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La qiiestié de la densitat urbana és un
dels temes principals de la practica i del
debat urbanistic. De fet, I'evolucié con-
temporania de la disciplina té els seus ori-
gens, en bona mesura, en la preocupacié
pels efectes de la compactacid excessiva
de les ciutats sorgides de la revolucié
industrial. La concentracié de llocs de
treball i de poblacié derivada de la com-
binacié entre I'aparicié de tipus nous de
produccid, la transicié demografica i la
migradesa de mitjans de transport com-
portaren el sorgiment d’arees urbanes
extraordinariament denses, insalubres
1 escassament funcionals. La voluntat
de reduir la densitat va ser, doncs, una de
les motivacions i dels objectius prin-
cipals dels projectes d’Ildefons Cerda,
per exemple. I val a dir que aquesta
preocupacié ha estat un dels leitmotiv
dominants en la practica de 'urbanisme
durant bona part de la seva trajectoria
contemporania. Encara lany 1976, un
dels objectius principals del Pla General
Metropolita de Barcelona, per seguir amb
I'exemple d’aquesta ciutat, era la reduc-
cié de la densitat del municipi central.
Val a dir que, quan ha tractat de seguir
aquest cami, 'urbanista s’ha hagut d’en-
frontar, molt sovint, a les pressions dels
propietaris de sol, que voldrien obtenir,
precisament, les rendes derivades de la
conjuncié entre posicié i densitat.
Tanmateix, durant el darrer mig segle,
en bona part de la teoria i de la practica
urbanistiques, la preocupacié per I'alta
densitat urbana s’ha anat veient reem-
placada per la inquietud suscitada pel
fenomen invers: la proliferacié de la urba-
nitzacié de baixa densitat. En efecte, tot
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i que ja hi havia, dbviament, antecedents
anteriors, a partir de mitjan segle xx, la
millora de les infraestructures de comu-
nicacié i, en particular, la generalitzacié
en I'tis de 'automobil privat han permes
una extensié sense precedents dels espais
urbanitzats, molts dels quals han adop-
tat densitats destacadament reduides. El
fenomen, que té com a expressié para-
digmatica la difusié de la urbanitzacié als
Estats Units d’America en els anys poste-
riors a la Segona Guerra Mundial i que
s’ha generalitzat, amb diverses variants,
en molts paisos, ha estat assimilat a una
«explosié de la ciutat, en el sentit que
ha tingut com a efecte la transmutacié de
la forma urbana tradicional i la dispersié
de la urbanitzacié sobre territoris molt
amplis. Els efectes negatius d’aquesta
dinamica —en termes de l'artificialitzacié
del sol, la mobilitat, el cost dels servetis,
el consum energetic i la segregacié social,
entre d’altres— han portat a bona part
de la teoria urbanistica a propugnar la
necessitat de limitar la proliferacid dels
assentaments de baixa densitat.

Aquesta preocupacié s’ha anat obrint
cam{ no només en el camp de la doctrina
urbanistica, siné també del planejament
i fins i tot de la normativa legal. Aixi, les
directrius per la planificacid territorial a
Europa indiquen la necessitat de contenir
els desenvolupaments de baixa densitat.
D’aquesta manera, diverses legislacions
estatals ('espanyola i la italiana, per
exemple) han inclos mesures concretes
per tal de reduir 'anomenat «consum de
sol», 1 el planejament —ja sigui el territo-
rial o P'urbanistic— tendeix a adoptar el
criteri de la compacitat i la densitat urba-
na com a guia. Val a dir que, en aquest
camp, el pas des dels pronunciaments de
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principis —més o menys retorics— fins
a les disposicions practiques no ha estat
gairebé mai expedit, que les normatives
adoptades solen ser recents i que calen
periodes necessariament perllongats
per ser aplicades. Per tant, és dificil de
debatre’n encara els efectes. Tot i aix{, és
indiscutible que la voluntat d’intervenir
per tal d’aconduir o limitar els desenvo-
lupaments urbans de baixa densitat va
obrint-se pas, amb més o menys efectivi-
tat, en la normativa urbanistica europea
(i també nord-americana).

Sobre aquest tema, d’'importancia cru-
cial per a la practica urbanistica i per a
Ievolucié de les nostres ciutats, el jurista
Joan Amends acaba de publicar un inte-
ressant assaig titulat £/ mito legal de la
ciudad compacta (Bellaterra, Universitat
Autdnoma de Barcelona, 2015). Darrere
d’aquest titol, volgudament provocatori,
lautor analitza el procés de dispersié de
la urbanitzacié als Estats Units d’Ameéri-
ca ial’Europa occidental; descriu el sor-
giment del «mite de la ciutat compacta»
en la cultura urbanistica i 'adopcid pro-
gressiva per part de la legislacid, i acaba
oferint una panoramica breu dels instru-
ments normatius més habitualment uti-
litzats per tal de contenir-la: la planifica-
cié6 territorial, el planejament municipal
i les legislacions sectorials. En conjunt,
I'obra d’Amends, professor del Departa-
ment de Dret Administratiu de la UAB,
és una reflexid incisiva i intel-ligent, que
cerca de trencar alguns dels llocs comuns
sobre el desenvolupament urbanistic, la
seva regulacié i els efectes que compor-
ta. Es podra dir, amb rad, que algunes
de les seves reflexions contenen municidé
eventualment utilitzable per aquells que
propugnen una desregulacié més gran
dels usos del sol. Perd no és negant el
debat que la teoria i la practica urba-
nistica avancen: els arguments de Joan
Amends mereixen ser escoltats i el fet
de discutir-los pot contribuir a remoure
les aigiies, massa estancades, del debat
urbanfstic.

II

La primera constatacié de 'autor és que,
contra el que solen afirmar les visions
catastrofistes en I’evolucié de la ciutat,
el procés d’urbanitzacié ha comportat,
al llarg dels dos darrers segles, avantat-
ges socials notables i un millorament de
les condicions de vida. La reduccié
de les densitats urbanes ha contribuit de
manera destacada a assolir aquesta millo-
ra, tal com mostren exemples d’Europa i
dels Estats Units, sobre els quals s’aporta
una bibliografia notable. A més, I'assaig
afirma, ben correctament, que el procés
urba contemporani no ha de ser consi-
derat com un aveng unidireccional cap a
formes d’ocupacié del sol sempre menys
denses, siné que estd compost per epi-
sodis fins a cert punt ciclics de descen-
tralitzacié i recentralitzacid. Tots aquests
elements porten I'autor a concloure que
«la dispersién ha sido, al final, un proceso
positivo y beneficioso». També és veritat,
potser podria adduir-se, que els beneficis
i les carregues del procés no s’han repar-
tit equitativament entre els diversos grups
socials. També podria argumentar-se que
els mateixos (o millors) resultats positius
de la disminucié de la densitat s’haurien
pogut obtenir a través de la desconcentra-
cid urbana (la formacié d’arees urbanes
integrades per diversos nuclis de densitats
enraonada), sense cap necessitat d’incér-
rer en la dispersid de la urbanitzacié sobre
el territori.

Constatada 'amplitud i el caracter del
fenomen de la dispersié, Amends afirma
que «es dudoso que la Administracién
publica deba revertir o manipular estas
tendencias, nacidas a menudo de la inici-
ativa individual y de la bisqueda de una
vida mds libre y con mds posibilidades
de eleccién. La sobrecarga reguladora no
va a acabar con la dispersién». El debat
sobre si les dinamiques de dispersié sén
el resultat de la iniciativa individual o la
conseqiiencia de condicionaments socials
t¢ nombrosos antecedents. Alguns autors,
per exemple, han afirmat que, per sobre
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de les motivacions relatives a la «vida més
lliure» o al «contacte amb la natura», els
preus del sol i de I’habitatge tenen una
importancia cabdal a 'hora d’explicar la
sortida de determinats grups socials de
les ciutats centrals. En tot cas, és clar que
les «possibilitats d’eleccié» sén més altes
per als membres de certs grups que per a
uns altres. Més enlla del tema de les moti-
vacions, en constatar la inviabilitat de
revertir els processos de dispersid a través
de mesures normatives, Amends coinci-
deix, en bona part, amb els postulats d’au-
tors com ara Francesco Indovina, a Italia,
o Francesc Mufioz, a Catalunya. Ells han
afirmat que, en comptes de perseguir la
quimera de la reversié, el que cal és trobar
la forma de gestionar i millorar els teixits
dispersos ja consolidats, amb els quals les
arees urbanes hauran de comptar durant
molts anys. Ara bé, que la recentralitzacié
forgada sigui inviable no vol dir pas que,
en defensa de l'interés general, ’Adminis-
tracié no pugui tractar de limitar I'aparicié
d’episodis nous de dispersié. La regulacié
certament no acabara amb la dispersié ja
ocorreguda, perd pot cercar, si ho estima
necessari, d’evitar que aquesta s'amplii.

A I’hora de debatre si ’Administra-
cié hauria o no d’emprendre mesures en
aquesta direccid, la qiestié essencial rau,
és clar, a determinar quins sén els bene-
ficis i els costos col-lectius que el desen-
volupament urba dispers comporta. Joan
Amends argumenta de manera forca
convincent que el refts de la dispersié té
a veure molt sovint amb actituds nostal-
giques, tant pel que fa a la reivindicacié
d’unes arees rurals arcaiques i presumpta-
ment arcadiques, com d’una mitica ciutat
densa, complexa i cohesionada que segura-
ment no va existir mai. Més encara, I'autor
destaca els avantatges de la dispersié —Ila
disminucié de les diferéencies de renda i
de serveis entre el centre i les corones

metropolitanes, 'accés més gran als espais
oberts— i denuncia el caracter classista o
elitista d’alguns dels atacs que ha rebut
aquest tipus d’ocupacié del sdl. Finalment,
indica que el sorgiment de les urbanitzaci-
ons de baixa densitat pot ser vist com una
resposta als preus «desbocats» de la carissi-
ma ciutat central: «de aqui que la politica
mds social serfa, a nuestro entender, la que
facilitaria el aumento de la oferta y, por
tanto, la reduccién del coste de adquisi-
cién de las viviendas».

Els arguments sén, en bona mesu-
ra, persuasius. De tota manera, l'assaig
s’hauria pogut enriquir, al nostre enten-
dre, amb una revisié de 'extensa litera-
tura existent sobre els costos ambientals i
socials dels models urbans dispersos: des
de les aportacions de Richard Forman
sobre el mosaic territorial, fins als calculs
d’economia ambiental assajats per Rober-
to Camagni o I'aplicacié d’aquest tipus
de plantejaments a Catalunya per part de
Salvador Rueda, entre molts d’altres. La
consulta d’aquestes fonts indueix a com-
partir 'afirmacié de I'urbanista Francesco
Indovina, més amunt citat:

A mi entender, la dispersiéon de la
urbanizacién no niega necesariamente
la condicién urbana. Ahora bien, que
en determinadas circunstancias resul-
te posible disponer al mismo tiempo
de unas condiciones de vida urbana
y una urbanizacién de baja densidad
no significa, de ninguna manera, que
ésta sea la mejor modalidad de articu-
lacién del territorio para alcanzarlas.
Una cosa es afirmar que la dispersién
no es incompatible con la urbanidad
y otra muy distinta que sea el camino
mds recto hacia la urbanidad o, atn
menos, el tnico posible!.

Aixi, tot i que la urbanitzacié dispersa
sigui compatible amb la condicié urba-

1. Oriol NEL-LO (2012), «Forma urbana y gobierno de la ciudad. Una conversacién con
Francesco Indovina», a Francesco Indovina. Del analisis del territorio al gobierno de la cindad,

Barcelona, Icaria, p. 55-56.
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na (és a dir, amb el gaudi dels serveis,
de lespai public i de les formes de vida de
les ciutats), si els costos per a les genera-
cions presents i futures arriben a ser més
alts que els beneficis, ’Administracié
publica fara bé de tractar de limitar-
ne I'extensié, de la mateixa manera
que regula la velocitat a les carreteres
o penalitza la generacié de residus. El
tema de si 'increment de 'oferta de
sol i d’habitatge en redueix el cost per
P'usuari i la col-lectivitat és massa extens
per abordar-lo aqui. En tot cas, a ’ho-
ra de determinar els beneficis eventuals
de I'increment de I'oferta de sol, esdevé
essencial tenir en compte, en primer lloc,
que aquest no es tradueix necessariament
en un increment de Poferta d’habitatge
ni en una disminucié del seu preu (com
I'experiencia espanyola tristament ense-
nya). També es fa necessari recordar que,
com és ben sabut, els preus de I'habitatge
no estan determinats exclusivament pel
seu valor d’ds, siné també —i sovint en
primer lloc— pel seu valor com a bé d’in-
versié i estalvi.

III

Explorats en la primera part els antece-
dents de la dispersié urbana i el debat que
ha suscitat, 'autor entra a considerar la
forma com el paradigma de la compaci-
tat urbana ha anat obrint-se pas, en els
darrers temps, en la legislacid i la norma-
tiva urbanistica (tant a nivell estatal, en
particular en la Llei de sol de 2007, com
en diverses normatives autonomiques).
Aixi, explica com els requeriments rela-
tius a les densitats maximes, tradicionals
en 'ordenament urbanistic, van sent
acompanyats, cada vegada més sovint,
per prescripcions relatives a les den-
sitats minimes. Mostra també com es
propugna explicitament —a través tant
d’instruments de planejament urbanistic
i territorial com de les propies mesures
legislatives— la contencié de I'espai urba-
nitzable i edificable. I, finalment, detalla

com aquests requeriments relatius a la
forma urbana s’acompanyen sovint de
prescripcions relacionades amb la volun-
tat de promoure la barreja d’usos i la
cohesié social.

A Thora d’explicar les motivacions
d’aquesta deriva juridica, Amends asse-
nyala que aquestes representen, en pri-
mer lloc, una reaccié davant d’allo que
ha estat considerat un consum de sol exa-
gerat entre els anys 1987 i 2000. Segons
l'autor, aquesta percepcié es troba desen-
focada pel fet que els increments de I'ar-
tificialitzacié del sol se solen contrastar
amb l'increment de poblacid, de forma
que semblen desmesurades. Tanmateix
—argiieix amb raéd—, serien forga més
moderades si es contrastessin amb ['in-
crement de la poblacié activa, el nombre
de llars, la superficie mitjana de cadas-
cuna i la presencia creixent de poblacié
estrangera que té la segona residencia a
Espanya. Es tracta d’un argument del
tot plausible. En canvi, la seva fonamen-
tacié perd forca, al nostre entendre, si,
en comptes d’utilitzar les dades de I'any
2000 sobre Pocupacié de sol, es fessin
servir les darreres disponibles, les corres-
ponents a 'any 2005, les quals, a la vista
del cicle sencer, mostren, efectivament,
un creixement de I'ocupacié de sol difi-
cilment equiparable a la resta d’indica-
dors socials, econdmics o demografics
(sén interessants en aquest sentit els
treballs dirigits per Fernando Prieto des
de I’Observatorio de la Sostenibilidad i
publicats pel mateix Ministeri de Foment
lany 2011, a Ciudad y Territorio. Estu-
dios Territoriales).

Al costat de la reaccié davant de la
transformacié del sol, autor explica
també que I'assumpcié en la normati-
va del paradigma de la compacitat pot
explicar-se també com una reaccid a les
mesures liberalitzadores del sol assajades
a Espanya través de la Llei 6/1998, de
regim de sol i valoracions, i del Reial
decret 4/2000, mesures que, com és
sabut, coincidiren amb el cicle economic
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1996-2007 i el gran ascens de Iactivi-
tat constructiva que tantes i tan greus
conseqii¢ncies comportaria. Aqui, 'au-
tor mostra —amb tota la rad al nostre
entendre— que, més enlla de les seves
intencions, seria desproporcionat i injust
atribuir a aquestes disposicions (que,
d’altra banda, varen tenir una treballa-
da evolucié i foren contrarestades per
nombroses disposicions autondmiques)
la responsabilitat de la dispersié urba-
na existent. Aquest fenomen té antece-
dents forca més antics, que en les prin-
cipals arees metropolitanes espanyoles es
remunten a les urbanitzacions dels anys
seixanta i setanta, destinades, en principi,
a la segona residencia, i havia conegut ja
una gran expansié en el perfode 1976-
1996. Més encara, bona part dels desen-
volupaments executats realitzats durant
alld que Eugenio Burriel ha denominat
la «década prodigiosa del urbanismo en
Espafia» va ser realitzat a partir de plane-
jaments aprovats d’acord amb legislacions
anteriors a la reforma de 1998. Contra el
que s’ha afirmat tantes vegades, ens ve
a dir Amends, la dispersié urbana no és
fruit, més que de manera molt limitada i
parcial, de la liberalitzaci6 del sol intenta-
da pels governs del Partit Popular.

v

La reaccié contraria a la dispersid és per-
ceptible, aixi mateix, ens diu l'autor, en
I'evolucié dels instruments de planeja-
ment. Aix0 es fa pales, al seu entendre, en
la voluntat de limitar la discrecionalitat
del planejament urbanistic municipal a
través del planejament territorial, tot cen-
tralitzant la presa de decisions sobre els
usos del sol i les estrategies de desenvolu-
pament urba. En aquesta mateixa linia,
aniria la insisténcia en crear, a través de
la classificacié del sol, «barreres urbanis-
tiques» destinades a prevenir la dispersié
de la urbanitzacié, que, com s’ha afirmat
sovint, acaba privilegiant alguns propie-
taris de manera discrecional i afavoreix
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I'augment de preus. Finalment, la reto-
rica de la compacitat i la complexitat
urbana és utilitzada per tal de vehicular,
a través de normatives sectorials —com
ara, per exemple, la regulacié de les
superficies comercials—, prescripcions
que, altrament, serien inadmissibles en
termes de lliure competéncia i bon fun-
cionament dels mercats.

Els arguments que, des de la logica del
planejament, podrien oposar-se a aques-
tes asseveracions sén prou evidents. El
planejament territorial —que, d’altra
banda, ha avancat molt timidament en
paisos com el nostre i que té una viabilitat
encara incerta— sembla una necessitat
logica davant de les dinamiques d’inte-
gracié del territori, que inclouen, dins
una mateixa area urbana funcional, loca-
litats molt diverses: en tenir cadascuna
potestat d’adoptar planejament urbanis-
tic, esdevé convenient coordinar les deci-
sions que es prenguin, per tal d’assegurar
una certa coheréncia i evitar perjudicis a
tercers. D’altra banda, I’eventual discre-
cionalitat del planejament urbanistic en
conferir la possibilitat de desenvolupar el
sol a uns propietaris i de negar-lo a uns
altres ha de ser compensada, com és ben
sabut, per Passumpcié per part del pro-
pietari dels deures d’urbanitzacid i cessid,
aixi com per la reversié a la col-lectivi-
tat de part substantiva de les plusvalues
generades per l'activitat urbanistica. Aix{
mateix, la utilitzacié d’arguments urba-
nistics i territorials per vehicular decisi-
ons a través de les normatives sectorials
podria justificar-se, precisament, per la
defensa de valors superiors als de Pefici-
encia conjuntural dels mercats, com sén
els de la preservacié dels recursos o la
salut publica.

En el llibre, el desplegament i I'aplica-
cié d’aquests instruments de planejament
és il-lustrat a través d’un fris d’exemples
procedents de la normativa catalana,
espanyola i dels Estats Units, que resulta
de notable interés. En acabar-lo, I'autor
conclou que, en comptes d’entrar en la
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diffcil regulacié de les formes urbanes, el
planejament urbanistic s’hauria de limi-
tar a preveure I'esquelet de les infraestruc-
tures i el canemas basic d’espais que cal
protegir: «serfa mds democrdtico y mds
eficiente ir construyendo un auténtico
mercado de modelos territoriales ajeno
a los requerimientos de ingenierfa social,
que suelen ampararse actualmente en el
paradigma de la ciudad compacta». La
conclusié és, sens dubte, contundent.
Personalment, crec que podria mati-
sar-se amb la constatacié que el mercat
urba i territorial ja existeix: el problema
és que n’inclou uns i n’exclou uns altres,
que genera externalitats que repercu-
teixen sobre tota la societat (i sobre les
generacions que vindran) i que els poders
publics —lluny de ser proclius a impul-
sar cap «enginyeria social»— es mostren
impotents (o renuents) a ’hora de garan-
tir a tota la ciutadania el dret a la ciutat i
al medi ambient de qualitat.

En resum, doncs, I'assaig de Joan
Amends constitueix una aportacié esti-
mulant en el panorama somort del debat
urbanistic catala i espanyol. Una obra
notablement ben escrita, basada en un
coneixement profund de la normativa
i en la rara capacitat de pensar per un
mateix. Sera llegit amb profit per tots els
interessats en les relacions entre el ter-
ritori, la societat i les institucions, fins
i tot per aquells —o especialment per
aquells— que no comparteixen ni totes
les premisses, ni totes les conclusions que
Iintegren.
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