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RESUMEN

La actual dindmica urbana en la mayor parte del mundo occidental se caracteriza por un
cambio de modelo de crecimiento en el que el protagonismo ha pasado de las grandes urbes,
que en su devenir habian propiciado un patrén de ciudad compacta, a sus periferias, lo que ha
favorecido el surgimiento de una ciudad difusa, consumidora de una gran cantidad de recursos
y generadora de multitud de problemas. Sevilla y Granada, en el caso andaluz, ejemplifican a
la perfeccion este proceso. El planeamiento urbanistico y la planificacidon territorial intentan,
con dudoso éxito, frenar esta tendencia movida por intereses econémicos que muchas veces
quedan fuera de control.

ABSTRACT

Nowadays, urban dynamics in most Western countries are characterized by a change in
which the leading role has moved away from big compact cities to their peripheries. This proc-
ess has favoured the sprouting of a diffuse city that consumes many resources and generates
multitude of problems. Seville and Granada, in the Andalusian case, perfectly illustrate this
quite generalized process. Urban and spatial planning try, with limited success, to restrain this
tendency fed by economic interests that often are beyond control.

RESUME

L’actuelle dynamique urbaine dans le monde occidental se caractérise par un changement
de modele de croissance ou le protagonisme est passé des grandes urbes, avec un patron de ville
compacte, a ses périphéries, ce qui a favorisé le surgissement d’une ville diffuse, consommatrice

*.  El presente articulo es, en parte, resultado de la comunicacion presentada al XI Coloquio Internacional
de Geocritica: «La Planificacién Territorial y el Urbanismo desde el Didlogo y la Participacién», celebrado
en Buenos Aires, en mayo de 2010, que ha sido publicado en Scripta Nova, vol XIV, n.° 331 (70).

*. Profesora del Departamento de Geografia Humana y miembro del Instituto de Desarrollo Regional
de la Universidad de Granada. aferrer @ugr.es

**_ Instituto de Cartografia de Andalucia de la Consejeria de Obras Publicas y Vivienda de la Junta de
Andalucfa. jantonio.nieto@juntadeandalucia.es

Cuadernos Geogrdficos, 47 (2010-2), 247-273



248 AMPARO FERRER REODRIGUEZ y JOSE ANTONIO NIETO CALMAESTRA

d’une grande quantité de ressources et génératrice de multitude de problemes. Séville et Grenade,
dans le cas andalou, exemplifient a la perfection ce processus. Le plan d’aménagement urbain et
la planification territoriale essayent, avec un succes douteux, de freiner cette tendance déplacée
par des intéréts économiques qui restent souvent hors de contrdle.

1. INTRODUCCION

La mayorfa de las aglomeraciones urbanas europeas, espafiolas y andaluzas se han
visto sometidas en las ultimas décadas a un proceso de transformacion territorial sin
precedentes definido, entre otras cosas, por el paso de un modelo urbanistico apoyado
en el predominio de la ciudad compacta, a un patrén caracterizado por la expansién y
ocupacién progresiva e indiscriminada del espacio. Este proceso, que en las ciudades
andaluzas tiene lugar a partir de los afios ochenta, ha generado una redistribucién de
la poblacién y el poblamiento, habiéndose convertido la huida de la ciudad «en una
opcién muy comin en nuestro entorno» (VELAZQUEZ, 1., 2002-03).

La tendencia hacia la ocupacién indiscriminada del suelo ha dado lugar a una
ciudad difusa, o a una urbanizacién dispersa que practicamente no tiene limites,

[...] es una ciudad —refiriéndose a la metropolis— extensa, difusa, indelimitable, sin
confines. Asi, «ciudad» y «limite» son, hoy mds que nunca, conceptos irreconciliables y el
territorio metropolitano se ha convertido en una ciudad sin confines (NEL-LO, O. 1998).

De manera que cada vez menos podemos hablar de ciudad en el sentido tradicional,
pues la ciudad que se desarroll6é con el proceso industrializador se ha transformado,
y la nueva forma es frecuentemente contradictoria con la idea de ciudad que todavia
nos es familiar (GARCIA PALOMARES, J. C., y GUTIERREZ PUEBLA, J., 2007,
pag. 46).

Este cambio profundo no sélo tiene implicaciones en la morfologia fisica de la
urbe, sino que también afecta a su estructura sociodemografica, ambiental y econdmica.
Sociodemografica porque los niicleos histéricos han sufrido procesos de envejecimiento
intensos, mientras que las periferias urbanas se han rejuvenecido considerablemente,
siendo escasa la relacién entre los distintos grupos sociales; ambiental porque el
uso generalizado del automdvil privado ha contribuido a aumentar la contaminacién
local, el consumo energético y de agua se han incrementado considerablemente; y
econdmica, porque en respuesta a las nuevas pautas residenciales de la poblacién se
produce una redistribucién de las actividades econémicas y de los servicios desde los
cascos histéricos de las ciudades centrales —que eran lugares idéneos para ir a pie o
utilizando el transporte ptiblico— hacia la periferia donde los equipamientos que son
escasos, se colapsan, mientras que los del centro de la ciudad quedan infrautilizados.

Desde hace unos afios, este modelo de urbanizacién, se viene poniendo en cues-
tién, por gran parte de estudiosos del urbanismo contemporaneo reflexionando sobre
la conveniencia de no continuar con el despilfarro de recursos, la cada vez mayor
ocupacién de nuevos espacios y el abandono de las estructuras urbanas ya existentes.
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En este sentido, algunos de los documentos elaborados a este respecto por la Unién
Europea también apuntan en esta direccion: asi tanto en la Estrategia Territorial Europea,
acordada en la reunién de Ministros responsables de Ordenacién del Territorio celebrada
en Postdam en mayo de 1999, como en la posterior Comunicacién de la Comisién de
la Unién Europea de 11 de febrero de 2004: «Hacia una estrategia temdtica sobre el
medio ambiente urbano» (que constituye una de las siete estrategias temadticas previstas
en el Sexto programa de accién comunitario en materia de medio ambiente'), se apuesta
por un modelo de ciudad compacta frente a la ciudad difusa. En ambos documentos se
seflalan explicitamente los graves inconvenientes que presenta la urbanizacién dispersa
y desordenada, sobre todo en lo que se refiere a consumo de suelo, de materiales y de
energia, hechos que conllevan tanto a un progresivo deterioro medio ambiental, como
a una mayor segregacion social y a una significativa ineficiencia econémica.

Igualmente, en la Exposicién de Motivos de la Ley de Suelo de Espaiia (8/2007,
de 28 de mayo) se indica que la historia «del urbanismo espafiol contemporineo es
una historia desarrollista, volcada sobre todo en la creacién de una nueva ciudad».
Partiendo de esa premisa, la ley, acorde a los principios apuntados en la legislacién
europea, aboga por la regeneracién de la ciudad ya existente.

Por su parte, la Ley de Ordenacién Urbanistica de Andalucia, —LOUA— aprobada
por el Parlamento de Andalucia el 17 de diciembre de 2002, que regula la actividad
urbanistica y el régimen del suelo en la Comunidad Auténoma, en su Exposicidn de
Motivos al referirse a los Objetivos de la Ley, en su apartado 3, dice: «que apuesta por
la mejora de la ciudad existente», sefialando que «el urbanismo del siglo XXI tiene,
pues, como principal reto atender a la conservacién, rehabilitacién y recualificacion
de la ciudad existente, frente a la imperiosa demanda de mds suelo para urbanizar que
ha sido su rasgo mads caracteristico a lo largo del siglo XX».

Como se desprende de los textos citados previamente, desde una perspectiva tedrica
y legislativa podemos afirmar que tanto en la Unién Europea, como en Espafia y en la
Comunidad Auténoma andaluza, se apuesta por la defensa de una ciudad compacta frente
a la ciudad difusa y por el apoyo a la rehabilitacién y a la ocupacién de los espacios
vacios frente a la expansion urbana de la ciudad y de los entornos metropolitanos.

2. LAS AGLOMERACIONES URBANAS DE SEVILLA' Y GRANADA

El objetivo que nos proponemos en este articulo es analizar, mediante una serie
de indicadores (evolucion del suelo urbano, nimero de habitantes, metros cuadrados

1. Enuno de sus apartados sefiala «Para conseguir un urbanismo sostenible, la futura estrategia animara
a los Estados miembros a: velar por que sus sistemas de planificacion urbanistica tengan en cuenta los
riesgos medioambientales, crear incentivos para fomentar el aprovechamiento de los terrenos abandonados
y, en particular, de las instalaciones industriales abandonadas y las propiedades vacias, fijar densidades
minimas para las zonas residenciales, que permitan fomentar una mayor densificacién y frenar la expansién
urbana, integrar en el proceso de ordenacién del territorio las consecuencias del cambio climdtico para
las ciudades.
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Mapa 1. Localizacion de Sevilla, Granada y sus entornos metropolitanos
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Fuente: Elaboracién propia.

por habitante, niimero de viviendas, hogares), lo que ha ocurrido en los dltimos afios
en dos aglomeraciones urbanas de Andalucia: las de Sevilla? y Granada®, con el fin
de estudiar si la practica de la planificacion territorial y urbanistica, expresada en el
Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia, en los Planes subregionales y en los
Planes Generales de Ordenacién Urbana municipales, estdn realmente apostando por
este nuevo modelo urbanistico y si sus actuaciones van encaminadas a conseguirlo, o
si por el contrario estamos ante declaraciones de principios que, en general, todos los
documentos discursivos suscriben, aunque los resultados sobre el territorio apunten
en el sentido opuesto.

2. Sevilla, que es la capital de la comunidad auténoma andaluza, contaba en 2010 con una poblacién
de 704.198 habitantes. Su aglomeracion retine a 46 municipios y concentra algo méds de 1,5 millones de
personas que suponen el 78,7% de la poblacién provincial y la sitdan como la cuarta drea metropolitana
de Espaiia, precedida por Madrid, Barcelona y Valencia.

3. Granada reunia 239.154 habitantes en 2010 y 517.923 en el conjunto de la aglomeracién, constituida
por 32 municipios, que concentran el 56,4% de la poblacién provincial. Ocupa el lugar 14 entre las dreas
metropolitanas espafiolas.
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2.1. Evolucion del suelo urbano

Si tomamos los datos proporcionados por la Direcciéon General del Catastro,
referidos a la superficie ocupada por parcelas urbanas*, donde se incluyen tanto las
parcelas edificadas como la superficie ocupada por solares, y analizamos la evolucién
experimentada desde el afio 1996 en las aglomeraciones urbanas de Sevilla y Granada
observamos lo siguiente:

Un aumento continuado de la superficie urbana, tanto en la aglomeracién de
Sevilla como en la de Granada, si bien en la primera dicho incremento alcanza mayor
magnitud pues por cada 100 ha urbanizadas en 1996 ahora hay 155 (Tabla 1). Esto ha
significado en el conjunto de la aglomeracién un aumento medio anual entre 1996 y
2010 de 657 has. En el caso de Granada el aumento ha sido de 42 has por cada 100
existentes en 1996, y se han incorporado anualmente al suelo urbano un total de 224 has.

Tabla 1. Evolucion de la superficie de suelo urbano en has

Incremento 1996-2010

1996 2000 2005 2010 (1996 base 100)
Sevilla 4.836 4.925 4.801 5.902 122,05
Corona 11.865 14.466 19.410 20.001 168,57
Aglomeracién 16.701 19.392 24211 25.903 155,10
Granada 1.587 1.543 1.829 1.838 115,82
Corona 5.887 7.554 8.017 8.776 149,08
Aglomeracién 7.474 9.097 9.847 10.614 142,00

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la Direccién General de Catastro.

4. EIl Catastro considera suelo de naturaleza urbana:

— El clasificado por el planeamiento urbanistico como urbano, urbanizado o equivalente.

— Los terrenos que tengan la consideracién de urbanizables o aquellos para los que los instrumentos
de ordenaciodn territorial y urbanistica prevean o permitan su paso a la situacién de suelo urbanizado,
siempre que estén incluidos en sectores o dmbitos delimitados, asi como los demds suelos de este tipo
a partir del momento de aprobacién del instrumento urbanistico que establezca las determinaciones
para su desarrollo.

— El integrado de forma efectiva en la trama de dotaciones y servicios propios de los nicleos de
poblacioén.

— El ocupado por los niicleos o asentamientos de poblacién aislados, en su caso, del nicleo principal,
cualquiera que sea el habitat en el que se localice y con independencia del grado de concentracién
de las edificaciones.

— El suelo ya transformado por contar con los servicios urbanos establecidos por la legislacion
urbanistica o, en su defecto, por disponer de acceso rodado, abastecimiento de agua, evacuacion
de aguas y suministro de energia eléctrica.

— El que esté consolidado por la edificacion, en la forma y con las caracteristicas que establezca la
legislacién urbanistica.
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Si contextualizamos lo que ocurre en estas dos dreas metropolitanas andaluzas,
con la situacién de las otras tres grandes aglomeraciones urbanas espafiolas (Madrid,
Barcelona y Valencia) comprobamos como, en el periodo de andlisis 1996-2010, solo
en el caso de Madrid el consumo de suelo urbano ha sido mayor (168,73%) que en
Sevilla y Granada, pues tanto en Barcelona como en Valencia los incrementos en la
superficie urbana han sido mucho mas moderados (7,14 ha y 4,11 ha por cada 100).

Volviendo a los casos de Sevilla y Granada otro rasgo a destacar es que, los
ritmos de crecimiento del suelo urbano de ambas aglomeraciones han sido muy
distintos, pues mientras que en el caso sevillano los incrementos medios anuales se
mantuvieron en torno al 4% entre 1996 y 2005 (3,80% entre 1996-2000, 4,54% entre
2000-2005) y bajaron en el dltimo lustro 2005-2010 por debajo del 1,5% (1,36%), en
la aglomeracién granadina se pasé de crecimientos ligeramente superiores al 5% entre
1996-2000 a valores préximos al 1,5% en el resto del periodo (1,60 entre 2000-2005,
1,51 entre 2005-2010).

Otro rasgo caracteristico del proceso es un crecimiento del suelo urbano inferior
en los nucleos centrales que en las coronas metropolitanas, asi mientras en el caso de
la capital sevillana se registré un crecimiento de 122 ha por cada 100 existentes en

Figura 1. Evolucion de la superficie de suelo urbano en hectdreas (1996=100)°
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la Direccion General de Catastro.

5. Los cambios que se observan en Granada entre 2000-2005 y en Sevilla entre 2005-2010 tienen que
ver con las fechas de aprobacién de sus respectivos PGOU (2001 y 2006), pues es en estos afios cuando
cambia la clasificacién de suelo.
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1996 y en Granada de 116, en las coronas se alcanzaron incrementos de 169 y 149
has, respectivamente. Este mayor incremento en las coronas no es de extrafiar, pues
el consumo de suelo es mayor en las periferias, dado que el desarrollo de la vivienda
consume mads espacio al tratarse sobre todo de viviendas unifamiliares —aisladas o en
hileras— donde las urbanizaciones son extensivas y de baja densidad. El grafico siguiente
(Figura 1) expresa, creemos con claridad, el comportamiento de los distintos 4ambitos.

Se podria objetar a esta comparacién que en el suelo urbano estdn incluidos tanto
los suelos edificados como los solares vacantes, y que seria mas conveniente tener en
cuenta s6lo los suelos realmente edificados. Si matizamos este aspecto, observamos
que la diferencia entre ambas aglomeraciones se reduce sensiblemente, pues mientras
en Sevilla el suelo edificado aument6 en mas de un 37% —periodo 1996-2010—, en
Granada lo hizo casi en un 34%?°.

2.2. Evolucion de la poblacion

En la Tabla 2 se recoge cual ha sido el crecimiento de la poblacién en las dos
aglomeraciones urbanas andaluzas durante el periodo que analizamos.

De su andlisis se desprende que, en conjunto, los dos dmbitos metropolitanos
han aumentado su poblacién desde 1996 hasta hoy, si bien el incremento, expresado
en valores relativos, ha sido algo mayor en la aglomeracién de Granada (122%) que
en la de Sevilla (114%)’. Este comportamiento en el ritmo de crecimiento de las po-

Tabla 2. Evolucion de la poblacion

Incremento 1996-2010

1996 2001 2006 2010 (1996 base 100)
Sevilla 697.487  702.520 704.414  704.198 100,96
Corona 620.498  657.708  734.037  804.407 129,64
Aglomeracién 1.317.985 1.360.228 1.438.451 1.508.605 114,46
Granada 245.640 243341  237.929  239.154 97,36
Corona 177914  197.437 246.239  278.769 156,89
Aglomeracién 423.554  440.778  484.168  517.923 122,28

Fuente: Elaboracién propia a partir de los Padrones Municipales de Habitantes.

6. En la aglomeracion de Sevilla la superficie ocupada por las parcelas edificadas ha pasado de 11.391
a 15.655 ha entre 1996 y 2010, lo que supone un crecimiento del 37,43%, mientras en la aglomeracion
granadina el crecimiento ha sido del 33,52%, al pasar la superficie de 3.786 a 5.055 ha.

7. Quizd esta diferencia puede deberse a que la mayor extension del dmbito de la aglomeracién sevillana
permite diferenciar al menos dos coronas, una interna mds proxima al nicleo central (22 municipios del
borrador inicial del POTAUS) donde los crecimientos son mayores (135,27%), y otra externa (resto hasta
los 46 actuales) donde los incrementos se atentan conforme nos alejamos de la gran ciudad (120,89%).
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blaciones se contrapone con el proceso que acabamos de sefialar en la expansién del
suelo urbano, mayor en Sevilla (155,1%) que en Granada (142,0%).

También resulta llamativo el contraste que se produce entre ciudades centrales
y coronas. Asi mientras en las ciudades los crecimientos son practicamente nulos
(apenas 7.000 habitantes en 14 afios en el caso de Sevilla), cuando no directamente
negativos (Granada capital pierde 6.486 habitantes a lo largo del periodo), en las
periferias se aprecian crecimientos desaforados, especialmente en la de Granada
donde hoy dia hay 157 habitantes por cada 100 de los existentes en 1996. En la
de Sevilla los crecimientos han sido mds moderados: 130 habitantes por cada 100
de 1996.

Los datos de poblacién nos permiten calcular el consumo medio por habitante de
suelo urbano catastral (Tabla 3), que es mayor en la Aglomeracién de Granada que
en la de Sevilla (205 m?/habitante frente a 172). No ocurre asi en la ciudad, donde ya
en 1996, en la capital granadina era inferior (65 m*habitante frente a 69 en Sevilla),
distancia que se mantiene e incluso se ha acentuado ligeramente (77 m?/habitante en
Granada-capital frente a 84 en Sevilla).

Tabla 3. Evolucidn del niimero de m*/habitante

Incremento 1996-2010

1996 2001 2006 2010 (1996 base 100)
Sevilla 69,33 70,11 68,15 83,81 120,89
Corona 191,22 219,95 264,43 248,64 130,03
Aglomeracién 126,72 142,56 168,31 171,70 135,50
Granada 64,61 63,42 76,88 76,85 118,94
Corona 330,88 382,58 325,60 314,81 95,14
Aglomeracion 176,47 206,38 203,37 204,93 116,13

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la Direccién General del Catastro y de los Padrones de
Poblacion.

Frente a ello, los habitantes de la corona de Granada consumen actualmente 4
veces mds espacio que los de la ciudad y en la de Sevilla el consumo de suelo llega
a ser casi 3 veces superior.

Tanto el mayor ritmo de crecimiento como el menor nimero de m%habitante de
la corona sevillana, pensamos que pueden explicarse por la diferente forma en que se
ha producido la ocupacién del territorio en cada uno de los dos escenarios.

Asi en la corona granadina, el proceso de metropolizacion ha sido algo mas com-
plejo y se inicié con anterioridad, diferencidndose dos fases que en el caso de Sevilla
no son tan evidentes: en un primer momento —década de los ochenta— las personas
que se dirigian hacia la corona metropolitana eran sobre todo familias de clase media
o media-alta, al mismo tiempo que tenia bastante importancia el desarrollo de la vi-
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vienda secundaria®, lo que suponia la proliferacién de grandes viviendas unifamiliares
aisladas con jardin y por tanto un gran consumo de suelo; y una segunda etapa —ultima
década—, en la que las personas que se han establecido en la periferia de la ciudad
han sido sobre todo gente joven que adquiere una vivienda a precios muy inferiores
a los de la ciudad central, lo que ha dado como resultado la implantacién masiva de
viviendas en hilera, adosados e incluso edificios con varias plantas y pisos con espacios
comunes reduciéndose, como consecuencia, el tamafio medio de la vivienda®.

2.3. Crecimiento del parque de viviendas
El parque de vivienda de las dos aglomeraciones analizadas ha tenido un rdpido
crecimiento en las dos ultimas décadas, como se desprende de los datos que se ofrecen

a continuacién (Tabla 4).

Tabla 4. Evolucion del niimero de viviendas

Incremento 1991-2010

10
1991 2001 2010 (1991 base 100)
Sevilla 246.036 297.159 318.296 129,37
Corona 192.329 265.335 347.242 180,55
Aglomeracién 438.365 562.494 665.538 151,82
Granada 106.078 124.787 140.694 132,63
Corona 60.495 95.138 142.555 235,65
Aglomeracién 166.573 219.925 283.249 170,04

Fuente: Elaboracién propia a partir de los Padrones Municipales de Habitantes y de datos de la Direccién
General de Catastro.

8. La segunda residencia en el entorno de Granada

[...] presenta una caracteristica especifica producto de su propio sistema urbano, que es la prox-
imidad al nidcleo central. Asi, municipios como C4jar, Monachil, Ogfjares y Otura en el sur de la
comarca, ubicados a menos de 5 Km. llegan a tener mds de una cuarta parte de su total de viviendas
destinadas a residencia secundaria, basicamente estival. En las zonas norte y noreste también se
producen algunas actuaciones de segunda vivienda, aun cuando en mucho menor nimero y sobre
todo a mayor distancia en general del niicleo central. De esta forma, se inicia como se ha dicho
anteriormente, otra caracteristica de la futura aglomeracion consistente en el destino residencial de
toda la zona sur, ddndose un primer paso muy importante en el proceso de aglomeracién, tanto por
sentar las pautas de una determinada forma de crecimiento, como por la facilidad de su posterior
cambio a primera residencia». (Plan de la Aglomeracion Urbana de Granada, 2000. pag. 14).

9. En el caso concreto de la corona metropolitana granadina el tamafio medio de la vivienda pasa
de los 164 m? entre 1980 y 1996 a los 159 entre 1997 y 2009, datos que se han calculado a partir de la
informacién proporcionada por el Catastro de Urbana.

10. Hemos aumentado la cifra ofrecida por el Catastro en un 5%, ya que en otro estudio realizado
para la Gerencia de Urbanismo del Ayuntamiento de Granada, en 2008 sobre la ciudad y la aglomeracion
urbana de Granada, pudimos detectar que faltaban viviendas debido, basicamente, a dos razones: a que los
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De nuevo observamos que en la aglomeraciéon granadina el ritmo de crecimiento
del parque residencial —170 viviendas por cada 100 existentes en 1991— es superior
al de la sevillana —152—. Este crecimiento residencial no puede explicarse por el
incremento de la poblacién, que en los dos casos es inferior: Granada alcanzé un in-
cremento del 27,2% respecto a 1991, y Sevilla un 21,3%, valores que, como se puede
ver, son muy similares.

Llama la atencién el hecho de que la Aglomeracién granadina entre 1991 y 2001,
periodo para el que disponemos de datos para realizar la comparacién, el crecimiento
en viviendas (32%) fuera incluso superior al de la aglomeracién madrilefia que incre-
mentd su parque residencial en un 28% (GARCIA PALOMARES, J.C., y GUTIERREZ
PUEBLA, J. 2007, p.54), a pesar de haber tenido crecimientos poblacionales similares
(9,6% y 10%, respectivamente). En Sevilla el crecimiento del parque residencial fue
practicamente igual al de Madrid en dicho periodo, si bien el crecimiento poblacional
fue algo inferior (8,1%). Por lo demds, como ocurria con las otras variables, el ritmo
de crecimiento en las ciudades centrales es mucho menor que en las coronas, hecho
que contradice esa pretendida apuesta que los instrumentos normativos hacen por la
ciudad compacta.

2.4. Crecimiento del niimero de hogares
La evolucién del nimero de hogares en los dmbitos de estudio, segiin se observa

en la Tabla 5, ha sido claramente positiva y, desde el punto de vista cuantitativo, muy

Tabla 5. Evolucion del niimero de hogares

Incremento 1991-2010

11
1991 2001 2010 (1991 base 100)
Sevilla 197.967 226.621 267.268 135,01
Corona 146.842 201.850 289.668 197,27
Aglomeracion 344.809 428.471 555.285 161,04
Granada 75.982 81.597 92.664 121,96
Corona 42.987 66.544 101.550 236,23
Aglomeracién 118.969 148.141 194.069 163,13

Fuente: Elaboracién propia a partir de los Censos de Poblacién.

datos catastrales subestimaban las viviendas nuevas surgidas de la subdivision de una vivienda antigua tras
su remodelacién o rehabilitacién, y a que tampoco recoge las viviendas de construccién mds reciente al
no haberse transferido atn la propiedad de muchas de ellas. Como resultado de ello calculamos, creemos
que algo por debajo de la cifra real, la ausencia de un 5% de las viviendas realmente existentes.

11. Los datos correspondientes a 2010 se ha calculado aplicando la variacién observada en el nimero
de miembros por hogar entre 1991 y 2001 al intervalo 2001-2010.
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similar en el conjunto de las dos aglomeraciones. No ocurre as{ si desglosamos dichos
ambitos diferenciando entre capitales y coronas metropolitanas pues en las primeras el
crecimiento de los hogares ha sido siempre inferior que en las segundas.

Si comparamos el comportamiento de ambas capitales, Granada registra un in-
cremento inferior al de Sevilla. En ambos casos sorprende que aunque el crecimiento
demografico sea minimo o incluso negativo (Granada ha perdido mas de 16.000 ha-
bitantes entre 1991 y 2010), el nimero de hogares siga aumentando, hecho que tiene
su explicacién sobre todo en la proliferacién de hogares unipersonales.

Los crecimiento de las ciudades centrales pueden tildarse de moderados si los
comparamos con los acontecidos en las coronas metropolitanas, en donde se invierte
la tendencia, pues los municipios del entorno de Granada crecen mds que los del cin-
turén sevillano, quizd por la incidencia del «vaciamiento demografico» de la capital
granadina a favor de los municipios de su alfoz.

Por lo que respecta a la evolucién del nimero de miembros por hogar (Tabla 6),
a parte de la tendencia a la baja que se observa, se pueden subrayar dos aspectos: el
mayor tamafio de los hogares en las coronas metropolitanas que en las ciudades cen-
trales y los valores algunas décimas mds elevados en Sevilla que en Granada.

Para concluir y a modo de resumen, si se observa la Figura 2 se puede ver el
comportamiento diferencial que tienen las distintas variables analizadas hasta el mo-
mento en los diferentes ambitos territoriales de referencia (ciudades cabecera, coronas
metropolitanas, aglomeraciones en su conjunto), tanto en Granada como en Sevilla,

Como se viene apuntando, el rasgo mas evidente es la contraposicion entre las
ciudades y sus entornos metropolitanos, por lo demds los comportamientos de las
variables se diferencian solo en la magnitud pues las tendencias que muestran son
muy similares.

Lo que si parece claro, cuando se observa el gréfico, es que los crecimientos de
suelo y vivienda se justifican mds por el aumento del nimero de hogares que por el
de la poblacién ya que ésta ultima variable es la que, con diferencia, presenta com-
portamientos mas moderados.

Tabla 6. Evolucion del niimero de miembros por hogar

1991 2001 2010
Sevilla 3,45 3,10 2,63
Corona 3,82 3,26 2,78
Aglomeracion 3,61 3,17 2,72
Granada 3,36 2,98 2,58
Corona 3,54 2,97 2,75
Aglomeracién 3,42 2,98 2,67

Fuente: Elaboracion propia a partir de los Censos de Poblacion.
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Figura 2. Grdfico comparativo, 1996'>-2010
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Censos y Padrones Municipales de Habitantes y de datos de la
Direccion General de Catastro.

3. EL PLANEAMIENTO MUNICIPAL. ;ES POSIBLE UNA VERDADERA
ORDENACION DEL TERRITORIO SIN UN MINIMO COMUN
DENOMINADOR?

El planeamiento urbanistico es el mecanismo por el cual los municipios regulan
la actividad urbanistica y ordenan su territorio estableciendo las medidas oportunas
para un 6ptimo desarrollo econémico y social.

La préctica y tradicional inexistencia de mecanismos de coordinacién entre ayun-
tamientos a la hora de planificar y la cantidad de intereses, casi siempre ajenos al bien
comun, han generado multitud de problemas derivados de una ordenacién individualista
y fragmentada, con consecuencias nefastas e irreversibles para el territorio (yuxtapo-
sicién de usos, sobredimensionamiento de suelo, infradotacién de equipamientos y
servicios, etc).

Una de esas consecuencias ha sido, precisamente, la generacién de «ciudad
difusa» ya que han sido los planeamientos urbanisticos municipales y, por tanto, los

12. Para el cdlculo del crecimiento de las viviendas entre 1996 y 2010, las viviendas existentes en 1996
se han obtenido del promedio de las existentes en 1991 y 2001.
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Tabla 7. Niimero de municipios segiin la antigiiedad de su planeamiento vigente

Anterior a 1990 1990-1994 1995-1999 2000-2005 2005-2009

Agl. Sevilla 7 12 6 11 10
Agl. Granada 0 7 8 12 5

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Consejeria de Obras Publicas y Vivienda.

Tabla 8. Niimero de municipios segiin tipologia del planeamiento vigente

DSU NNSS PGOU
Agl. Sevilla 1 12 33
Agl. Granada 0 9 23

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Consejeria de Obras Publicas y Vivienda.

Tabla 9. Niimero de municipios segiin fase de revision de su planeamiento

2% aprobacion  Aprobacion Aprobacion Avance Inicio de
inicial inicial provisional los trabajos
Agl. Sevilla 3 10 4 11 5
Agl. Granada 3 7 0 10 1

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la Consejeria de Obras Publicas y Vivienda.

Ayuntamientos, los que haciendo uso de sus competencias urbanisticas y en ocasiones
en connivencia con constructores y promotores inmobiliarios, han determinado cuanto
y cOmo se crecia.

La importancia del papel del planeamiento municipal en la configuracién de las
aglomeraciones de Sevilla y Granada justifica, por tanto, un repaso, aunque sea breve,
a la situacién del planeamiento en ambos territorios (Ver anexo 1).

Por lo que respecta a la antigiiedad del planeamiento, la complejidad y la lentitud
en la tramitacién hacen que todavia sigan vigentes planes de considerable antigiiedad
(mds de 20 afios) y que en muchos casos se haya abusado del planeamiento de desarrollo,
lo que generalmente ha contribuido a desvirtuar los proyectos y previsiones iniciales.

En lo relativo al tipo de figuras, tanto en el caso granadino como en el sevillano
predominan los Planes Generales de Ordenacién Urbana (PGOU), aunque subsisten
figuras heredadas (Normas Subsidiarias, Delimitacidon de Suelo Urbano) de la norma-
tiva estatal vigente antes de la entrada en vigor, en enero de 2003, de la Ley 7/2002
de Ordenacién Urbanistica de Andalucia —LOUA—.

Asimismo, en su disposicién transitoria, la LOUA establecia que en un plazo
de 4 afios todos los municipios andaluces tendrian que adaptar su planeamiento a la
nueva ley, previsiéon que para nada se ha cumplido, ni en la aglomeracién urbana de
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Sevilla ni en la de Granada, donde sélo se han adaptado el 67,39% y el 59,38% de
los municipios, respectivamente.

Eso hace que muchos municipios metropolitanos, Granada capital entre ellos, se
encuentren actualmente en distintas fases de revision de sus planeamientos.

4.  EL PAPEL DE LA PLANIFICACION SUBREGIONAL ;SE HA PUESTO
FRENO A LA EXPANSION DE LA CIUDAD DIFUSA A FAVOR
DE UN MODELO DE CIUDAD COMPACTA?

Ya sefialamos en la introduccion que los principios formulados en la documentacién
europea, asi como en la legislacién espafiola y andaluza, se pronunciaban claramente por
el modelo de ciudad compacta y planteaban la necesidad de reorientar y de actuar en
una direccién que ponga freno a la ciudad extensa, sin limites, que se estd produciendo.

En este sentido, el desarrollo de la politica territorial en Andalucia ha sido,
cuando menos, un poco anormal, tanto en su efectos como en la forma en que se han
desarrollado en el tiempo los distintos planes, lo que, sin lugar a dudas, ha tenido
implicaciones territoriales. En 1994 se aprob¢ la Ley de Ordenacién del Territorio de
Andalucia (Ley 1/1994 de 11 de enero) —LOTA— que establecia dos instrumentos de
ordenacion integral: el Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia (POTA) y los
Planes de Ordenacién de 4mbito subregional. El primero establece la organizacién y la
estructura territorial de la Comunidad Auténoma y constituye el marco de referencia
para los Planes subregionales.

Al afo siguiente de la aprobacién de la LOTA se acuerda, mediante el Decreto
83/1995 de 28 de marzo, la formulacién del POTA, que no se aprobd hasta el afio
2006 (Decreto 206/2006 de 28 de noviembre), once aflos después cuando ya se habian
aprobado incluso algunos planes subregionales, siendo evidente que se ha seguido un
proceso diferente al establecido en la LOTA, ya que el POTA debia ser el marco de
referencia para los Planes subregionales de Ordenacién del Territorio (DEFENSOR
DEL PUEBLO ANDALUZ, 2009, pags. 33-34).

Concretamente, en mayo de 1994, cinco meses después de la aprobacién de la
LOTA, el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia acordaba la formulacién del
Plan de Ordenacién del Territorio de la Aglomeracién Urbana de Granada —POTAUG—.
Su Comisién de redaccion se constituia el 20 de enero de 1995, estando compuesta por
una representacion de cada uno de los 32 municipios que formaban la aglomeracién
y por las administraciones que estaban implicadas sectorialmente. El POTAUG se
aprobaria definitivamente por Decreto de 27 de diciembre de 1999.

También se formul6 —una semana después— con un procedimiento exactamen-
te igual, el de la Aglomeracién Urbana de Sevilla —POTAUS—. En el decreto de
formulacién se indicaba que el 13 de junio de 1984 el Consejero habia acordado la
formacién de las Directrices de Planeamiento Urbanistico para el Area Metropolitana
de Sevilla y que se habia realizado un Avance que ya necesitaba una revision, dadas las
profundas transformaciones que se estaban produciendo en el espacio metropolitano.
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Mapa 2. Evolucion de los usos de suelo urbanos e industriales
en la aglomeracion urbana de Sevilla, 1999-2007
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Mapa de usos y coberturas vegetales de Andalucia.

Con ello se pone de manifiesto un temprano interés por planificar territorialmente el
drea metropolitana de Sevilla aunque no llegara a plasmarse en un plan. En el decreto
se delimitaba el territorio de la aglomeracién: 22 municipios, que eran los que se en-
tendian como 4rea de influencia de la ciudad de Sevilla, aunque se sefialaba que este
ambito podria modificarse previa audiencia de los municipios afectados. La Comisién
de Redaccion estarfa integrada, igual que en Granada por los municipios afectados
mds las administraciones implicadas, y el plazo para la elaboracién era de un afio a
partir de la publicacién del decreto.

En 1996 se da a conocer un Documento de Informacién y Diagnéstico y en 2000
una Memoria de Objetivos que no llegd a aprobarse y corrié la misma suerte que el
intento anterior, el de 1984. De nuevo, doce afios después, en el POTA se sefala la
necesidad de formular a corto plazo el plan subregional (AA.VV. 2008, pag. 7).

En noviembre de 2006 se acuerda de nuevo la formulacion del POTAUS (Decreto
195/2006 de 7 de noviembre). Dicho decreto cambia en algunas cuestiones respecto
del anterior, pues seflala «la Aglomeracién urbana de Sevilla constituye un ambito
en el que las vinculaciones funcionales entre los municipios muestran ya un elevado
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grado de madurez, fruto de la consolidacién de las relaciones metropolitanas, lo que
permite hablar de un espacio que se conforma como un mercado unitario de trabajo,
suelo y vivienda». Al mismo tiempo se alude a que los andlisis realizados para el Plan
del Transporte Metropolitano ponen de manifiesto que «esta aglomeracién urbana ha
extendido su radio de influencia abarcando, junto a la ciudad de Sevilla y la primera
corona metropolitana, a una segunda corona de municipios en los que, con mayor o
menor intensidad, se producen relaciones y vinculaciones metropolitanas», de manera
que se pasa de los 22 municipios iniciales a 46.

Por otra parte, llama poderosamente la atencién que la Comision de Redaccién que
se establece en el decreto esté constituida por 6 miembros de la Junta de Andalucia, 1
representante de la Agencia Andaluza del Agua, otro de la Administracién General del
Estado, 2 de la Diputacién Provincial de Sevilla, 1 de la Mancomunidad de Fomento
y Desarrollo del Aljarafe, otro de la Mancomunidad de Municipios del Bajo Guadal-
quivir y tan s6lo 6 representantes de los Ayuntamientos implicados, designados por la
Asociacion de Municipios y Provincias con mayor representatividad de la Comunidad
Auténoma de Andalucia: cuando, como acabamos de indicar, los municipios que in-
tegran la aglomeracién son 46 y lo mds habitual hasta este momento habia sido que
estuvieran todos los municipios afectados.

En octubre de 2007 es expuesto publicamente el Plan y son muchas las alegaciones
que se presentaron por parte del Colegio de Arquitectos de Sevilla, del Departamento
de Urbanistica y Ordenacion del Territorio de la Universidad, de distintas asociaciones
de ciudadanos —Ecologistas en accidn, Asociacién de defensa del territorio del Alja-
rafe etc.— empresarios, ayuntamientos, etc. Definitivamente el POTAUS se aprueba
en 2009 (Decreto 267/2009 de 9 de junio), afectando, como estaba previsto, a los 46
municipios sefialados en el decreto, cuestién que para algunos «parece responder a una
inercia de acumulacién de municipios, bien expresiva de la frustrada tarea planificadora
y poco esclarecedora de las problemdticas y cualidades diversas que presentan estos
territorios» (AA.VV. 2008, pag. 9).

Del largo recorrido en la elaboracién y aprobacién del POTAUS expuesto hasta
aqui, podemos concluir que la actual estructura y crecimiento de la Aglomeracién Ur-
bana de Sevilla se ha producido completamente al margen de la planificacion territorial
subregional y, a fecha de hoy, ha sido resultado del planeamiento urbanistico municipal,
pues el POTA, no se aprob6 hasta el afio 2006, y, por tanto, no pudo intervenir en
la configuracién de la aglomeracién hasta esos momentos. E1 POTA establecia en su
articulo 45 que «con caricter general no se admitirdn los crecimientos que supongan
incrementos de suelo urbanizable superiores al 40% de suelo urbano existente, ni los
crecimientos que supongan incrementos de poblacién superiores al 30% en ocho afios»,
los promotores y los constructores, asi como bastantes Ayuntamientos mostraron su
disconformidad con este articulo, y la oposicién de éstos hizo que la Junta de Anda-
lucia relajara en algo los criterios establecidos, a través del Decreto 11/2008 de 22 de
enero, en el que se flexibilizaban los criterios para todos aquellos municipios inferiores
a 10.000 habitantes en cuanto a porcentaje limite para calificar suelo urbanizable vy,
al mismo tiempo que, el suelo industrial quedaba fuera del suelo urbano a la hora de
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cuantificar el porcentaje de crecimiento de suelo urbanizable sobre el suelo urbano
para todos los municipios andaluces'.

Respecto a los cambios que pueda introducir en el futuro el POTAUS, en general, y
especificamente el aspecto que nosotros estamos analizando el referido a las medidas en
favor de una ciudad compacta frente a la ciudad sin limites, extensa, tenemos nuestras
dudas de se vayan a producir cambios sustanciales; y ello por dos motivos. Por una parte,
en el Plan no se adoptan medidas tendentes a cambiar la estructura de la aglomeracion,
sino que propone mantenerla: «el papel de la ciudad central y de las coronas primera
y segunda es conveniente que se mantenga en las proporciones actuales en cuanto al
reparto de la poblacién y vivienda» (CONSEJERIA DE VIVIENDA Y ORDENACION
DEL TERRITORIO, 2009a, pdg. 71). Por otra parte, el Plan aboga, como no podia
ser de otra forma, por el equilibrio territorial que parece estar en contradiccidén con
las denominadas «Areas de oportunidad», establecidas en la Norma 31.3.c del POTA,
y que se recogen en el POTAUS siendo, en opinién de algunos, muestra de la falta de
voluntad del Plan «para ordenar el territorio y el sometimiento de éste a las presiones
municipales, lo que ha hecho del POTAUS un mecanismo mds de flexibilizacién del
POTA. Resultado evidente de esa sumisién son las dreas de oportunidad que no res-
ponden a orden alguno, al menos explicito, ni a una minima justificacién racional de
como se han detectado esas supuestas oportunidades. El documento definitivo s6lo ha
atendido a los ayuntamientos cuyas alegaciones (quizds seria mds conveniente decir
demandas) se resumen en pedir mds suelo para construir sin que compute a efectos de
los limites impuestos en el POTA, lo que ha llevado al documento definitivo a pasar de
47 a 69 dreas de oportunidad»'*. De esas 69 dreas de oportunidad 22 son para suelos
destinados a usos residenciales de relevancia metropolitana y suman un total de 1.230
has que permitirdn el desarrollo de 54.800 nuevas viviendas de las que, en principio,
se prevé que serdn viviendas protegidas entre el 60 y el 70%, lo que supondria cubrir
el 50% de la demanda de vivienda protegida identificada por el Instituto de Estudios
Avanzados de Andalucia (IESA) para la aglomeracion urbana de Sevilla. Téngase pre-

13. Disposicién adicional segunda del Decreto 2008: Desarrollo de los criterios bdsicos para el andlisis
y evaluacién de la incidencia y coherencia de los planes generales de ordenacion urbanistica con el modelo
de ciudad establecido en el Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia.

1. Con el fin de potenciar el desarrollo econdmico que se pueda plantear en los municipios andaluces
en el limite del 40% del crecimiento territorial de los Planes Generales no se computardn los suelos
industriales.

2. Con objeto de potenciar la utilizacién de los equipamientos existentes, el limite establecido con
cardcter general al crecimiento en cada municipio para los préximos ocho afios, se modulard para
los municipios con crecimiento inferior al 10,2%, media de Andalucia en los iltimos diez afios,
con los siguientes pardmetros: 60% para municipios con menos de 2.000 habitantes, 50% para
municipios entre 2.000 y 5.000 habitantes, y 40% para municipios entre 5.000 y 10.000 habitantes.

Estos criterios de modulacién podran aplicarse, segun los tramos poblacionales establecidos, a los
municipios de menos de diez mil habitantes que hayan superado el 10,2% de crecimiento en los ultimos
diez afios, siempre que, en cada caso, estén garantizados las dotaciones, equipamientos, servicios e
infraestructuras que establezca la legislacién vigente.

14. Luis Andrés Zambrana: «POTAUS: tanto esperar para esto», Tribuna Abierta del periédico ABC, 2
de enero de 2009.
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sente que el propio plan prevé un crecimiento de la poblacion leve. El resto de dreas
suponen una superficie de 6.560 has que estardn dedicadas a zonas productivas —de
cardcter tecnoldgico, logistico, empresarial y terciario— En conjunto, pues, las dreas
de oportunidad podran ocupar casi 8.000 has de la aglomeracién's.

Ecologistas en Accidn presentd una alegacion criticando la creacién de las mis-
mas'® y posteriormente el propio Defensor del Pueblo incluy6 en su Informe sobre
Ordenacién del territorio y urbanismo del afio 2009 dos pdginas sobre la forma de
aplicar estas areas de oportunidad concluyendo: «Pero consideramos imprescindible
que, dados los diversos intereses en juego, los propios criterios del POTA sean respe-
tados o, en otro caso y si se estima que no son adecuados o que poseen una excesiva
rigidez en sus previsiones, se modifiquen pero, en todo caso, resulta necesario que el
marco territorial sea aplicado desde la diversidad con criterios de igualdad en todo el
territorio andaluz, respetando, en todo caso, el constitucional principio de seguridad
juridica» (DEFENSOR DEL PUEBLO ANDALUZ, 2009, pags. 36-37).

A pesar de todo lo dicho hasta aqui, el Plan en su Memoria de Ordenacion también
se pronuncia a favor de una ciudad compacta. Asi en su pigina 77 hay un apartado
titulado «Potenciar un modelo de ciudad compacta y diversa» y después de hacer una
critica al elevado consumo de recursos que supone los modelos derivados del ‘suburb’
anglosajén dice que «El Plan determina a estos efectos que el planeamiento establezca
en los sectores residenciales un régimen de usos complementarios y compatibles abierto
a la implantacién de usos productivos, de servicios y dotaciones, no necesariamente
concentrados en una parte del sector», es decir, de nuevo, es una cuestiéon que queda
supeditada al planeamiento urbanistico municipal.

Respecto a la politica de vivienda la Normativa del Plan, en su articulo 51, establece
las medidas a adoptar respecto a vivienda protegida y se hace referencia al Consorcio
Metropolitano de la Vivienda'” como 6rgano de gestion para establecer una respuesta

15. Vedse www.juntadeandalucia.es/viviendayordenaciondelterritorio/www/jsp/IstHerramienta.
jsp?ch=3&cd=24664.

16. El Area de Oportunidad debe ser un mecanismo excepcional para dar cabida a desarrollos urbanisticos
que el Planeamiento General no cubre, y que tras una justificacion sélida, permita actuaciones excepcionales
que den coherencia a la ordenacién propuesta. El Area de Oportunidad de este Plan se constituye en moneda
de cambio para facilitar la asuncién del Plan por los municipios como férmula para poder sobrepasar
los 1imites del Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia y ademds contar con financiacion de la
administracién autonémica para su desarrollo. En este caso las Areas de Oportunidad se han elaborado a
posteriori y en base a criterios poco coherentes con los principios que inspiran el propio Plan. Entendemos
que se hace una interpretacion torticera del concepto para incorporar dreas que no van a computar en el
Planeamiento y que carecen por completo de justificacion dentro de una coherente planificacién subregional,
ademds de suponer una ampliacién del suelo urbanizable totalmente injustificada a tenor de las cifras de
suelo disponible actualmente, al que hay que sumarle con toda probabilidad los méximos permitidos por
el POTA al que se ajustardn los préximos Planes Generales y en muchos casos también las excepciones
que se pretenden incorporar mediante el recién acordado Plan de la Vivienda.

17. Este Consorcio tiene su origen en el Consorcio de Vivienda que se crea en 2008 compuesto por la
Junta de Andalucia, Diputacién de Sevilla y 27 ayuntamientos y que tenia como funcién fundamental el estudio
de las necesidades de vivienda de modo coordinado en todo el dmbito del drea metropolitana de Sevilla con
objeto de que «permita coordinar las politicas en materia de vivienda en el 4mbito territorial de los municipios,
con el objetivo prioritario de facilitarles a los vecinos el acceso a una vivienda digna y a un precio asequible»
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coordinada a la demanda de vivienda. En el apartado 5 también se hace una referencia
a la vivienda vacia indicando que «las politicas en materia de vivienda deberdn adoptar
estrategias concretas sobre la vivienda vacia y los solares sin edificar, destinadas a
su incorporacién al mercado, con el objetivo de contribuir a la revitalizacién de los
cascos urbanos, reducir las necesidades de consumo de suelo y optimizar el uso del
patrimonio edificado»

En fin, habrd que esperar unos afios para poder valorar si el reciente POTAUS
contribuird o no a una ciudad o aglomeracién menos extensa y mds acorde con unos
principios de sostenibilidad.

La situacion de la aglomeracién urbana de Granada es bien distinta a la de Sevilla
en la medida en que el POTAUG, como hemos dicho, fue el primer Plan subregional
aprobado en Andalucia —1999— y de hecho en el momento presente se estd plantean-
do la conveniencia de realizar un nuevo Plan. La Secretaria General de Planificacién
y Desarrollo Territorial de la Consejeria de Vivienda y Ordenacién del Territorio, en
julio de 2009, elaboré un Informe, donde se sefiala que la Comisién de seguimiento
del Plan tan sé6lo se ha convocado en tres ocasiones (enero de 2001 para constituir
la Comisién y ver actuaciones a corto plazo, julio de 2003 fecha en la que se pre-
senta el primer informe y se propone la modificacidn del plan y septiembre de 2003
donde se presenta el informe a la modificacién del Plan). Transcurridos estos afios se
elabora «este Informe de Seguimiento, previsto en el articulo 0.21 del POTAUG, con
la finalidad de analizar el grado de cumplimiento de las determinaciones del Plan y
proponer las medidas que se consideran necesarias en el corto plazo para incentivar
el cumplimiento de sus objetivos» (CONSEJERIA DE VIVIENDA Y ORDENACION
DEL TERRITORIO, 2009b, pag. 4).

En ese informe se sefiala que los objetivos marcados en su momento para el Plan
siguen siendo vélidos y se realiza un pequefio andlisis de como ha evolucionado la po-
blacién en el drea, indicdndose el crecimiento positivo de la poblacién en su conjunto,
exceptuando Granada-capital, que ha sufrido un retroceso significativo sobre todo si se
compara con las previsiones del Plan donde se establecia una horquilla para 2011 de
entre 300.000 y 325.000 habitantes, mientras la dltima cifra ofrecida por el Padrén (1-
1-2010), tras un considerable incremento demografico en el dltimo afio, apenas supera
los 239.000. Este dato que supone una ganancia de casi 5.000 efectivos rompe con la
tendencia recesiva de hace mds de una década'® para la que el Plan no adopté ningdn
tipo de medidas a pesar de que su seguimiento, con el fin de ir adecuando las infra-
estructura y servicios a este tipo de situaciones, era uno de los objetivos prioritarios.

El propio Informe sefiala que esta tendencia a la pérdida de poblacién de la capital
ha sido acelerada «por la importante oferta de viviendas prevista en el planeamiento de
los municipios de la corona de Granada, sobre todo centrada en viviendas unifamiliares»

18. Al respecto conviene apuntar que dicho incremento, mds aparente que real, puede deberse a la
pésima gestion del padrén en la capital granadina, pues en un trabajo anterior, a partir del Censo electoral,
estimamos un déficit de unas 5.000 personas respecto a las cifras oficiales publicadas por el INE, que
curiosamente son las que, mds o menos, han salido a la luz en el dltimo recuento.
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(CONSEJERIA DE VIVIENDA Y ORDENACION DEL TERRITORIO, 2009, pag. 5).
Al mismo tiempo que sefiala la continua descentralizacién de la actividad residencial
en los nicleos del entorno frente al niicleo principal, aunque este nuevo reparto de la
poblacién no ha supuesto en absoluto una disminucién de la movilidad pues Granada
sigue siendo el eje fundamental sobre el que se articula la aglomeracion, al ser el lugar
al que acude la poblacién a trabajar mayoritariamente y a recibir servicios o hacer
gestiones. Tan sélo un 30% de la poblacién trabaja en el municipio en el que reside,
de modo que, segun el informe, Granada atrae de la corona metropolitana 327.137
viajes diarios, mientras que genera al exterior 66.275 trayectos al dia'.

Este crecimiento desorbitado de la poblacién en algunos municipios, que han
superado en 2009 el maximo de la horquilla previsto para 2011 por el Plan (Armilla,
Churriana de la Vega, Cullar-Vega, Las Gabias, Maracena, Ogijares y Vegas del Genil,y
en menor medida, Alfacar, Cijuela, G6jar y La Zubia), ha venido acompaiiado, como
no podia ser de otra manera, de un desarrollo de la construccién de nuevas viviendas
en los ultimos aflos con precios muy inferiores a los que ofrecia la capital.

Asi lo constatamos en un andlisis de los precios de la vivienda realizado para
la Gerencia de Urbanismo del Ayuntamiento de Granada (FERRER RODRiGUEZ,
A., IMENEZ OLIVENZA, Y., SUSINO ARBUCIAS, J. y NIETO CALMAESTRA,
J. A, 2009). En el procedimos a calcular el precio medio de la vivienda en algunas
capitales y en sus Coronas, utilizando los datos procedentes de los portales Idealista.
com y Facilisimo.com®. Los resultados resumidos para las aglomeraciones de Sevilla
y Granada aglomeraciones se presentan a continuacion:

Obsérvese que la diferencia entre comprar un piso en la capital hispalense o en
los municipios de su corona variaba un 37%, mientras en Granada, una vivienda en la
capital nos costaria un 43% mds que en los municipios del entorno. Dicha diferencia
es tan importante que, se revela crucial para las personas que afrontan la decisién de
adquirir una vivienda en propiedad lo hagan fuera de los nucleos centrales.

Por otra parte, y en relacién con lo anterior, el Plan también se proponia pro-
mover la ordenacién coordinada de los niicleos urbanos y se decia «la aglomeracién

Tabla 10. Precios de la vivienda en 2008

Capital Corona Diferencia %
Aglom. Sevilla 3.085 1.945 1.140 37
Aglom. Granada 2.659 1.499 1.160 43

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos en Idealista.com y Facilisimo.com.

19. Granada hoy, 20-07-2009.

20. Estos precios corresponden a los fijados por los vendedores, que no coinciden, necesariamente, con el
precio final de las operaciones que se cierran entre el comprador y el vendedor que pueden materializarse
en precios mds bajos de los que el vendedor fijé inicialmente.
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de Granada, por sus propias caracteristicas territoriales, ha contado tradicionalmente
con un extenso y complejo sistema de nicleos de poblacién que en los ultimos afios
se ha visto aumentado de forma innecesaria por motivaciones no territoriales. El ob-
jetivo seflalado tiende a limitar la creacién incontrolada de nuevos nicleos» se deben
dictar normas vinculantes al planeamiento municipal que limiten la creacién. Ello fue
recogido en la Normativa, que las Administraciones y las Entidades Publicas perse-
guirdn, entre otros, los siguientes objetivos: «evitar la creaciéon de nuevos nucleos de
poblacién o actividad» y «evitar la conurbacién» (apartado B y E del articulo 2.5, del
Titulo segundo acerca de la estructura de articulacién territorial de la aglomeracion,
Directriz). Haciendo una comparacién con 1999, sorprende el surgimiento de al me-
nos diez nuevos nicleos residenciales, muchos de ellos con problemas dotacionales
y de servicios.

Todos estos nuevos nucleos pertenecen a municipios que no han revisado o formu-
lado su planeamiento para adaptarlo a las determinaciones y previsiones del POTAUG,
exceptuando Dilar y Alhendin que lo hicieron en 2004 y 2005 respectivamente. El
plan establecia un plazo de 4 afios para la adaptaciéon de la normativa municipal al
POTAUG. En total de los 32 municipios de la Aglomeracién s6lo se han adecuado 19,
el resto, diez afios después, no lo han hecho, si bien la mayoria se encuentra en proceso
de revisién no tanto por cumplir el POTAUG, sino por la obligacién establecida en la
LOUA. Al mismo tiempo el propio informe reconoce que a pesar de que los terrenos
de la Vega han estado protegidos por el POTAUG, sin embargo, y como consecuencia
de la actividad edificatoria han disminuido su extensién, concluyendo que el modelo
de viviendas unifamiliares implantado en el Area metropolitana es insostenible porque
consume mucho suelo para la poca densidad de poblacién que acoge.

El informe, aunque con cautela y precaucién, no puede ser mds explicito sobre
algunos de los resultados del POTAUG:

En el periodo de tiempo transcurrido una parte considerable de las acciones previstas,
consideradas prioritarias en la memoria econdémica del plan, han sido iniciadas, si bien
estas se encuentran mayoritariamente en las primeras fases de desarrollo, especialmente
las que afectan a los sistemas viario y ferroviario, motivado por la llegada del AVE a
Granada, no previsto en el POTAUG.

Otros programas como el de transporte ptblico o el del ciclo del agua, avanzan de
forma progresiva, si bien tampoco llegan a un cumplimiento pleno de la programacién
temporal.

Es fundamental el impulso y la colaboracién de todas las administraciones impli-
cadas para la ejecucion de estas infraestructuras, que solucionarian en gran medida las
grandes cuestiones planteadas en su momento en la aprobacién. En cualquier caso, la
linea de intervencién que precisa un mayor compromiso por parte de todas las adminis-
traciones implicadas es sin duda la relativa a la mejora de las condiciones ambientales
de la aglomeracién. En relacién al programa de espacios libres urge la planificacién de
éstos, mediante los correspondientes planes especiales que establezcan las determina-
ciones relativas a su proteccién y uso publico y la construccién de las infraestructuras
necesarias para facilitar dicho uso.
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Mapa 3. Evolucion de los usos de suelo urbanos e industriales
en la aglomeracion urbana de Granada, 1999-2007
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Mapa de usos y coberturas vegetales de Andalucia.

Por otra parte en el periodo transcurrido, se detecta que no se han establecido
mecanismos de coordinacion entre las distintas iniciativas publicas, a pesar de la inte-
resante propuesta que en la Comisién de Seguimiento se realizé para la constitucién
de ponencias técnicas. Se estima conveniente la creacién de una oficina del plan, para
hacer factible un seguimiento continuado y el impulso del mismo, la coordinacién de
las actuaciones propuestas, asi como que se vele por el cumplimiento de los objetivos
territoriales» (CONSEJERIA DE VIVIENDA Y ORDENACION DEL TERRITORIO,
2009, pag. 18).

5. CONCLUSIONES

El diferencial comportamiento entre ciudades centrales y coronas metropoli-
tanas, que hemos podido observar al analizar las variables suelo urbano, poblacién
y vivienda, no es mds que un ejemplo de los despropésitos del actual modelo de
crecimiento urbano, que pone en entredicho la efectividad de las politicas planifi-
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cadoras y de ordenacién del territorio, quedando la mayorfa de sus argumentos en
meras declaraciones de intencidn, ya que no se arbitran los instrumentos y medidas
necesarias para llevarlas a efecto. Esto ha dado rienda suelta a promotoras y ayun-
tamientos, que han provocado una expansién urbanistica sin precedentes basada en
crecimientos desmedidos que comprometen tanto la gestién eficiente de los recursos
como la sostenibilidad del sistema.

Hasta la fecha la planificacidn territorial subregional en los dos casos analizados
no podemos concluir que haya contribuido a aminorar la expansién continuada de los
nucleos urbanos que componen las aglomeraciones de Sevilla y Granada, si bien po-
driamos decir que el POTAUG, a pesar de sus escasos éxitos, ha limitado en algo los
crecimientos de los suelos urbanos: recuérdese que durante el primer periodo 1996-2000
el crecimiento del suelo urbano fue superior en la aglomeracién granadina que en la
sevillana y, sin embargo, a partir del afilo 2000 este crecimiento en Granada estd mas
contenido que en la de Sevilla. Es muy posible que este menor crecimiento se deba en
parte a que 19 municipios de los que componen la aglomeracién se han ajustado a las
restricciones de usos que establece el Plan lo que evidentemente ha podido colaborar
en una expansion algo menos desorbitada.

Al no existir en la prictica una gestiéon supramunicipal del territorio de estas
aglomeraciones, los municipios han mostrado su incapacidad para coordinarse a nivel
intermunicipal y el planeamiento urbanistico ha colaborado abiertamente en la carrera
competencial de crecer mds que el de al lado para atraer mds poblacién y en ningtin
modo, hasta este momento, se ha conseguido controlar la expansién urbanistica exa-
cerbada que se pretendia en la Exposicién de motivos de la LOUA y que obligaba a
intervenir en el mercado de la vivienda a partir del mercado de suelo con el fin de
frenar los procesos especulativos que estaban llevando a bastantes capas de la pobla-
cién a no poder acceder a la vivienda. En esa misma linea se aprobd posteriormente
también la Ley de Medidas para la Vivienda Protegida y el Suelo. Recientemente se
ha paralizado algo este comportamiento en cuanto al crecimiento desacerbado, pero
ello se debe mds al actual momento de crisis que al convencimiento de estar expan-
diéndonos en una direccidn errénea.

Compartimos con ALMOGUERA, P. y RIOS, M. T. (2008) la idea de que el
modelo urbano predominante, con una ciudad que se expande por el territorio, genera
presiones medioambientales, flujos de transporte individuales en aumento que provocan
una ocupacion del suelo que crece a un ritmo muy superior al que aumenta la poblacién
e incluso los hogares, lo que pone de manifiesto la necesidad de que esa planificacién
territorial establecida en el POTA, asi como en los Planes subregionales sea efectiva
y realmente colabore en un territorio mds equilibrado y sostenible.

En este sentido, seflalar que ademds de la implicacién de equipos interdiscipli-
narios competentes en las tareas de planificacién es necesaria la participacién y el
didlogo con los ciudadanos pues son €stos los Unicos que pueden obligar a que los
planes sean efectivos y que no queden al arbitrio de otros intereses, sin embargo, esta
es una cuestion adn dificil de llevar a la practica, dado que la participacién ciudadana
en el momento presente y en nuestra comunidad es relativamente escasa y a veces
incémoda para el poder politico.
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