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RESUMEN: Los proyectos de renovacién urbana a gran escala se han convertido en las estrategias de re-
vitalizacién més visibles perseguidas por las ciudades en busca del crecimiento econémico y de la competi-
tividad. En el nuevo Berlin, estos proyectos se han convertido en un instrumento clave de la politica urba-
na, en un contexto de profundos cambios socioecondmicos y presupuestos publicos restrictivos. Los
planificadores de la ciudad cooperan de forma activa con socios privados que se encargan de dirigir el desa-
rrollo de grandes dreas urbanas. El proyecto de desarrollo de Berlin-Adlershof es un caso paradigmatico. El
siguiente estudio de caso examina cémo el proyecto de revitalizacién urbano esta inmerso en el marco ins-
titucional y en las dindmicas socio-politicas de la ciudad. El caso de Berlin-Adlershof muestra c6mo la poli-

tica urbana dirigida por el mercado puede perderse en aguas turbulentas.

Descriptores: Politica urbanistica. Rehabilitacion urbana. Consorcios. Berlin.

1. INTRODUCCION

Alemania y su prominente posicién en el

circulo de las dreas metropolitanas del
Este de Alemania han creado grandes
expectativas respecto a su transformacion en
una ciudad competitiva a nivel internacional.
Los escenarios de crecimiento surgen como
resultado de la reunificacion, una situacién
historica excepcional. Se estimé que la
poblacién creceria rapidamente en las
proximas dos décadas y que habria una
demanda creciente en el mercado
inmobiliario. La creencia que Berlin estaba a
un paso de convertirse en una «ciudad global»
cre6 una gran demanda de terrenos y de
espacio para oficinas centrales, lo cual

L a restitucion de Berlin como capital de
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impulsé un boom inmobiliario. Las
previsiones de crecimiento dindmico
desencadenaron una fiebre de inversiones
especulativas en la ciudad.

En contraste con estas previsiones de
crecimiento, la situacion actual es de
estancamiento econémico. Desde la
reunificacién de ambas partes de la ciudad en
1990, Berlin esta experimentando cambios
radicales y esta viviendo una transformacion
significativa tanto a nivel politico econémico
como socio-espacial. La desindustrializacién,
altos niveles de desempleo y una distribucién de
los ingresos cada vez mas polarizada, asi como
un desplazamiento en la oferta de viviendas de
la intervencién del Estado a una oferta méas
dirigida por el mercado, han contribuido a
generar un nuevo modelo socio-espacial.

Los cambios en la estructura econémica
han conducido a una disminucién general del
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empleo en la industria manufacturera.
Debido al cierre de grandes plantas
industriales los empleos se redujeron de
forma dréstica. Las industrias de la
produccién advierten sobre una caida seria
del empleo. La transformacion del sistema
politico en Berlin Este también condujo a una
gran pérdida de empleos en la
administracion publica. El empleo en Berlin
occidental sufrié especialmente por la falta
de competitividad causada por el final de los
subsidios federales para las manufacturas de
la ciudad. El desempleo ha ido aumentando
de forma continuada desde los afios 90.

Ala vista de estos profundos cambios en la
estructura socio-econémica y el tejido urbano,
no es de extrafar que Berlin pusiera sus
esperanzas en los grandes proyectos como
fuerzas motrices para la revitalizacién
urbana. Se esperaba que estos proyectos
estimulasen el crecimiento econémico y
organizasen la innovacién (HAUBERMANN &
SIEBEL 1994). En Berlin varias dreas
desindustrializadas y degradadas asi como
algunas zonas del centro de la ciudad y del
area de la anterior frontera ofrecian
oportunidades para una estrategia de
reorganizacion urbana dirigida por proyectos.

En la primera mitad de los 90, la
regeneracion urbana de Berlin ha estado
centrada, casi exclusivamente, en las
cuestiones de desarrollo de localizacién y el
control del crecimiento real y el esperado, asi
como en el inmenso programa de
construccion en la zona Este de la ciudad.
Era el momento de los proyectos a gran
escala. Desde mediados de los 90, esta
estrategia de desarrollo urbano, que
favorecia los proyectos orientados hacia el
crecimiento, ha sido sustituida por una
creciente consciencia de los problemas socio-
econdmicos a nivel de distrito. Para poder
analizar por qué y cémo el desarrollo socio-
espacial estd cambiando, en 1997 se elaboro
un informe de expertos en por mandato del
Senador para el Desarrollo Urbano
(IfS/STERN 1998). Los resultados mostraban
que la movilidad de la poblacién en los
distritos del interior de la ciudad se estaba
haciendo mas selectiva socialmente. La
tendencia principal detectada es la de que las
partes mas ricas de la poblacién abandonan
el interior de la ciudad para vivir en los
«nuevos suburbios» situados tanto dentro
como fuera del 1imite de la ciudad. Esta es la
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razon por la que los barrios con edificios
viejos en los distritos interiores de la ciudad
al Este y al Oeste, asi como los complejos de
viviendas subsidiadas en Berlin Oeste y las
urbanizaciones prefabricadas en el Este
estaban siendo identificadas como
«problematicas» en términos de la situacion
social de sus habitantes, su composicién
social, la condicién de la infraestructura y el
entorno residencial. En estas areas se
observan claramente tendencias de exclusion
social.

Estos resultados se debatieron en los
medios de comunicacion en 1998. De este
debate se pueden extraer dos posiciones: por
una parte, la opinién de que no hay
estrategia local para prevenir el desempleo y
la pobreza; por otra, la conviccién de que se
debe luchar contra la exclusion social a nivel
local. En respuesta a las conclusiones de este
informe de expertos, el Senador del
Desarrollo Urbano anunci6 una estrategia
para la «integracién urbana» tomando como
ejemplo experiencias francesas, holandesas e
inglesas asi como programas en Hamburgo y
el Norte de Rhine-Westphalia. EI Senado
decidi6 nombrar «gestores» para quince
barrios de la ciudad. Estos gestores deberian
reforzar y conectar las estructuras y
proyectos existentes, y conseguir que las
escuelas, parroquias, sociedades de
viviendas, minoristas, etc., se incorporasen a
la mesa de debates.

Tanto la proliferacién de proyectos como
las iniciativas para combatir los problemas
socio-espaciales reflejan dos enfoques
distintos de abordar el reto del cambio
socioeconomico estructural en Berlin. E1
primero es un enfoque de regeneracién
urbana dirigido por el sector inmobiliario,
cuyo objetivo es estimular la inversion del
sector privado, y asi jugar un papel
catalizador en la reorganizacion urbana. El
segundo es un enfoque de desarrollo
integrado del area que se centra en la
colaboracién local y en nuevas alianzas entre
los sectores publico, privado y el sector sin
animo de lucro para promover la
participacién publica y un mayor poder en la
toma de decisiones por parte de la
comunidad.

En este articulo, analizamos las
principales caracteristicas de la regeneracion
urbana en los afios 90 en Berlin. Nuestro
enfoque se centra en las dindmicas de
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gobernacion de los proyectos a gran escala.
Tomando el caso de »Berlin-Adlershof>,
analizamos las oportunidades y riesgos de los
grandes proyectos.

Berlin-Adlershof fue elegida para
convertirse en una «nueva ciudad» para la
ciencia y la tecnologia en la primera mitad de
los 90, y promocionado como el mayor
proyecto futuro de la ciudad. Al analizar la
red de actores y el papel que desempenan en
el inicio, puesta en practica y control del
proyecto, esperamos aclarar y profundizar en
la l6gica inherente asi como en las dindmicas
que implican los grandes proyectos. Al tratar
de los impactos de en términos de su peso
sobre los presupuestos publicos su
legitimidad y responsabilidad, defendemos
que los grandes proyectos son esfuerzos que
entranan grandes riesgos en la medida que
comprometen cantidades enormes de
recursos financieros e incorporan un gran
potencial para la eliminacién del control
politico. Si el proyecto experimenta
problemas —como en el caso descrito—
debido a una pérdida de poblacién, una crisis
de crecimiento o una situacién de
estancamiento en el mercado inmobiliario, es
dificil adaptar la orientacién del proyecto. El
ejemplo de Adlershof en Berlin demuestra
que la politica de desarrollo urbano guiada
por la 16gica del mercado puede deslizarse
hacia aguas turbulentas.

2. LA POLITICA DE
REGENERACION URBANA
EN BERLIN

Berlin mantiene una posicién unica dentro
de la Republica Federal de Alemania, ya que
su situacidn difiere en muchos aspectos de la
des cualquier otra ciudad en Alemania.

Durante el periodo de la post-guerra
Berlin estaba formada por dos ciudades
distintas. Berlin Oeste tenia un status
anémalo como un «punto blanco en un mar de
rojo» y Berlin Este era la capital de la
Republica Democratica Alemana
(HAUSERMANN & STROM 1994; 338). En la
actualidad, Berlin forma parte de los 16
estados (Ldnder) de Alemania. Junto con
Hamburgo y Bremen, Berlin es una ciudad-
estado. Estas ciudades son consideradas
como Lander y tienen competencias y
responsabilidades que otras ciudades deben

compartir con los gobiernos de sus
respectivos Estados. El estatuto de ciudad-
estado implica que Berlin tiene que cumplir
funciones tanto estatales como municipales.
La ciudad unificada es un organismo
descentralizado dividido en distritos. Estos
distritos se encargan de los asuntos politicos
y administrativos pero no son auténomos
puesto que carecen de la posibilidad de hacer
leyes o recaudar impuestos (RYTLEWSKI,
1999).

A principios de los 90, la regeneracion
urbana se convirtié en un drea clave de la
politica de desarrollo urbano en Berlin. La
creciente relevancia de la regeneracion
urbana del centro de la ciudad fue el
resultado de la especifica situacién de la
reunificacion de las dos partes de la ciudad.
El area de la anterior frontera se convirti6
repentinamente en el drea central de la
ciudad y asi el objetivo de las nuevas
funciones y desarrollo. Puesto que un
principio caracteristico del concepto de
«ciudad socialista» habia sido la el
predominio del centro de la ciudad, la
transicién a una «ciudad capitalista»
implicaba importantes cambios en la
estructura de la ciudad previa. Los sedes
politicas, administrativas y culturales mas
importantes, asi como las plazas de los
desfiles, se encontraban en el centro de la
ciudad. La reunificaciéon implicé la
eliminacién de las instituciones
gubernamentales y administrativas de la
Republica Democratica Alemana (RDA) y con
ellas los edificios del centro perdieron sus
funciones previas. Los terrenos que habian
sido publicos fueron privatizados y se
introdujeron los bienes inmuebles privados y
otras formas de propiedad privada. Todos
estos cambios fueron m4s visibles en el
mercado de bienes raices, donde los precios
de los terrenos y los nuevos proyectos
adquirieron un caracter especulativo.

Tras la reunificacién de ambas ciudades
en 1990, ha tenido lugar una profunda
transformacién econémica, social y socio-
espacial. Las dos mitades de la ciudad han
estado afectadas por esta transformacion. La
mitad este ha sido, sin embargo, golpeada
mas duramente, debido practicamente a que
todas las condiciones para el desarrollo
urbano han cambiado: la redistribucién de la
propiedad, las nuevas leyes de planificacion,
nuevos agentes, nuevos inversores
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(inversores privados, el gobierno federal, el
estado federal, las administraciones de los
distritos y los grupos de interés ciudadanos),
y los nuevos conceptos de planificacién (los
barrios antiguos que se encontraban en gran
medida desatendidos o desocupados durante
los tiempos de la RDA, ahora se encuentran
en el centro de las renovaciones y la
modernizacion).

El principio de restitucién de la propiedad
privada inmobiliaria ha sido también
decisivo para la reorganizacién del centro. En
el Contrato de Unificacién se decidi6 que se
deberian devolver a los anteriores
propietarios sus derechos de propiedad. La
restitucion de los bienes inmuebles de
propiedad privada implicé un cambio en los
titulos de propiedad creando asi la
oportunidad para la renovacién urbana.
Durante el curso del proceso de restitucién
una gran parte de los antiguos propietarios
vendieron sus derechos de propiedad a
promotores inmobiliarios profesionales,
desplazando a los propietarios de pequerias
propiedades (REIMMAN, 2000).

La transformacion de Berlin ha ampliado
el escenario territorial y el espectro de tareas
para la regeneracién urbana. El centro de la
ciudad ha sido el objetivo de tres tipos de
intervenciones:

1. Los artifices de las politicas de Berlin
perseguian la estrategia de transformar
la ciudad unificada en un «centro de
servicios europeo»: clave en esta
estrategia fue el esfuerzo para facilitar
la inversion privada a promotores
inmobiliarios nacionales e
internacionales y, de ese modo,
establecer complejos de oficinas, centros
comerciales, etc.

2. La decision de trasladar la sede del
gobierno de Bonn a Berlin ha conducido
al desarrollo de un distrito
gubernamental.

3. La busqueda de un «nuevo centro» ha
inspirado a los planificadores locales a
desarrollar un plan para la
reconstruccion del centro historico y la
ciudad occidental (Planwerk
Innenstadt).

La primera estrategia esta dirigida a
atraer las funciones terciarias hacia el area
central degradada de la ciudad. El Plan de
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Usos del Suelo de 1994 estableci6 el area
central del Este de la ciudad como una zona
de desarrollo de un centro de servicios.
Debido a la expectativas de demanda de
espacio para oficinas, se construyeron
enormes bloques de oficinas (ver 3.2.). La
segunda estrategia para regenerar el
degradado centro urbano estd asociada con la
transformacion de Berlin en la capital de
Alemania. Las funciones de la capital estaran
localizadas principalmente en varios nodos
de desarrollo dentro del centro (HAUBERMANN
& STROM, 1994).

La tercera estrategia aspiraba a mejorar
el entorno construido y la calidad de vida en
el area pobre del centro de la ciudad dentro
de un denominado «plan maestro»
(Planwerk Innenstadt) presentado por el
Senador del Departamento de Desarrollo
Urbano en 1996 (SENSUT, 1997). Este es un
concepto coherente para las dreas centrales
de las dos ciudades, el centro histérico en la
anterior parte Este y la ciudad del Oeste. El
area cubre 30 Ha y 300.000 habitantes. El
plan consiste en establecer 21.000-30.000
apartamentos adicionales junto con dreas
para nuevas oficinas y tiendas en el centro
pobre de la ciudad. La iniciativa se opone a
la destruccién en la ciudad de un entorno de
construcciones modernas, que ha
caracterizado el desarrollo en el Este y el
Oeste en la década de los 60 y 70, de este
modo haciendo a la «ciudad del siglo X1X»
con sus barrios densamente construidos y
estrechas carreteras el modelo del disefio
urbano en Berlin para el siglo XXI. Este
plan desaté un fuerte debate sobre las
formas de realizar el disefio urbano y su
significado histérico y simbélico. Los
principios del plan son desarrollar
viviendas en el interior de la ciudad para
preservar una mezcla social de habitantes,
para mejorar la calidad del espacio publico
y reducir el volumen de trafico. La
promocién de viviendas de propiedad
privada es una de las principales
estrategias para mantener una mezcla
social en la ciudad. Asi, el «Planwerk» es
mas que un simple plan para modificar el
entorno construido y mejorar la
infraestructura, es también una estrategia
para mantener la mezcla social en el
interior de la ciudad. Intenta prevenir asi el
éxodo de la ciudad a sus alrededores
ofreciendo condiciones de vida atractivas.
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Renovacion urbana en Berlin Este

Un importante aspecto de la politica de
regeneracion urbana en Berlin es la
modernizacién de los viejos edificios en
grandes partes del drea pobre de la ciudad,
particularmente en Berlin Este. En esa
parte, el conjunto de viejas viviendas ha sido
abandonado durante décadas por la falta de
inversion y la abandono. Algunas secciones
de estos barrios han sido designados como
Areas de Renovacion Urbana, un status que
ofrece a sus residentes una mayor proteccion
legal contra el desalojo.

La préctica de la renovacién urbana en la
forma de demolicion y nueva edificacion que
prevalecié en los anos 60 y 70 en Berlin
Oeste, ha sido reemplazada por una nueva
estrategia donde el stock de viejos edificios se
conserva y desarrolla. «Renovacién urbana
sensible» se convirti6 en la palabra magica
para preservar y mejorar las viviendas
baratas en los anos 80 (Pfotenhauer, 1998).
El procedimiento fue catalogado como
«sensible» puesto que el objetivo era evitar el
desalojo e integrar a los ocupantes en las
iniciativas de renovacién, dandoles la
oportunidad de participar en el proceso de
toma de decisiones. En ese periodo, existian
gran cantidad de subsidios ptblicos para esas
actividades de renovacion.

En 1990 el concepto de «renovacion
urbana sensible» fue aplicado en Berlin Este.
Sin embargo, las condiciones iniciales para la
renovacion urbana en los 90 en Berlin Este
son bastante diferentes de las de los 80 en
Berlin Oeste. Hay muchos menos subsidios
publicos para financiar la modernizacién de
los viejos edificios y la mejora de las
infraestructuras. Al mismo tiempo, la
demanda para la renovacion es enorme. Se
han designado cinco Areas de Renovacion
Urbana en Prenzlauer Berg con cerca de
49.000 apartamentos y 74.000 habitantes. En
vista de los limitados subsidios publicos, las
medidas de modernizacion pueden solamente
ser llevadas a cabo con la ayuda del capital
privado. Puesto que pocos propietarios
utilizan los fondos publicos, existen menos
posibilidades de obligarles a llevar a cabo
objetivos especificos de renovaciéon urbana
como el mantenimiento de alquileres
regulados. Las dimensiones sociales de la
renovacion urbana tienen, por lo tanto, que
ser alcanzadas por la administracién a través

de la negociacion y la coordinacién. Con este
telén de fondo, la doble estrategia de
modernizar los edificios y conseguir objetivos
sociales no puede mantenerse en su
totalidad. Consecuentemente, se ha
producido un cambio en el énfasis a favor de
la regeneracion fisica.

Todas estas actividades intentan
regenerar el drea pobre de la ciudad:
modernizando el conjunto de viviendas viejas
y reconstruyendo el centro volviendo al
modelo de la ciudad europea del siglo XIX.
Ademas, el centro se ha destinado al
desarrollo de servicios a través de varios
proyectos privados (edificios de oficinas,
centros de ocio, etc.). La politica de
renovacién urbana y el «plan maestro» para
el area central degradada de la ciudad son
esfuerzos para mejorar el ambiente
construido y la calidad de vida para poder
mantener y atraer segmentos especificos de
la poblacién hacia esta zona central de la
ciudad.

3. GRANDES PROYECTOS Y
DINAMICAS INSTITUCIONALES

Para poder comprender el auge de
proyectos a principios de los 90 debemos
tener en cuenta las pretenciosas expectativas
de la época. Muchos esperaban que Berlin
viviera una rapida remodelacién estructural
que la asimilaria a las dreas metropolitanas
de Alemania Occidental y que apoyaria un
escenario de crecimiento que le permitiera
funcionar como una capital. Los grandes
proyectos se consideraron la fuerza motora
para estimular el crecimiento y organizar la
innovacion.

3.1. Planificacion urbana dirigida
por proyectos

Los grandes proyectos estdn, entre otras
muchas cosas, configurados por practicas del
sistema de planificacién. Para poder
comprender los procedimientos de
planificacion en el caso de Berlin-Adlershof,
necesitamos en primer lugar introducir el
sistema de planificacién y los instrumentos
legales existentes en Alemania. Los sistemas
de planificacion pueden ser diferenciados por
las variaciones nacionales en estructuras
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legales y constitucionales asi como por las
culturas administrativas y profesionales
(NEWMAN & THORNLEY, 1996). Una
caracteristica del sistema aleman es la
importancia dada a la Constitucién escrita
(Ley Basica). Esta establece las competencias
de los diferentes niveles de gobierno. El
Estado central comparte muchas de sus
competencias con los Linder, que tienen sus
propias constituciones y representantes que
toman parte en el proceso de toma de
decisiones nacional. Las dos caracteristicas
claves de este enfoque son, por lo tanto, un
fuerte marco legal y una estructura de toma
de decisiones descentralizada. La
consecuencia para el sistema de planificacién
es un respaldo legal de planes y permisos y
una considerable variacién en la practica de
planificacion a lo largo de los diferentes
Estados. El sistema de planificacién
generalmente opera al nivel de Estado o
inferior. El sistema Federal basicamente
establece un marco de regulaciones para
asegurar la consistencia basica en la
legislacion planificadora de cada Land.

Existe una gran variedad de instrumentos
de planificacién incluidos en el Cédigo de
Construccion Federal que regula la puesta
en préctica del uso del suelo y de las
actividades de construccion (SCHMIDT-
EICHSTAEDT 1998:391). Estas regulaciones
asignan al nivel municipal la
responsabilidad del control de su
implementacién y prevén otros dos tipos de
planes. Este es el plan preparatorio de usos
del suelo que identifica un marco espacial
general y un criterio para la regulacion del
uso del suelo sobre el drea de la autoridad
local. Este plan es obligatorio para las
autoridades publicas pero no tiene efectos
legales sobre los derechos de los propietarios
privados. El plan de la construccion tiene
que adecuarse al plan de usos del suelo y es
legalmente vinculante, proveyendo
informacién especifica a constructores
potenciales sobre las regulaciones precisas
de construccion.

En Berlin, los 23 barrios con funciones
municipales se encargan de establecer los
planes de construccién. Los barrios tienen su
propia funcién principal en el drea de la
politica de planificacién y desarrollo. Sin
embargo, los grandes proyectos, como el de
Berlin-Adlershof, han sido extraidos de las
competencias de los barrios, debido a que
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tienen un «impacto politico extraordinario» y
por lo tanto, afectan a mas de un solo barrio.
Desde principios de los afios 90, la
flexibilidad se ha introducido dentro del
sistema de planificacién a través de ciertos
instrumentos que entran en vigor cuando no
se ha preparado un plan vinculante u
obligatorio. Varios proyectos privados en el
centro de Berlin se han iniciado sin que se
hayan establecido los procedimientos
conectados al plan de construccién
(HAUBERMANN, 1995:86). Uno nuevo
denominado Vorhaben- und
Erschliessungsplan, disefiado en su origen
para ser utilizado en el nuevo Lénder, se ha
puesto en practica. Desde 1993 ha estado
disponible a lo largo del pais. En este caso, el
permiso de planificacién puede ser otorgado
sin un plan local si un promotor garantiza
adoptar la responsabilidad financiera de la
planificacion y ejecucién del proyecto. Los
inversores estdn asi, integrados en la
planificacion y financiacién desde las
primeras etapas de desarrollo del proyecto.

La influencia de los actores privados sobre
la planificacién urbana ha aumentado
también como consecuencia de la aplicacién
del instrumento de planificaciéon denominado
stdadtebaulicher Vertrag. En él, la ciudad y un
inversor privado completan un contrato sobre
un proyecto especifico. La municipalidad
intercambia su poder para recalificar
terrenos vacantes y subdesarrollados en
terreno urbanizable con el compromiso
planificador y financiero del inversor.

Estos nuevos instrumentos han
introducido, asi, una politica basada
fuertemente en proyectos y una mayor
cooperacién entre los agentes publicos y
privados en la planificacién urbana. La
integracion de los inversores privados en el
proceso de planificacién aporta mas
garantias de que la realizacion del proyecto
se lleve a cabo, que en los modelos
«tradicionales» donde el sector publico era el
responsable principal de la planificacién. Las
tareas relativas a la regeneracion urbana no
se resuelven ya por medio de la tradicional
intervencion estatal y de las agencias, por lo
que los partenariados publico-privados
refuerzan la capacidad de las ciudades para
llevar a cabo proyectos de desarrollo. Por otra
parte, la privatizacién de la planificacion
plantea la cuestion de la legitimidad y de la
responsabilidad.
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3.2. Proyectos privados en el centro
de la ciudad

El proyecto méas espectacular iniciado a
principios de los afios 90 consistié en la
transformacién de Potsdamer Platz. Esta
gran extension de suelo en el centro de la
anterior frontera entre el Este y el Oeste ha
sido transformado en un nuevo centro de
oficinas, viviendas, comercios minoristas, y
ocio urbano. La venta de terrenos en la
Potsdamer Platz en 1990 a Daimler-Benz
marco el inicio de una politica dirigida por
proyectos promoviendo proyectos a gran
escala que acelerarian la transformacién
fisica y socioeconomica de Berlin. En 1989,
incluso antes de la caida del muro, el
Presidente Reuter de Daimler Benz contacto
a las autoridades de Berlin para indagar
sobre la posibilidad de localizar una nueva
filial de servicios de Daimler en Berlin
(STROM, 1996).

Con la esperanza de estimular la inversion
privada en el centro, el gobierno utilizé un
nimero de instrumentos de marketing y
planificacion urbana ajenos al sector publico
formal. Para acelerar la planificaciéon y
construccion en los barrios centrales
degradados de la ciudad, se estableci6 una
comision en 1991. Esta comision creo el
Comité para la Coordinacion de la inversién
del area pobre de la ciudad
(Koordinierungsausschuf fiir innerstddtische
Investitionen — KOAI) que estuvo operativa
hasta 1993 (HAUSERMANN, 1995). Los
miembros del comité eran representantes de
organismos politicos relevantes (federales y
estatales), tales como el Ministerio Federal
de Finanzas, la compaiiia fiduciaria y varios
departamentos del Senado de Berlin.
Actuaba como una «misién secreta» que
tomaba decisiones politicas sin la
participacién publica o del parlamento. El
comité informal evaluaba todas las ofertas de
inversion y decidia a quienes se les debian
otorgar los contratos prioritarios. Asi, este
comité tomaba todas las decisiones
importantes relativas a la identidad de los
propietarios, los usuarios y conceptos para el
diseno urbano de esta drea de la ciudad.

El KOALI era claramente un producto del
proceso de transformacién que venia a llenar
el «vacio de planeamiento» en la zona Este
del centro de la ciudad, donde las condiciones
para el desarrollo urbano habian cambiado

completamente. La propiedad privada y la
economia de mercado fueron reintroducidas
gradualmente, pero seguia existiendo mucha
confusion respecto a la cuestion de la
propiedad y la aplicacién de las nuevas leyes
y conceptos de planeamiento. Debido a la
falta de leyes de planeamiento, el desarrollo
del area pobre de la ciudad tuvo lugar a
través de acuerdos informales. Se iniciaron
varios proyectos privados en el centro de
Berlin, con la ayuda de OKAY, sin adherirse
a las necesarias normas recogidas en el plan
de construccién conocido como el B-Plan. Se
dio permiso a los inversores privados para
planificar, pero se les obligé a no construir
mas alto de 22 m. y reservar el 20% del
espacio para las viviendas. Debido a la
esperada gran demanda de espacio para
oficinas, se construyeron bloques de oficinas
enormes. Desde febrero de 1991 hasta
septiembre de 1993 el OKAY tomé decisiones
sobre méas de 50 grandes proyectos, de los
que 16 estaban en Friedrichstrasse
(LENHART, 1998).

3.3. Autoridad de planificacién publica
en «Areas en desarrollo»

Mientras los proyectos en el centro de la
ciudad son ejemplos clasicos del desarrollo
urbano privado, existen varios ejemplos en
Berlin de una politica dirigida por proyectos
con fuerte implicacién publica. En Adlershof
asi como en las otras «Areas en desarrollo» se
ha aplicado un instrumento de planificacion
que conlleva una fuerte intervencién publica.
Incluso a pesar de que una agencia de
desarrollo privada esta encargada de llevar a
cabo las tareas de desarrollo, la
responsabilidad principal de la gestién y
financiacién permanece en el sector publico.
La «medida de desarrollo urbano» fue
reintroducida en 1990 en la ley nacional de
construccion y es aplicada para reorganizar
areas abandonadas y para hacer frente a una
demanda creciente de vivienda y nuevos
lugares de trabajo (BUNZEL & LUNEBACH,
1994:19) Con la ayuda de este instrumento se
puede realizar un plan coherente en un area
designada dentro de un marco temporal
especifico. Se le denomina «la espada mas
afilada» entre todos los instrumentos de
desarrollo urbano, puesto que la idea
principal es acelerar el proceso de
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planificacion mediante una mayor facilidad
de acceso del Estado al suelo. De acuerdo con
la ley, es posible la expropiacion si los
propietarios del suelo no estdn dispuestos a
cooperar o a vender. Estas designaciones
legales ofrecen al sector piblico una mayor
autoridad de planificacion vis-a-vis los
propietarios privados. Los valores de la
propiedad son congelados durante un
determinado nimero de afios y una parte de
los beneficios son captados de nuevo por la
ciudad después de ese tiempo. El objetivo de
estas medidas es incrementar la influencia
del sector publico en el disefio de un drea que
jugara un papel central en el desarrollo
futuro, e impedir a los propietarios privados
ganar beneficios especulativos como
resultado de las medidas de desarrollo
publicas (LEMMEN, 1997:223).

Mientras la responsabilidad para designar
un area de Desarrollo fue transferida desde el
Estado a las autoridades municipales en la
regulacion de 1990, las competencias en
Berlin son repartidas de una forma diferente.
Puesto que Berlin es una ciudad-estado, el
Linder es el encargado de estas actividades de
desarrollo. Los barrios que «hospedan» los
proyectos de desarrollo juegan inicamente un
papel marginal en el proceso de planificacion.

4. ILUSTRACIQN DEL ESTUDIO DE
CASO: BERLIN-ADLERSHOF

A principios de la década de los 90, se
establecieron varias «Areas de Desarrollo»,
que cubrian en total 900 Ha.; entre ellas se
encontraban dos proyectos de desarrollo en
las riberas del rio (waterfront), denominados
Rummelsburger Bucht y Wasserstadt
Oberhavel, asi como Eldenaer Strasse donde
un antiguo matadero se va a convertir en un
centro comercial y de servicios, y Adlershof.
Puesto que las expectativas de crecimiento
para Berlin eran muy grandes, se preveia la
construccion de unos 30.000 nuevos
apartamentos y la creacion de 75.000
empleos en estas dreas de desarrollo.

4.1. Lavision o el suefio: Un Silicon
Valley para Berlin

«Berlin-Adlershof — la ciudad de la Ciencia
y la Economia» es planificada para
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convertirse en una ciudad de ciencia y alta
tecnologia. Est4 localizada en el Sudeste de
Berlin en un barrio de las afueras (Treptow)
y en él se ubicaba anteriormente la Academia
de las Ciencias de Alemania Oriental y la
Estacion de Radiodifusién Alemana (DFF).
En las cercanias se encuentra un antiguo
campo de aviacion, partes del cual fueron
reconvertidas en un campo de instruccion por
la armada nacional de la Reptblica
Democratica Alemana. En ese tiempo, todo el
area formaba una «isla secreta» cerrada al
publico. Antes de la reunificacién cerca de
5.500 cientificos, técnicos y otros empleados
trabajaban en las instituciones técnicas y de
ciencias naturales y en los centros de
servicios de la Academia. La caida del Muro
supuso cambios repentinos: el cierre de la
Academia de las Ciencias y de la DFF, la
incorporacién de algunos institutos dentro de
las estructuras de investigacién de Alemania
Occidental, el establecimiento de estructuras
de compariias privadas y el despido de un
gran numero de empleados. Hoy en dia, el
principal objetivo es crear una «nueva
ciudad» (420 ha) con unas previsiones de
20.000-30.000 empleos y viviendas para
10.000 personas: el ntcleo de la ciudad
consistird en la conversién en un parque
rodeado por un centro cientifico y tecnolégico
(WISTA), el campus universitario, un centro
de medios de comunicacion, asi como
secciones comerciales y dreas residenciales
(BAAG, 1995).

Adlershof es un proyecto ambicioso que
vincula varias areas de interés: las medidas
del mercado de trabajo, desarrollo econémico,
politica tecnolégica y politica de renovacion
urbana (WILMES et al, 1997). El objetivo es
crear un area de uso mixto que integre
institutos de investigacién, empresas de alta-
tecnologia, las facultades de ciencias
naturales de Humboldt University, espacio
para oficinas, viviendas y servicios culturales
y recreativos. El concepto clave es facilitar la
cooperacion entre empresas de investigacion
y de alta tecnologia, ya que las sinergias
resultantes se supone que catalizaran ciclos
de innovacién que sean convertidos en
productos comercializables. Adlershof se ha
convertido en un buque insignia para la
ciudad, promovido como el proyecto mas
importante para el futuro de Berlin.

Comparado con muchos otros proyectos de
reorganizacion a gran escala desarrollados en
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otros lugares que han necesitado décadas
para ser comenzados, Berlin-Adlershof se
inicié bajo una enorme presién temporal en
los plazos. El cierre de la Academia de la
Ciencias en 1990, provocé una proliferacién
de planes para el futuro de sus trabajadores
y para todo el area. Comenzaron a emerger
diferentes intereses dentro del Senado, y
pronto se tuvieron que negociar puntos de
vista enfrentados acerca del uso de los
terrenos. Los principales actores fueron las
autoridades publicas (los Departamentos de
Economia, de Desarrollo Urbano, de la
Construccién y de la Ciencia).

En 1991 se crea una agencia de desarrollo,
denominada Entwicklungsgesellschaft
Adlershof mbH (EGA) (actualmente, bajo la
direccién de WISTA), con el fin de desarrollar
y poner en practica un concepto para las
funciones econémicas y cientificas del 4rea.
La EGA fue responsable del desarrollo y
marketing del drea que previamente era la
Academia de las Ciencias, pero también
comenzo a elaborar planes para el uso del
campo de aviacion (entre ellos una planta
incineradora). Esto atrajo a actores de otros
departamentos a la zona, que temian que el
campo de aviacién fuera transformado
simplemente en una enorme drea comercial.
De hecho, los planificadores de la ciudad
siguieron un nuevo paradigma en desarrollo
urbano que se centraba en usos mixtos.

En la primavera de 1992, el Secretario de
Estado del Departamento de Desarrollo
Urbano, que en ese momento era el
responsable principal del proyecto, presenté
publicamente la primera version del plan
marco. Esta iniciativa contrarresto las ideas
alternativas del Departamento de Economia.
Con el fin de proteger sus propias
pretensiones, los Departamentos de
Economia y de Ciencia reaccionaron con una
propuesta que definia el tamafio del parque
cientifico y tecnoldgico en el drea de la
Academia de las Ciencias y en zonas del
antiguo campo de aviacién (130 Ha). Los
agentes que estuvieron implicados en esta
primera etapa de planificacion describieron
este periodo como una batalla por los
terrenos disponibles, como un «juego de
péquer», como la defini6 uno de los miembros.
De todos modos, el Senado decidié el 16 de
febrero de 1993, sobre las bases de un
proyecto de ley conjunto, elegir una agencia
de desarrollo privada y controlar el plan
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marco a través de un proceso de evaluacion
cooperativo.

Dado el tamano del area y la complejidad
de las tareas a realizar, un procedimiento de
planificacion cooperativo fue puesto en
practica desde junio a septiembre de 1993.
Siete urbanistas de toda Alemania fueron
invitados a debatir el plan existente y a
desarrollar sus propias ideas sobre el
concepto de desarrollo urbano. Un efecto
importante de este procedimiento de
planificacion fue el integrar varios actores
del Senado, del barrio y expertos externos, de
este modo, creando una «identidad del
proyecto» comun. El resultado de los talleres
fue un «plan de consenso» que fue presentado
en una conferencia de prensa conjunta por los
tres Secretarios de Estado para el Desarrollo
Urbano, para la Ciencia y de Economia,
simbolizando un cierre de filas. De este modo,
la «<nueva ciudad» se convirtié en un
programa de gobierno.

4.2. Dinamicas participativas exclusivas

Los proyectos a gran escala generan un
sistema interactivo en el que son negociados
diferentes intereses y se crea un objetivo
comun. El proyecto es coordinado a través de
un intercambio de recursos (CATTACIN, 1994).
El enfoque integrador de Adlershof consiste
en combinar varias areas politicas, lo cual es
una estrategia de desarrollo urbano bastante
excepcional en Berlin. El proyecto es
vinculado a una gran variedad de agentes
publicos, semipublicos y privados. El reto es
equilibrar los diferentes intereses
(econémicos, cientificos, urbanos, culturales,
etc.) y alcanzar un compromiso sobre un
modelo de desarrollo comtn. La etiqueta
«ciudad de ciencia y economia» responde a un
intento por integrar las distintas dreas de
actuacion.

Proyectos enormes como el de Adlershof
crean nuevos modos de relaciones
institucionales. Hay un desplazamiento
critico del «gobierno» a la gobernanza
urbana, un «estilo de hacer politica mas
plural» (MAYER, 1993), redefiniendo los roles
jugados por las autoridades locales. Se han
creado nuevas estructuras que introducen
una mayor fragmentacién de
responsabilidades. Esta misma tendencia se
observa también en las etapas de
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planificacion y la realizacion del proyecto en
Adlershof.

En el nombre de la flexibilidad y la
eficiencia, una organizacién semi-publica
suplanta a las autoridades locales e incorpora
poderes y competencias en la realizacién de
politicas. La agencia de desarrollo (BAAG) es
una forma especial de cooperacién entre
socios publicos y privados iniciada por el
gobierno, y ha sido especialmente creada
para gestionar el proyecto. Ha sido formada
como una organizacién intermedia que opera
entre la administracién publica y los
inversores privados. El promotor es un
administrador que utiliza medios de un fondo
de fideicomiso garantizado por el Estado. La
idea principal de este instrumento de
planificacion aplicado en Adlershof es usar
recursos del fondo de fideicomiso y del
presupuesto publico para desarrollar y abrir
el drea, asi como hacer que esté disponible
para poder construir en él. Puesto que existe
un retraso en el tiempo entre los ingresos y
los gastos, se le da un crédito al promotor por
la inversion inicial en las medidas de
desarrollo. Posteriormente, los créditos se
supone que se saldan con los ingresos. Si esto
conduce a un déficit en el fondo de
fideicomiso, Berlin tiene que proveer fondos
del presupuesto estatal. El 21 de octubre de
1994, el principal comité de la Casa de
Representantes decidié que la ciudad de
Berlin deberia asumir la responsabilidad
financiera de Adlershof (SENBWV, 1997).

Para preservar el control estatal, un grupo
planificador de iniciativas fue establecido,
formado por siete Secretarios del Senado y
un concejal del barrio Treptow. Este comité
decide sobre el plan de desarrollo y el plan
econdmico asi como sobre los plazos y la
financiacién de las medidas de desarrollo.
Este grupo planificador tiene que acordar
decisiones importantes como la compra de
terrenos en el drea de Desarrollo. Es un
organo politico significativo que ha sido
construido para canalizar los conflictos entre
puntos de vista y competencias de todas las
administraciones implicadas en la
planificacion y para mantener la influencia
de Berlin sobre los procedimientos de toma
de decisiones.

Aparte del Senado de Berlin, no existe un
comité de control o consultivo que sea
responsable del proyecto en su conjunto y
pudiera coordinar las actividades de las

diferentes agencias de desarrollo (BAAG,
WISTA MG) y a los agentes conectados a las
diferentes partes del proyecto (MediaCity, el
campus universitario, el centro de ciencia y
tecnologia,.etc..) «La mayor parte de las
decisiones han sido preparadas, hasta el
momento actual, en conversaciones
bilaterales o multilaterales, acuerdos
variados y no vinculantes» (SENWFK,
1998:10). La estructura organizativa asegura
dindmicas participativas exclusivas y
dificulta a los que se encuentran fuera de la
misma obtener algin conocimiento interno
de los procedimientos de la planificacion.
Ademas, se aseguran de que importantes
consultas y acuerdos respecto a los contratos
y las finanzas sean mantenidos en secreto.
En consecuencia, la planificacion pierde
transparencia, limitando las posibilidades de
control parlamentario.

Este déficit motivé que el Partido Verde
presentase una demanda para que los planes
existentes entonces fueran remitidos al
Parlamento de Berlin en marzo de 1996.
Para permitir el control parlamentario y ser
capaz de evaluar los proyectos, era necesario
conocer los datos actuales sobre el desarrollo
urbano y los cambios en los costes previstos.
Mientras tanto, los planes econémicos de la
agencia de desarrollo han sido remitidos al
comité de la propiedad del Parlamento.

4.3. Respuesta politica a las dificultades
con las que se enfrentan las Areas
de Desarrollo

La actual crisis financiera fuerza a Berlin
a reducir los gastos en todas las dreas, pero
ciertamente hay algunas excepciones: «El
Senado apoya Adlershof. No es necesario
discutir el apoyo, puesto que el futuro de
Berlin se establece aqui. Especialmente en
tiempos en los que uno tiene que pensar dos
veces sobre cada centavo que uno gasta,
tenemos que invertir en las lugares donde
emerjan estructuras competitivas
globalmente. Aqui todo el mundo es capaz de
ver que nosotros estamos, a pesar de las
restricciones presupuestarias, dando forma y
preparando Berlin para el préximo siglo»,
afirmé el Alcalde en agosto de 1997.

La situacién econémica y financiera no se
corresponde con las expectativas de
crecimiento en funcién de las cuales se
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defini6 el proyecto hace una década. Lo
mismo ocurre con los otros grandes proyectos
en Berlin. Cuando el mercado no responde,
surge la pregunta de si los proyectos van a
continuar adelante, van a ser cancelados o
redimensionado (BUNZEL & SANDER, 1999).

En el caso de las Areas de Desarrollo el
Senado de Berlin decidié en 1996 extender el
calendario de plazos inicial y reducir los
costes. En Adlershof, el periodo de tiempo
para la puesta en practica, el marketing y la
financiacién han sido extendidos cinco afos
mas, del 2005 al 2010. EI proyecto en su
conjunto sera realizado de acuerdo con un
«FOCI> espacial especifico. Es dudoso si
extender el calendario temporal de ejecucién
ayudara a reducir los costes, o si los cuellos
de botella financieros estan siendo
simplemente pospuestos (SCHLUSCHE, 1999:
1010).

Ante el gran peso del presupuesto publico
y las deudas crecientes, la oposicion politica
ha comenzado a cuestionarse la necesidad y
la financiacién de las dreas de desarrollo. El
partido socialista (PDS) llegé a demandar la
revocacion del orden estatutario y la
disolucién de la agencia de desarrollo. Los
Verdes pidieron la reduccién del tamario y
ambiciones en estas areas y la modificacién
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de los proyectos de acuerdo con la demanda
actual. Finalmente, el Comité financiero en
el Parlamento acordé en junio de 1998
invitar a la Oficina General de Auditores
para que inspeccionasen la situacién
financiera en cada una de las areas de
desarrollo. Esta oficina se comprometié a
informar sobre las posibilidades de reducir
los costes y de concluir las actividades.
Ultimamente, el Parlamento decidid, en
Noviembre de 1998, no dar mas préstamos
hasta que los resultados de las
investigaciones estén disponibles, excepto
para las obligaciones que deben ser
cumplidas. Las agencias de desarrollo no
comprendieron esta decisién, puesto que la
interrupcion temporal de los proyectos reduce
su alcance de actuacién y produce una falta
de confianza. Pero lo que finalmente hizo que
los miembros del Parlamento tirasen del
«freno de emergencia» fue la creciente
montaina de deudas. De acuerdo con el quinto
informe sobre las dreas de desarrollo
realizado por el Departamento de la
Construccion, el déficit financiero era de
359,3 millones de Euros en mayo de 1998,
incrementandose las deudas hasta 598,6
millones de Euros al final del afio (SENBWV,
1998).
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La cobertura de la prensa fue cada vez
mas negativa. Los promotores consideran que
el debate publico sobre las escasas
perspectivas es tan perjudicial a la imagen
del proyecto como el retraso en sus
actividades. El cambio de los proyectos una
vez iniciados conduce a una pérdida de
confianza en la planificacién frente a los
inversores, y es vista como una interferencia
en la credibilidad de la agencia de desarrollo.

5. CONCLUSIONES

Los grandes proyectos no constituyen un
fenémeno nuevo. En el marco de exposiciones
internacionales, de medidas de
reurbanizacién y renovacion de los antiguos
nucleos centrales de las ciudades, y de
Juegos Olimpicos (como en Munich), se han
realizado grandes inversiones que han
transformado las ciudades de manera
fundamental (HAUBERMANN & SIEBEL, 1993).
Sin embargo estas actividades tuvieron lugar
en un contexto de crecimiento econémico. La
administracién tenia que proveer a los
inversores privados con terrenos para
construir, establecer infraestructura publica
y coordinar sus planes de desarrollo. Hoy en
dia, una de las principales tareas consiste en
inducir las actividades econdémicas, encontrar
inversores para tierras en barbecho y para
financiar las inversiones necesarias en una
asociacion de presupuestos publicos y
privados.

En proyectos a gran escala los intereses
publicos y privados no estan solamente
coordinados, sino también ligados unos a
otros dentro de un calendario temporal y
financiero. Mientras que el proyecto es
realizado por un promotor privado, el papel
del sector publico consiste principalmente en
realizar pagos por adelantado. Se supone que
la supuesta y prometida rentabilidad
permitird refinanciar el proyecto. Asi la
ciudad se hace empresarial por medio de su
agencia de desarrollo, que entra en el
mercado y, consecuentemente, tiene que
actuar de acuerdo con la logica del mercado.
Por lo tanto, tiene que adaptar sus
actividades a suelos adecuados y a los precios
del mercado inmobiliario y a las inversiones
mas rentables. Si la situacién del mercado
cambia, la demanda se contrae y no se hace
una utilizacion completa de la

infraestructura ni de los edificios de oficinas,
el volumen de negocios es inferior al
esperado. Entonces, el promotor, atrapado en
un mercado en recesion, tiene que proveer el
dinero y cambiar los planes.

Bajo condiciones estables, el aumento en el
valor de los terrenos publicos, que se produce
como consecuencia de su recalificacién para
nuevos usos’ puede ser recuperado como
beneficios de la planificacion. Pero, si las
expectativas de crecimiento no se
materializan, los que toman las decisiones
politicas y la agencia de desarrollo comienzan
a actuar de diferente manera. Los
promotores quieren que continde el proyecto
y su plan de desarrollo, lo que requiere la
asistencia financiera del presupuesto publico.
Los politicos comienzan a dudar, cuando los
riesgos aumentan, puesto que ellos son
responsables del presupuesto publico.

Los grandes proyectos son una aventura de
alto riesgo. Son iniciados para abrir un camino
positivo al desarrollo urbano. Su objetivo es
mejorar la imagen de la ciudad, crear nuevos
empleos y construir nuevas viviendas e
infraestructuras. Estos objetivos son
legitimos. Sin embargo, las nuevas dindmicas
de gobierno son peligrosas, puesto que
producen una tension entre la toma de
decisiones politicas y la accién estratégica
dentro del sector publico, que no puede ser
superado por el sistema democratico.

Los grandes proyectos son una estrategia
para cuando hace «buen tiempo», puesto que
las dificultades en la fase de puesta en
préactica genera demandas sobre el sector
publico, el cual puede, consecuentemente,
entrar en conflicto con el interés publico.

En el desarrollo econémico tradicional,
donde los planificadores eran los encargados
de establecer areas de desarrollo y equiparlas
con infraestructuras, la ciudad tenia que
esperar a los inversores hasta que estos
adoptasen sus planes. En una politica urbana
empresarial, el sector publico inicia los
grandes proyectos y los pone en marcha, por
medio de desembolsos por adelantado. La
gran oportunidad de esta estrategia consiste
en llevar a cabo de forma activa los planes de
desarrollo urbano, fusionar lo que de otro
modo consistiria en una capacidad muy
fragmentada de actuar y coordinar diferentes
fuerzas. Como nuestro estudio de caso revela
esta estrategia es especialmente peligrosa en
Areas de Desarrollo, puesto que estas son
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desarrolladas para una demanda
desconocida. Los terrenos son comprados y
calificados sin tener garantias por parte de
los inversores privados.

La idea original de la accién dirigida por el
Estado democrético consiste en imponer el
interés publico sobre una realidad que no
produce estos valores por si misma. Si el
mercado pudiera encargarse de estas tareas, el
Estado no seria necesario. Debido a esta
diferencia entre la accién dirigida por el
Estado y la dirigida por el mercado, la politica
del proyecto del tipo en discusion y los
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