada en
la definicion de cuatro sistemas fundamentales: a) las unidades territo-
riales; b) la red de comunicaciones; c) la red de espacios libres; d) la red
de infraestructuras. A continuaciéon paso a exponer las caracteristicas
mas relevantes de cada uno de esos sistemas.

a) Las unidades territoriales y los ejes preferentes de desarrollo
Para poder determinar la estructura del modelo del Avance se con-
sideraba bésico «definir un sistema légico de unidades territoriales,
tendente a la constitucién, a nivel politico-administrativo, de man-
comunidades de municipios con una base demografica y econémi-
ca suficiente para resolver problemas y limitaciones que no pueden
abordarse aisladamente por cada término municipal». Teniendo en
cuenta la existencia de nucleos sometidos a una fuerte dinamica ur-
bana y otros propiamente rurales, se distinguia entre unidades urba-
nas y unidades comarcales. En ambos casos se trataba de «unidades
operativas, claramente delimitadas por condiciones geograficas o
por su funcién dentro del conjunto, de forma que puedan servir de
base tanto para la labor de planeamiento subsidiario como para la
creacion de futuras mancomunidades municipales, en beneficio de
los propios municipios integrados en cada unidad, obteniendo dota-
ciones de equipos a nivel urbano o comarcal que de otra manera no
seria posible»*2.
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suficientes dado su nivel poblacional, que
garanticen una total autonomia en cuanto
a la cobertura de sus propias necesidades
y dependan exclusivamente del centro me-
tropolitano para funciones altamente espe-
cializadas, que en cualquier caso tendran
que darle reservadas»®. Su tamano critico
se fijaba en torno a los 100.000 habitantes.
Para cada unidad urbana se definian dos
elementos fundamentales: el centro civico-
comercial y la localizacién de los equipa-
mientos, denominados ‘estructuras para
equipos urbanos de espacio abierto’.

Entre las unidades urbanas previstas por el
Avance estaban en primer lugar las prove-
nientes del Plan General de Sevilla, deno-
minadas unidades urbanas del Norte, de
San Pablo, de Amate, del Sur y de Triana;
a continuacion, las provenientes de actua-
ciones no recogidas en dicho Plan General,

mEsquemade ordenacién del Plan Comarcal de Sevilla (Ministerio de la Vivienda, 1974;

elaboracion propia).

Las unidades urbanas constituian la base para la organizacion de la
estructura metropolitana y recogfan los crecimientos periféricos exis-
tentes, como determinados nucleos conurbados de la cornisa oriental
del Aljarafe; incluian también las unidades de distrito del vigente Plan
General de Sevilla, como Amate o el poligono de San Pablo. He aqui
como eran definidas en la memoria del Avance: «El concepto de uni-
dad urbana se centra en la necesidad de estructurar verdaderas ciuda-
des de entidad demografica suficiente, capaces de disponer de equipos

23.1bid., p.30.

que eran la unidad urbana de la Cartuja y
la del Poligono del Aeropuerto; y finalmente las creadas por el propio
Avance, a saber, la unidad urbana de San Juan de Aznalfarache, que
incluia los términos municipales de San Juan, Mairena, Palomares y
Gelves, y la unidad urbana de Camas, que comprendia Camas, Gines,
las dos Castillejas, Valencina, Tomares y Bormujos.

Las unidades comarcales «se constituyen como unidades operati-
vas en orden a su futura organizacién interna y mancomunacion
de servicios, dentro del concepto de integrar en su delimitacion a
un conjunto de términos municipales, cuya poblacion se encuentra
asentada en nucleos aislados o en diseminados rurales, con muy ba-
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jos niveles en cuanto a dotacion de equipos se refiere y que mediante
esta integracion puedan plantearse la superacion de sus actuales de-
ficiencias»*. Se trataba, pues, de conseguir unos niveles aceptables
de respuesta urbana al habitat rural.

Para ello se determinaban &reas territoriales extensas, con niveles
poblacionales en torno a los 40.000 habitantes. Todas ellas tenian en
el momento de la redaccion del Avance una base econémica agricola,
que las situaba fuera del alcance fisico de la estructura propiamente
metropolitana. No obstante, las unidades comarcales de Dos Herma-
nas y Alcala de Guadaira tenian ya entonces un caracter netamente
diferente del resto, pero fueron incluidas entre las unidades comarca-
les atendiendo al tratamiento que recibian en el III Plan de Desarro-
llo, donde curiosamente «se conciben como nucleos centralizadores
a efectos de comarcalizacion rural, mas que como entidades urbanas
de la actual estructura metropolitana»®. En cada unidad comarcal se
definian, como elementos fundamentales, el centro urbano, la locali-
zacion de los equipamientos y una zona industrial comarcal.

Las unidades comarcales establecidas por el Avance eran ocho: la de
Dos Hermanas, que inclufa los términos municipales de Dos Herma-
nas y Los Palacios; la de Alcala de Guadaira, que comprendia Alcala,
Mairena y El Viso del Alcor; la de la Vega, integrada por La Rinconada,
Alcala del Rio, Burguillos, Brenes, Villaverde y Cantillana; la del Norte,
de la que formaban parte El Ronquillo, El Garrobo, El Castillo de las
Guardas, Gerena, Guillena, Santiponce y La Algaba; la del Aljarafe, que
incluia los términos municipales de Sanlucar la Mayor, Albaida, Oliva-
res, Villanueva del Ariscal, Espartinas, Umbrete, Benacazoén, Bollullos
y Salteras; la de Las Marismas, que comprendia Coria del Rio, Almen-
silla y Puebla del Rio; la de Lebrija, con los términos municipales de
Lebrija y Las Cabezas; y la de Utrera, que incluia Utrera y Los Molares.

24.1bid., p.32.
25. Ibid,, p.33.
26. Ibid., p.64.
27.1bid., p.63.

Como respuesta a la tendencia de los nacleos urbanos al crecimiento
radiocéntrico, el Avance establecia, a través de los que denominé
‘ejes preferentes’, unas tendencias direccionales de crecimiento que
consideraba posibles y convenientes para el futuro. «Si se consigue
que el planeamiento deje claramente implantado el arranque de los
ejes de desarrollo futuro —se lee a este propdsito en la memoria del
Avance- y quedan estos implantados en la realidad, esto significaria
de hecho tener superados procesos de futuro radiocentrismo o, por
lo menos, disponer ademas de una enorme posibilidad de soluciones
alternativas en el crecimiento de la estructura metropolitana»**.

Estos ejes preferentes «en esencia se definen como una importante via
urbana que sirve de apoyo a estructuras residenciales, de forma que
sobre el eje de trafico urbano se concentren los altos niveles de respuesta
y actividad urbana, disminuyendo progresivamente en sentido trans-
versal, tanto la densidad como los niveles de actividad, hasta las zonas
marginales, donde se sittan las areas de equipo abierto, zonas deporti-
vas, parques urbanos etc.»”. Se determinaron en el Avance cuatro ejes
preferentes de futuro desarrollo urbano, a saber: el eje Sevilla-Dos Her-
manas, el eje Dos Hermanas-Utrera, el eje que partia del Poligono del
Aeropuerto y el eje La Rinconada-Brenes.

b) Las redes de comunicaciones: red viaria y red ferroviaria.

La articulacion funcional de las unidades territoriales definidas en el
Avance se confiaba a un sistema de comunicaciones cuya capacidad
de carga se previo teniendo en cuenta el volumen de trafico de perso-
nas y de vehiculos generado en el entorno del drea metropolitana. A
partir del célculo de las intensidades de trafico previsibles se procedié
al diseno de una red viaria bésica del drea. Como se estimaba «que no
podra resolverse |...] la accesibilidad de las tramas urbanas de Sevilla
capital y de otros centros urbanos considerando el transporte privado
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como unica alternativa»®®, se propuso ademas la creacion de unos ejes
ferroviarios suburbanos en superficie, coordinados con la red subte-
rranea de metro entonces en estudio.

La red viaria contemplada en el Avance recogia tres niveles jerar-
quicos netamente diferenciados: las autopistas nacionales previstas
desde el Ministerio de Obras Publicas, la red basica metropolitana y
las redes urbanas y comarcales.

En el primer nivel estaban las autopistas proyectadas desde el Ministerio,
que eran basicamente la autopista Madrid-Cadiz y la Sevilla-Huelva. El
enlace de esta ultima con la red nacional de autopistas se producia por
el norte del area metropolitana. Ademas, el Avance contemplaba unas
autopistas urbanas que enlazaban con las nacionales; se trataba del eje
norte-sur del Plan General de Sevilla y de una penetracion transversal es-
te-oeste que, partiendo de la autopista de Huelva, cruzaba el Aljarafe por
San Juan para enlazar con el eje norte-sur por debajo de Los Remedios.

e

mEsquemade lared viaria del Plan Comarcal de Sevilla (Ministerio de la Vivienda,
1974; elaboracidn propia).

28.Ibid., p. 90.

mPropuestade viario comarcal del Plan General de Ordenacion
Urbanade Sevilla (Ayuntamiento de Sevilla, 1962).
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En el segundo nivel de jerarquia se situaba la red basica metropo-
litana, que pretendia atender a las necesidades de relacién entre
las distintas zonas del 4rea metropolitana, y de éstas con el centro
metropolitano. Esta red se articulaba a través de una serie de vias
colectoras basicas, que recogen los traficos de acceso al area por las
carreteras nacionales, regionales o comarcales, asi como también de
los nudos de trasvase de la red de autopistas. Esta compuesta por los
siguientes elementos:

La ronda exterior prevista en el Plan General de Sevilla de 1962, si
bien se modificaba su trazado para bordear la unidad urbana de la
Cartuja, aprovechando el nuevo muro de defensa, cerrdandola por
el sur con la ronda de Los Remedios. Se preveia que con el tiempo
fuera una nueva autopista urbana, con todos sus pasos resueltos a
distinto nivel.

El eje transversal este-oeste y nuevo puente sobre la darsena. Se
trataba de un eje situado al sur del centro metropolitano, que en-
lazaria el Aljarafe con los desarrollos urbanos de Dos Hermanas
y Alcald, atravesando el futuro puerto de Sevilla y los desarrollos
industriales vinculados a la darsena del Guadalquivir. Por ello, el
nuevo puente deberia tener «el galibo necesario para permitir el
paso de la navegacion»*.

Dos ejes longitudinales sobre las margenes derecha e izquierda del
Guadalquivir, que vertebrarian el area en sentido norte-sur, siguien-
do la estructura geografica del valle del rio.

Los accesos al centro metropolitano. Comprende las vias de la red
bésica interna del drea que, con caracter radial, permiten comuni-
car las distintas zonas con el centro de Sevilla capital, a través de su
conexién con la ronda exterior.

29.lbid., p.83.

m Esquema de distribuciéon del traficorodado enlos accesos a Sevillaen1961, segtnun

estudio de la Direccién General de Carreteras (Ministerio de Obras Piblicas, 1962).

En el tercer nivel de jerarquia estaban las redes basicas de cada uni-
dad urbana y comarcal, que serian objeto de estudio y concrecion
por parte de los planes generales de ordenacion de cada una de esas
unidades. No obstante, el Avance entr6 a definir en muchos casos un
esquema bastante concreto para la ordenacion interna de las unida-
des urbanas y para aquellas vias locales de alcance territorial de las
unidades comarcales.

Por lo que respecta a la red ferroviaria, el plan de enlaces ferroviarios
que sirvio de base para la redaccion del Plan General de Sevilla de 1962,
fue asumido en el Avance del Plan Comarcal como el dispositivo basico
para el diseno de esta red. Las inica modificacion de entidad sobre lo ya
previsto en el Plan de Sevilla era el nuevo trazado en la via de Huelva,
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como consecuencia de la corta de la Cartuja, «que dejaria libre toda la
actual fachada del rio, al desviarse desde el norte por el actual muro de
defensa, lo que mejoraria extraordinariamente los valores urbanos de
toda la zona, incorporando el rio como espacio urbano y permitiendo el
acceso a sus riberas, lo que transformaria radicalmente las caracteristi-
cas del norte de Sevilla»®.

Ademas, se intentaba la adecuacién de la red ferroviaria para el
transporte colectivo suburbano en el interior del drea metropolitana.
Con este fin, en el Plan General de Sevilla se habia previsto que el
ferrocarril discurriese por el interior de la autopista urbana norte-
sur, entrando en la mediana de la autopista desde la nueva estacién
de Santa Justa. Se construia asi un eje ferroviario suburbano de gran
interés, con estaciones en Brenes, La Rinconada, San José, Poligono
Calonge, Santa Justa, Prado de San Sebastian, Poligono Sur, Bellavis-
tay Dos Hermanas?'.

Se proponia también estudiar el trazado del futuro metro subterra-
neo de Sevilla en conexion con ese eje ferroviario, coordinando sus
estaciones de trasvase y complementando sus asignaciones. En rea-
lidad, la idea de construir el metro se habia comenzado a contem-
plar en 1968, dentro del plan municipal de impulso del transporte

publico. EI Ayuntamiento remiti6é al Ministerio de Obras Publicas
un anteproyecto en 1969 y el proyecto seria aprobado por las Cor-
tes en octubre de 197532 Como es sabido, las obras de la linea 1
comenzaron en 1979 y fueron paralizadas por decision municipal
en 1983. Esas obras solo se reanudarian, con un trazado diferente,
dos décadas mas tarde, pero esa es otra historia que aqui no hace
al caso.

¢) Lared de espacios libres

El Avance del Plan Comarcal concedié una gran importancia a la red
de espacios libres, considerada como «elemento bésico en el planea-
miento del Avance»?. Sus propuestas para «la estructuracion de una
malla verde y desactivada entre los desarrollos actuales y futuros del
area metropolitana» se apoyaron en gran medida en el estudio de las
unidades de paisaje llevado a cabo por Gonzalez Bernaldez, como
parte del documento de informacién del Plan. En este sentido se pre-
tendia, en un primer nivel, cubrir las necesidades de esparcimiento
de la poblacion del area metropolitana en una primera fase de su
desarrollo y, en un segundo nivel, «sentar las bases que garanticen
la conservacion de las zonas forestales y rurales que constituyen la
reserva fundamental para este tipo de estructuras, con vistas a las
necesidades que hayan de cubrirse a largo plazo»3+.

30. Ibid., pp. 88-89.
31. «Practicamente todos los desarrollos urbanos previstos sobre el valle del rio, desde Brenes hasta Dos Hermanas, estan apoyados sobre el trazado del ferrocarril,

de tal forma que a nivel metropolitano éste puede constituirse en elemento basico para el transporte colectivo interior de viajeros, pudiendo utilizarse para este fin
también lalinea de Alcala de Guadaira, que conecta con el trazado de la linea exterior en construccion» (ibid., p. 89).

32.Los datos basicos sobre los estudios conducentes alared de metro aprobadaen1975se puedenveren P.ALVAREZ FIDALGO, «Planteamiento del transporte urbano
enlaSevillade los afios 60-70», en J.L. DE JUSTO ALPANES (ed.), Pasado y futuro del metro de Sevilla, Sevilla1994, pp.11-20.

33.MINISTERIODE LA VIVIENDA, Avance del Plan Comarcal de Sevilla. Memoria, cit., p.73.

34.Aesterespecto, significativamente, se sefialaque «yaesnecesarioimponeruncriterioynormativaque protejaneficazmente aestaszonas de suposible destruccion,
maxime teniendo en cuenta que las reservas verdes y forestales proximas a laactual &rea metropolitana de Sevillano son excesivamente importantes, y precisamente

las de mas bellezay calidad seran las mas afectadas por la actuacion urbanizadora; su utilizacion para usos no debidos conduciria en un corto plazo a su de gradacion»
(ibid., p.68).
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mEsquema del sistema de espacios libres del Plan Comarcal de Sevilla (Ministerio de la Vivienda, 1974;
elaboracién propia).

Los elementos que componen el estudio de los espacios libres com-
prendian tanto las estructuras forestales y areas de esparcimiento a
nivel metropolitano como los parques urbanos y comarcales. Las es-
tructuras forestales y areas de esparcimiento a nivel metropolitano
estaban compuestas por aquellos elementos de gran escala, que eran
considerados, mas que a escala metropolitana, a nivel de la region ur-
bana de Sevilla; estaban integradas por:

Las grandes éareas forestales o rusticas para utiliza-
cién extensiva, grandes extensiones de terreno que,
por sus condiciones naturales de arbolado y carac-
teristica unidad de paisaje, se consideraban particu-
larmente aptas para su utilizacion por la poblacion
urbana, con objeto de satisfacer sus necesidades de
esparcimiento. Estaban constituidas por grandes zo-
nas de la Sierra Norte y las Gltimas estribaciones de la
Sierra Sur, que formaban parte de la delimitacion del
Avance. Para que pudieran ser utilizadas necesitaban
accesos y rutas transitables de las que carecian, y los
equipamientos necesarios que favorecieran las activi-
dades de ocio y tiempo libre de la poblacion.

Las areas agro-urbanas, tutiles para la implantacion
de equipos de esparcimiento y zonas de segunda
residencia, eran zonas préximas al area metropo-
litana, en gran parte ya afectadas fisicamente por
sus desarrollos urbanos, que estaban induciendo su
ocupacion, principalmente con viviendas unifami-
liares: algunas como residencia permanente, pero
sobre todo como segunda residencia. Estaban cons-
tituidas por zonas del Aljarafe, del sur del valle del
Guadaira y de la cornisa de los Alcores®.

35. En el Avance se cuantificaban en 13.000 las viviendas de segunda residencia necesarias previstas para 1995 en el ambito del Avance del Plan Comarcal, lo que

significabacuadriplicar las viviendas de estas caracteristicasexistentesenelmomentoderedactar el Avance.De ahique esaestimacidonse considerase «degraninterés

alahorade dimensionar las necesidades futuras en cuanto a este tipo de viviendas duplicadas [es decir, de segunda residencia], pudiendo ponderar equilibradamente

necesidades de suelo, corrigiendo en su base un equivocado concepto del mercado de necesidades

dentro de una linea de inflacidn que conduce a la ordenacién y

urbanizacidn de areas excesivas. Dispersando las actuaciones innecesariamente en un territorio de tal magnitud que nilos servicios de infraestructuras basicas, nilos

equipos deacompafiamientosonposibles. Se debenorganizar, por el contrario, auténticas unidades bien equipadas y eficientes para cumplir éptimamente los objetivos

que se proponen» (ibid., p.70).
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+ Los parques forestales a proteger eran areas concretas de especial
valor forestal, que se consideraba que habian de ser protegidas. Sobre
ellas se prohibia cualquier actuacion urbanizadora con vistas a man-
tener sus cualidades ambientales. En principio, se protegieron dos
grandes zonas: los pinares al sur del Aljarafe y una zona analoga en
el término municipal de El Castillo de las Guardas. También fueron
objeto de tratamiento especial otras importantes areas protegidas de
caracter rustico, como la cornisa norte y oriental del Aljarafe y la
cornisa de los Alcores.

Los parques urbanos y comarcales estaban conceptuados como una
verdadera red de espacios libres en el interior del area metropolita-
na; en concreto, el Avance senalaba que «integran una red de areas
verdes que se constituyen como una malla dentro de las estructuras
residenciales previstas y que tienen como objetivo la proteccion de
determinados elementos naturales no susceptibles de utilizacién ur-
bana [..|] y convenientes como estructuras de esparcimiento y ocio
para mantener el equilibrio residencia-descanso, dentro de la estruc-
tura metropolitana»3. Se distinguia entre:

+ Parques urbanos de caracter metropolitano: asi se consideraron las
margenes del Guadalquivir y las zonas bajas del valle del Guadaira,
que fueron entendidas como la base para la generacién de tramas
verdes que permitirian una remodelacion activa de su paisaje, con
objeto de construir parques equipados de notable valor3.

+ Parques urbanos de las unidades urbanas y comarcales: se trataba de
un tercer escalon dentro del sistema de espacios libres, que deberia
conllevar la correspondiente reserva de suelo en el planeamiento de
cada una de esas unidades.

36.Ibid., p.71.

d) Lared de infraestructuras

El Avance contemplaba dentro de este capitulo unicamente lo relativo
a la red de abastecimiento de aguas y a la red de saneamiento y verti-
do, proponiendo las correspondientes ampliaciones de dichas redes y la
creacion de diferentes depuradoras. La valoracion que desde el Avance
se hacia de la situacion de las citadas redes a comienzos de los anos
setenta, momento de la redaccion del mismo, era diversa. En el caso de
la red de abastecimiento de agua, se consideraba que con la ejecucién
de los planes previstos por parte de la Confederacion Hidrogréfica del
Guadalquivir y del Ayuntamiento de Sevilla se podria abastecer la de-
manda hasta el ano 2000; en cambio, respecto a la situacion de la red de
saneamiento y vertidos, la situacion era considerada critica. El Avance
exponia en cada caso la solucién propuesta para las diferentes unidades
territoriales que el Avance contemplaba, que aqui no considero necesa-
rio entrar a detallar.

La renuncia al planeamiento metropolitano: ante un nuevo
contexto

Hasta aqui la presentacion de las principales propuestas del Avance
del Plan Comarcal; el Plan propiamente dicho nunca llegé a redactar-
se. El Avance, como es habitual en este tipo de documentos, contenia
las ideas-fuerza que deberian haber vertebrado el futuro Plan Comarcal,
pero carecia de todo poder ejecutivo; de hecho, no comprometia a nadie.
No tuvo, por tanto, capacidad alguna de conformar la realidad urbano-
territorial de la aglomeracién urbana de Sevilla, cuyo desarrollo tardaria
todavia mucho tiempo en contar con un planeamiento territorial que
permitiera orientar racionalmente su crecimiento. La idea segun la cual
cada una de las unidades urbanas y comarcales definidas por el Avance

37.«Estos dos elementos naturales [el valle del Guadalquivir y el del Guadaira] forman parte de una malla basica que separa e integra, segun se considere, a todas las

areasresidenciales y de actividad urbana» (ibid., p.72).
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habria de contar con un tnico Plan General de Ordenacion Urbana, que
llevase a cabo la ordenaciéon del dambito de acuerdo con el modelo terri-
torial establecido por el Plan Comarcal, nunca llegé a materializarse. De
hecho, en esos anos se aprobarian figuras de planeamiento municipal
independientes para algunos municipios incluidos en unidades urbanas
previstas por el Avance, tales como el Plan General de Camas (1974) o las
Normas Subsidiarias de San Juan (1977) y Tomares (1977). Asi, el Avance
del Plan Comarcal no pas6 de ser una referencia mas o menos vaga, con
la que ni las administraciones sectoriales ni los ayuntamientos llegaron
a sentirse comprometidos.

Ciertamente, ni la dindmica urbanistica imperante en la Sevilla de la
segunda mitad de los anos sesenta se correspondia aun, estrictamente
hablando, con el tipo de fenomeno que la literatura especializada habia
denominado ‘4rea metropolitana’, ni existia un plan regional en el que
ese hipotético plan metropolitano pudiera encuadrarse?®. Por lo demas,
tampoco los intentos del frustrado I'V Plan de Desarrollo para territoria-
lizar la planificaciéon econémica prosperarian, ni los Planes Directores
Territoriales de Coordinacién introducidos por la Ley del Suelo de 1975
llegarian a aprobarse, aunque el de Andalucia conociera un decreto de
formulacién en junio de 1976; més ain, en el ambito académico ya se
habia comenzado a cuestionar la validez de los instrumentos de planifi-
cacion apoyados en modelos omnicomprensivos de gran escala®?, en un
momento de clara crisis disciplinar, que no tardaria en hacerse sentir
entre nosotros. Sin embargo, es claro que el Plan Comarcal de Sevilla se
entendia a si mismo como un plan vocacionalmente metropolitano, pues
ésa fue la referencia comun de todo el planeamiento culto de la época, lo
cual «se traducia metodolégicamente en hacer comunes a todo planea-

miento urbano las técnicas propias de la planificacion metropolitana»*.
Y en esa linea de discurso se situaba la justificacion que, desde la propia
memoria del Avance, se hacia de la necesidad de su redaccion: «El acusa-
do crecimiento de Sevilla y de toda su zona de influencia metropolitana
estaba ocasionando los problemas que acompanan al desarrollo de toda
aglomeracion urbana, por falta de un planeamiento integrado y eficaz y
por la atomizacion de las competencias territoriales administrativas y la
falta de coordinacién en las decisiones. Mientras Sevilla capital ha man-
tenido en principio la vigencia del Plan de 1962, las tensiones ejercidas
por los términos municipales periféricos, algunos ya totalmente conur-
bados con él, estaban demostrando que la situacion planteada anulaba la
eficacia del Plan, ya que en definitiva los mas importantes crecimientos
demograficos y desarrollo de zonas de actividad estaban surgiendo fue-
ra de su zona legal de influencia»*.

Pero mas allé de las evidentes limitaciones del modelo urbano-territorial
propuesto por el Avance del Plan Comarcal, con su ilimitada confianza en
el papel estructurante de las autopistas urbanas y en las posibilidades de
un crecimiento industrial nunca realizado, una cosa parecia estar clara: que
con la renuncia a redactar el Plan Comarcal «quedaron frustrados los pro-
positos de ordenar el crecimiento de Sevilla en armonia con los intereses de
los municipios inmediatos»*; o, si no en armonia, al menos de una manera
coordinada y razonable. Y es que, una vez mas, se ponia de manifiesto
aquello de que «en Sevilla, de siempre, no se ha tenido en cuenta por quie-
nes mas obligados estaban a ello que el urbanismo implica a todos los ciu-
dadanos y a toda la Administracion; antes al contrario, esas personas han
estado de espaldas al reto mas fundamental que el mundo actual plantea al
hombre. Las consecuencias de la infravaloracion del urbanismo forman un

38.Cfr.M.RIBASPIERA, «Teor{ay practica de las denominadas areas metropolitanas», en Cuadernos de Arquitectura y Urbanismo, n® 87 (1972), pp. 57-59.

39.Cfr.D.B.L EE, «Requiem for Large-Scale Models», en Journal of the American Planning As-sociation, vol. 39, n° 3(1973), pp. 163-178.

40.M.SOLA-MORALES & J. PARCERISA, «<El urbanismo urbano. Forma urbana y planeamiento urbanistico en siete capitales espafiolas», en Estudios Territoriales, n®

24(1987),p.37.
41.MINISTERIO DE LA VIVIENDA, Avance del Plan Comarcal de Sevilla. Memoria, cit., p.1.
42.N.SALAS, Sevilla, complot del silencio, Sevilla1974, p. 301.
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largo rosario de incidencias durante toda la década de los anos sesenta;
los origenes venian de lejos, pero la gran oportunidad de combatirlas
razonablemente, con instrumentos administrativos adecuados, se perdio
en esos anos»®. Estas palabras de un periodista sevillano que sabia de
lo que hablaba, escritas en los mismos anos en que se estaba redactan-
do el documento de planeamiento aqui examinado, vuelven a poner de
manifiesto con toda claridad que ya entonces se era consciente de lo que,
tomando la expresion de un gedgrafo que escribia dos décadas mas tar-
de, senalabamos al comienzo de este articulo: que «una de las constantes
de la produccién urbana de Sevilla» ha sido «el adelantamiento de los
hechos a su planificacion».

Lo que estaba por venir —la explosion de la ciudad sobre el territorio cir-
cundante y el consumo indiscriminado de suelo en los municipios limi-
trofes con la capital- ya se habia previsto oportunamente en el Avance,
donde no se dudaba en afirmar que lo que podia invalidar las decisiones
sobre la estructura urbana recogidas en el planeamiento «no era tanto
la explosién demografica en si como la explosién de las necesidades de
suelo»*. En este sentido nos encontramos ante una clara ocasion perdida
para haber protegido de la urbanizacién indiscriminada todos aquellos
enclaves que, tanto desde el punto de vista paisajistico como ambiental,
hubieran permitido construir un territorio urbano radicalmente diverso
del que tenemos en la actualidad, que es en gran medida fruto del des-
interés politico por el planeamiento. Por eso, ante la negativa a disponer
de un instrumento de gobierno del territorio en el entorno de la princi-
pal aglomeracion urbana andaluza —reiterada luego durante décadas por
parte de la Administracién autonémica competente en la materia, no lo

olvidemos—, hay que preguntarse por los motivos de tan irresponsable
actitud; una actitud culpable, por lo demas, pues a la vista estan los re-
sultados que de ella se han seguido y, como acabamos de ver, no cabe
en ningn caso alegar ignorancia de las consecuencias de su omision.

Por tanto, la pregunta que habria que plantearse ahora es: jpor qué no
lleg6 a redactarse el Plan Comarcal? O si se prefiere: spor qué se pudo con-
siderar suficiente un documento a todas luces insuficiente? A mi entender,
la respuesta hay que ponerla en relacién con los cambios experimentados
por el contexto politico y disciplinar en los anos setenta®. El Avance del
Plan Comarcal se aprobé por la Administracion central en los momentos
finales de la dictadura franquista, justamente cuando iba a iniciarse la
transicién politica a la democracia. Como es sabido, esos cambios politicos
estuvieron estrechamente relacionados con las cuestiones urbanas, por
cuanto fueron las carencias y los desafios experimentados en este ambi-
to de manera inmediata y cotidiana «lo que habia empujado a la gente a
buscar nuevos modos de hacerles frente. Y el hecho de que las respuestas
estatales a estos desafios resultaran en general ineficaces les condujo a
buscar nuevos caminos fuera de los canales burocraticos oficiales. La na-
turaleza centralizada del Estado franquista situaba la toma de decisiones
en estructuras burocraticas muy alejadas de la vida de la gente, ya que los
gobiernos locales no representativos a los que apelaban no tenian el poder,
los recursos o la voluntad politica necesarios para actuar como defensores
de sus comunidades»*. Las asociaciones vecinales se convirtieron asi en
un cauce para manifestar reivindicaciones sociales relacionadas con los
problemas urbanos vy, a falta de otras vias de expresion de las ideas politi-
cas, en un ambito de debate y de critica a la tecnocracia imperante.

43.1bid., p.300; los datos sobre los que se basa ese juicio, formulado enrelacién conel Plan Comarcal, estan recogidos enN. SALAS, Andalucia: los siete circulos viciosos

delsubdesarrollo, Barcelona1972, pp. 22-55.
44.MINISTERIO DE LA VIVIENDA, Avance del Plan Comarcal de Sevilla. Memoria, cit., p. 20.

45. Con caracter general, he intentado reconstruir ese contexto en V. SAINZ GUTIERREZ, El proyecto urbano en Espafia. Génesis y desarrollo de un urbanismo de los

arquitectos, Sevilla 2006, y a ese estudio remito para precisar aquellos aspectos que aqui estan sélo apuntados.

46.P.RADCLIFF, «Las asociaciones y los or{genes sociales de la Transicién en el segundo franquismo», en N. TOWNSON (ed.), Espafia en cambio. El sequndo franquismo,

1959-1975, Madrid 2007, pp. 141-142.
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Todo ello contribuy6 a que, a medida que se fueron asentando los nuevos
cauces institucionales que permitian una participacién democratica de
los ciudadanos, aquellos documentos y decisiones que habian sido adop-
tados por las instancias administrativas del anterior régimen politico, al
haberse convertido en un simbolo de todo aquello contra lo que se habia
luchado durante los anos finales del franquismo, fueran vistos con sospe-
cha e incluso provocaran un abierto rechazo. La contraposicion entre un

¢

planeamiento ‘tecnocratico’ y otro ‘democratico’ se convirti6é en un tépico
de la época, en el que latia la idea de que aquél carecia de la legitimidad
necesaria, cuando no estaba al servicio de unos intereses espurios. Sélo el
planeamiento hecho de abajo arriba, a partir de una acciéon concertada y
con la participacion de los afectados, podia considerarse suficientemen-
te legitimado en sus decisiones de ordenacion. El eco de esos modos de
ver, que acabarfan conduciendo a la descalificacion pura y simple de los
instrumentos de planeamiento territorial para otorgar un protagonismo
absoluto a los planes urbanisticos municipales, se dejaban oir todavia en
el primer documento sobre los problemas urbano-territoriales del area me-
tropolitana de Sevilla, hecho publico una década mas tarde por la nueva
Administracién autonémica; concretamente, por la Direccion General de
Urbanismo de la Consejeria de Politica Territorial de la Junta de Andalu-
cia, entonces de reciente creacion.

En ese documento que pretendia servir de base para la coordinacion de
las politicas urbanisticas municipales, ademas de subrayar de la «ne-
cesidad de superar, en ambitos metropolitanos como el de Sevilla, las
formas y pautas tradicionales de intervencion publica sobre la ciudad y
el territorio», se achacaba la ausencia de un plan territorial a que, «dada
la inexistencia de autonomia y representatividad de los Ayuntamientos,
la politica que, desde los intereses dominantes, requeria el conjunto del
area se formulaba tecnocraticamente desde la Administracion central
y se ejecutaba desde el Gobierno Civil». Y a renglén seguido se presu-
mia que esa ausencia no era casual, ya que, «bajo la aparente falta de

explicitacién de una politica urbanistica y territorial para el area de Se-
villa, subyacia una politica muy clara basada en el desarrollo de politi-
cas sectoriales de apoyo al sistema productivo y la consagracion de la
supremacia de la actividad esponténea del capital inmobiliario; politica
que supuso la auténtica institucionalizacion del caos urbanistico en la
aglomeracion sevillana»¥. Lo cual era muy cierto entonces como lo sigue
siendo ahora, pues en la practica la Administraciéon autonémica ha veni-
do manteniendo una politica muy similar durante las taltimas décadas,
que ha hecho que el caos de 1984 haya crecido exponencialmente hasta
que la reciente crisis econémica ha dado al traste con el negocio inmobi-

liario, el cual —dicho sea de paso— no tiene nada de ‘espontaneo’.

mAvance de las Directrices de Coordinacién Urbanistica del Area Metropolitana de
Sevilla(Junta de Andalucia, 1989).

47.CONSEJERIA DE POLITICA TERRITORIAL, Area metropolitana de Sevilla: propuesta para la coordinacién de las politicas urbanisticas municipales, Sevilla1984, pp.
18y 25. Puede resultar de utilidad parahacerse mas cargo del alcance conceptual de ese modo de razonar lalecturade M. SOLA-48. 48. MORALES, «De laordenaciéna

lacoordinacién (perspectivas de la planificacion urbanistica)», en CAU,n®22(1973), pp.106-114.



