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El problema de la adecuación de
terrenos a las exigencias de l a
politica urbana

En el ámbito de la planificación urbanística el proble-
ma del suelo se plantea ante la necesidad de mantene r
un equilibrio entre los objetivos de la política de ordena-
ción y la exigencia de ofrecer en el mercado inmobilia-
rio una cantidad suficiente de terrenos para construi r
A primera vista, parece evidente que el sistema más ra-
cional para mantener este equilibrio consiste en estimula r
la oferta de terrenos a través de un esfuerzo generoso de
planificación y de ordenación, de forma que se vaya rea-
lizando progresivamente el equipamiento intensivo ade-
cuado a las necesidades previstas . Sin embargo, una
acción de este tipo supone llevar a cabo una urbanización
ordenada, lo que, como demuestra la experiencia, e s
incompatible con un mercado libre de terrenos, ya que
la demanda puede orientarse hacia zonas donde_no se
programa construir inmediatamente o incluso, hacia área s
para las que se ha previsto en los planes otras forma s
de ocupación del suelo .

En estas circunstancias, es evidente que la clave de la
cuestión radica en decidir con la mayor aproximació n
posible la localización y el ritmo de la urbanización de
manera que se cree una oferta suplementaria de terre -
nos, sin sobrepasar ciertos límites, ajustada simultánea -
mente a las finalidades previstas en los planes de urba-
nismo y a la demanda de terrenos a corto plazo . En este
juego en el que participan los poderes públicos y lo s
particulares se puede detectar inmediatamente una vag a
pero indudable sensación de que los objetivos y princi-
pios de la planificación urbana y los intereses de la ini-
ciativa privada entran en conflicto . Los particulares
tienden en general, a completar la política del suelo si n
una auténtica comprensión de su contenido y objetivos ,
limitándose a ver las restricciones que se derivan de est a
política como una barrera que hay que franquear par a
llevar a efecto su proyectos . Los planificadores por su
parte ven las demandas de suelo urbano de los particu-
lares como un atentado a los principios que consideran

vitales en relación con la ordenación urbana . Lo curios o
y significativo de la situación es la falta de coincidencia
de unos y otros respecto a la localización de la oferta d e
terrenos, lo que es explicable puesto que unos y otro s
actúan según motivaciones muy diferentes .

	

'

El planificador conoce las características físicas y
locacionales más convenientes para que un terreno s e
convierta en zona residencial y dispone de los criterio s
necesarios para definir densidades, volúmenes de edifi-
cación, zonas verdes, etc . sin embargo, carece de dato s
suficientes para valorar todo el transfrondo sociológic o
y económico del crecimiento urbano . Las generaliza-
ciones relativas a la expansión residencial que normal -
mente constituyen la base analítica prospectiva de lo s
Planes, son hipótesis a largo plazo más o menos válidas ,
pero esencialmente cuantitativas, con lo que de hecho ,
se ignoran aspectos cualitativos decisivos . Por ejemplo,
los problemas que han de abordar los promotores e n
relación con los distintos modelos de urbanización y la s
variables que afectan a sus decisiones en el momento
de elegir entre emplazamientos diferentes . Esta falta de
profundización en los factores socioeconómicos del des -
arrollo urbano, priva, inevitablemente, a la planificación
del necesario realismo tanto en sus presupuestos teó-
ricos como en sus principios operativos. En el marco
conceptual, el plan es un esquema abstracto configura -
do según unas técnicas de planeamiento uniformes y
genéricas y condicionado casi exclusivamente por la s
características físicas del terreno . Es decir, resulta un
contexto más o menos acertado, pero escasamente ope-
rativo ya que se mantiene ajeno a la auténtica dinámica
urbana que como es sabido, está impulsada por el jueg o
de una serie de grupos (propietarios de los terrenos,
promotores, contratistas, usuarios, órganos administra-
tivos competentes, etc .) cuyos intereses son en realidad
la clave del proceso .

Esta disociación de la realidad afecta asimismo, a l a
instrumentación de las medidas urbanísticas, ya qu e
éstas se conciben sin considerar las reacciones del medi o
social sobre el que se proyectan, con lo que resulta que
las fórmulas de actuación se encuentran en la práctic a
con una resistencia imprevista y con toda una gama
insospechada de recursos más o menos válidos que pa -
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ralizan sus efectos . De otra parte, cuando esta reacción
de los grupos implicados en la ordenación urbanístic a
se preve, faltan los principios operativos necesarios (ges-
tión urbanística especializada y medios adecuados par a
hacer valer la disciplina urbanística) .

Las consecuencias de todo ello son bien conocidas, la
ordenación no logra la adhesión de los particulares po r
no existir generalmente una identificación entre los
intereses de estos y los objetivos de los planes y las
normas de utilización de los terrenos pierden gran part e
de su eficacia al no estar apoyadas por los principio s
operativos adecuados . El plan incapaz de promover la
sucesiva y ordenada movilización del suelo y su urban i
tión provoca indirectamente la especulación por parte
de los propietarios y la presión de los promotores, autén-
tico grupo estratégico del proceso, sobre las propiedade s
calificadas como suelo rústico . En consecuencia, aunque
se reconoce la importancia y el valor de las decisione s
de los planificadores, ante la urgencia y el valor de la s
decisiones de los planificadores, ante la urgencia de la s
circunstancias, prevalece la flexibilidad y se favorece u n
desarrollo contrario a la política urbanística . El promo-
tor interviene cuando y cómo le parece, subordinando
su adhesión a los objetivos urbanísticos según las ven -
tajas comparativas que en cada momento puede obtene t
y ejerciendo, de hecho, un control sobre los solares y
sobre el ritmo de la construcción . En conclusión, el pla-
nificador pierde el dispositivo imprescindible para pode r
controlar y orientar la expansión urbana, es decir, e l
dominio del suelo y se malogran en último término ,
todas las posibilidades y ventajas que podría suponer la
ordenación con la gestión urbanística .

Soluciones metodológicas

Los hechos requieren, en primer lugar, como ha
señalado Bidagor, recientemente, una revisión profunda
de los principios operativos del planeamiento en el sen-
tido de hacerlo menos estático, de crear menos derecho s
y de vincular las concesiones propias del planeamiento
a la efectiva realización de sus objetivos . Pero al mismo
tiempo, es necesario también proceder a un nuevo pla-
neamiento de la metodología y estructura conceptual de
nuestra planificación urbana en orden a romper la iner-
cia de los procesos cumulativos de intereses que s e
crean en el espacio urbano y a ordenar las tnedencia s
de crecimiento de acuerdo con las directrices de un a
planificación racional .

Los mecanismos de la socieda'l industrial avanzada ,
hacia la que nos dirigimos, son tan complejos, que ya
no es pensable que la operación urbanística pueda lle-
varse a cabo sin una base científica lo suficientement e
rigurosa . La comprensión del fenómeno del desarroll o
urbano debe proceder necesariamente a su ordenació n
y ello sólo es asequible a través de una investigació n
casi microscópica de aquellos factores socioeconómico s
que como, ya hemos dicho, on clave en el proceso de

urbanización. Esta investigación se ha de orientar en
primer lugar hacia zonas actualmente en expansión ,
examinando la tipología y dimensión de las nuevas ur-
banizaciones, su localización, las clases de viviendas, la s
.aracterísticas del propietario inicial de los terrenos y
ciel promotor, etc Esta información suministrará un
marco de referencia utilísimo para configurar un mode -
lo de desarrollo básico, que expresa las tendencias d e
la iniciativa privada en relación con el tiempo y el espa-
cio . Sería conveniente además, complementar estos dato s
con un análisis detallado de la tipología de los hogare s
en orden a intenta r descubrir cualquier posible correla-
ción entre las características socioeconómicas de los gru -
pos de población, su distribución geográfica, las carac-
terísticas de las urbanizaciones, su forma de desarroll o
y la clase de promotores . Aparte de este estudio geográ
fico convendría también llevar a cabo una investigació n
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vertical de las Empresas promotoras, estudiando la s
variables que influyen en sus decisiones en la elección
de los terrenos .

Estos análisis permitirían obtener una visión de l a
expansión residencial como un proceso continuo, en e l
que se contemplan todos los determinantes no en un
nivel general superficial sino en series específicas corres-
pondientes a los grupos en interacción . Ello familiari-
zaría a los urbanistas con las variables de decisión de l a
iniciativa privada en relación con el desarrollo residen-
cial, y suministraría una información valiosísima para
que éstos pudieran estimar con la suficiente antelació n
la viabilidad de sus esquemas de desarrollo . Esta pro-
fundización metodológica ha de jugar además un pape l
decisivo en la superación de los pricipios teóricos qu e
orientan nuestra planificación urbana ya que permitir á
establecer la base analítica necesaria para abordar nue -
vos esquemas más dinámicos y flexibles, capaces d e
armonizar la racionalización del proceso de urbaniza-
ción y las inevitables condiciones del crecimiento urbano .

Nuevos planteamientos teóricos

Los fundamentos teóricos de la ordenación urbanís-
tica vigente tienen su origen en la doctrina de la estruc-
turación orgánica del suelo urbano . Esta teoría de con -
tenido más sociolólogico que funcional, tiende a reuni r
en el interior del mismo perímetro residencial espacios
verdes, aparcamientos y todo un conjunto de servicios
públicos y comerciales, consiguiendo efectivamente un a
apreciable economía del espacio mediante la elevación
de la densidad (de aquí su éxito) pero dando lugar irre-
mediablemente a un medio urbano agobiado en extre-
mo por los problemas de congestión que esta densida d
genera . De otra parte, los nuevos barrios se proyectan
casi exclusivamente como medios de descongestión del

habitat y no de las actividades de, la ciudad, y se sitúan
tan cerca del casco urbano que no queda ningún espaci o
libre . Se produce en consecuencia un crecimiento radio -
concéntrico congestivo de relleno de las zonas intersti-
ciales que al intensificar el proceso comulativo de deman-
da de espacio urbano, crea un ambiente enormement e
favorable para la indisciplina urbanística y fuertement e
reacio a cualquier acción de descongestión . En esta situa-
ción es evidente que una de las tareas más importante s
de la planificación urbana consiste en romper la inerci a
de estas expansiones en mancha de aceite mediante nue-
vos esquemas ordenadores, que orienten el crecimiento
según unos modelos de desarrollo, que eviten la genera-
ción de los procesos cumulativos y permitan desviar l a
demanda de terrenos centrada en las zonas de congestió n
a otras áreas . Como es comprensible, estos esquemas or-
denadores requieren para ser viables que la localización
de la oferta de nuevos terrenos se realice de acuerdo co n
los procesos básicos que determinan la naturaleza y l a
distribución del consumo de suelo urbano, es decir, e n
aquellos emplazamientos que por sus características sea n
atractivos para los agentes inversores .

Las fórmulas utilizadas en otros países nos permiten
señalar algunas derectrices : grandes ciudades nuevas
separadas de la principal por un cinturón verde (Lon-
dres), pequeñas ciudades formando una constelació n
de satélites ; creciendo en corredor (Washington), desa-
rrollo axial a lo largo de las vías de culminación má s
importantes; crecimiento pluridireccional (el «finger
plan» de Copenhague) ; desarrollo lineal en un doble
ramal (plan de Kenzo Tange para Tokio) o en un triple
ramal ; crecimiento en parrilla direccional . etc . Las solu-
ciones, en efecto, son múltiples y dependen de las carac-
terísticas y de las circunstancias de cada núcleo urbano .
Sin embargo, en términos generales puede decirse que
dado el nivel de urbanización de nuestro país, es decir ,
la relativamente escasa complejidad de nuestras ciuda-
des y la limitación de recursos, la fórmula más conven -
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niente es la del crecimiento en parrilla direccional, Tanto
por su simplicidad como por los menores costes de in-
fraestructura urbanística que supone.

El desarrollo direccional

El crecimiento direccional consiste en impulsar l a
expansión en un solo sentido eligiendo entre las diversas
opciones la más conveniente que normalmente está con-
dicionada por los factores geográficos y por las vías d e
comunicación (autopistas) . Su justificación radica en las
ventajas económicas (menores costes en infraestructur a
urbanística) y sociológicas (posibilidad de crear un teji-
do propiamente dicho) que presenta frente a otros tipo s
de urbanización dispersa, como el desarrollo «axial» o
en «dedos de guante». Además cuando se trata de áreas

metropolitanas no demasiado extensas, como ocurre
generalmente en España, es indudable que este tipo d e
desarrollo es mucho menos problemático que lanzars e
a la aventura de ciudades satélites, cuya construcción ,
debido a los enormes costes de los nuevos centros y d e
la infraestructura de transporte necesaria, sólo parece
indicada en el supuesto de grandes regiones urbana s
(conurbaciones) . Lo que no es obstáculo, sino más bien
todo lo contrario, para admitir que quizá esta fórmula
de nuevas ciudades sea la más realista a largo plazo en
el caso de alguna de nuestras grandes concentraciones .

Para que el modelo direccional tenga un funciona-
miento óptimo es necesario apoyarlo en un sistem a
infraestructural en parrilla que permita, a través de la
adecuada configuración de la red viaria, la continuidad
transversal del sistema a todo lo largo del eje direcciona l
básico . Asimismo, en orden a conseguir la estructuració n
adecuada de las zonas de desarrollo hay que procura r
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en la medida posible conjuntos homogéneos en los que
se integren las actividades de animación y las zonas
residenciales, de forma tal que estos núcleos secundario s
dependan lo menos posible de las zonas congestionadas .
Los equipamentos estarían agrupados preferentemente
en determinadas categorías de vías (los ejes de equipa -
miento) y situados en las intersecciones de las vías . El
problema de las relaciones habitat-trabajo puede resol -
verse mediante su localización alternativa o a lo larg o
de las vías, o por el desarrollo de vías paralelas destina-
das respectivamente a zonas residenciales y a activida-
des económicas . El modelo necesita como es lógico la

utilización al máximo de todas las formas de transporte ,
por ello conviene siempre apoyarse en el ferrocarril o
en las autopistas y a ser posible en los dos elemento s
conjuntamente .

El presente esquema muestra con toda claridad qu e
nos dirigimos a una ciudad «sin centro urbano», puest o
que habrá que prescindir de la característica inalienable
y más importante de la ciudad tradicional, es decir, el
núcleo central visible y palpable que atrae e irradia .
Sin embargo, el proceso de transformación es much o
menos radical de lo que puede parecer a primera vista .
El crecimiento direccional lo que en realidad se propon e
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es encauzar el desplazamiento natural de las funcione s
del centro tradicional, llevado a cabo en la actualida d
según un esquema policéntrico anular alrededor de l
casco antiguo, en un único sentido, de forma que s e
evite el radiocentrismo y la congestión . El fenómeno ,
por otra parte está unido a la propia dinámica de l a
vida urbana que en virtud del progreso de los nuevos
sistemas de comunicación (sistemas de correo automá-
tico o de distribución neumática de bienes, etc .) ha ori-
ginado la progresiva pérdida de funciones del centr o
tradicional y su transferencia a otros centros secundarios .

Al establecer deliberadamente un esquema de planea -
miento cuya característica funcional es su condiciona -
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miento a las expansiones futuras, se desarrolla de hech o
una estructura urbana basada en la movilidad y el cre-
cimiento, El eje direccional se configura no sólo com o
un vínculo de apoyo de las células aditivas del conjunt o
urbano, sino como un auténtico elemento generador de l
habitat cuya finalidad es captar las tendencias de expan-
sión encauzándolas dentro de las coordenadas estable-
cidas, pero sin la pretensión de modelar un plan forma l
ideal en el sentido de la estructuración orgánica de l
suelo urbano . Esta estructura abierta refleja la acepta-
ción por parte del planificador del constante crecimient o
interno (metabolismo) y del constante crecimiento ex -
terno (aditivo) de nuestras ciudades ; con ello la clave
del planeamiento se desplaza del «zoning» a la búsqued a
de un modelo de crecimiento, es decir, a una nuev a
temática de desarrollo y cambio. El problema funda -
mental de esta temática es diferenciar los elementos d e
ciclo lento, de los objetos que pertenecen a ciclos má s
rápidos de cambio y evolución, ya que el modelo s e
centra en elementos fijos (en el sentido de que cambian
a través de un período relativamente largo) dejando e n
una relativa libertad a los elementos transitorios o d e
ciclo rápido —viviendas, farmacias, tiendas— que al n o
constituir una amenaza al sentido de la estructura pue -
den localizarse sin demasiados impedimentos segú n
las necesidades a corto plazo . Con este sistema de desa-
rrollo disminuye como es obvio la necesidad de estable-
cer controles sobre elementos que no son vitales a larg o
plazo en la vida urbana y le energía legislativa puede
concentrarse en la estructura a largo plazo, generándose
a la larga paradójicamente en la gestión urbanística u n
sentido de seguridad, estabilidad y orden .

El sistema, y esto-es muy importante en relación con e l
tema que nos ocupa, tiene la flexibilidad suficiente para
permitir un crecimiento desigual de los diferentes nú-
cleos secundarios, lo que da una gran libertad a lo s
agentes económicos inversores sin que ello afecte al
funcionamiento del modelo . Esta flexividad permite asi-
mismo que la autoridad pública pueda impulsar la s
urbanizaciones prioritarias determinadas zonas y pena r
otras que no son convenientes, por el momento, a travé s
de la adecuada dotación de la infraestructura urbanís-
tica .

Revisión de los sistemas d e
actuación

La programación de las realizaciones exige un estudi o
detenido de cada fase analizando el coste de los proyec-
tos en relación con las necesidades del mercado inmo-
biliario y de las posibilidades financieras procurándos e
en todo momento que no existan diferencias entre una s
y otras . La intervención de los poderes públicos no re -
quiere nada más que la necesaria coordinación entre l a
reserva de los terrenos y laobtenciónde los créditos nece-
sarios para la preparación del suelo . Sin embargo, la
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captación de los promotores privados, factor decisiv o
del éxito de la operación como ya hemos visto, es much o
más compleja . Por ello es esencial redactar proyecto s
flexibles, que puedan adaptarse al mismo tiempo a l a
tendencia natural de la demanda y al escalonamiento de
las inversiones . En este sentido es extraordinariament e
importante hacer coincidir los objetivos de los particula-
res, ya que solamente así se podrá conseguir la adhesión
de éstos a la gestión urbanística .

Para conseguir esta coherencia, los programas de ac-
tuación deben elaborarse con un rigor científico análogo
al de los planes de ordenación . Dichos programas deben
constar de estudios correspondientes a cada fase en lo s
que se ha de indicar cómo puede y debe evolucionar e l
sistema con el tiempo. Estos estudios que han de ser
tanto cualitativos como cuantitativo han de prever co n
radios de probabilidad sucesivamente ampliados toda s
las evoluciones posibles . De esta forma el programa d e
acutaciones estaría en todo momento orientado respect o
al orden de prioridades a seguir, ya que con las direc-
trices del modelo y con la ayuda de los estudios qu e
acompañan a cada fase, se podría determinar además
de las directrices de expansión, las necesarias etapa s
para llevar a cabo el crecimiento racionalmente . La
puesta en práctica del modelo requiere mantener le ex-
pansión direccional por medio de un sistema de control ,
continuamente informado respecto a las desviacione s
que se produzcan, en orden a poder realizar en tod o
momento el proceso de rectificación adecuado . Los con -
troles deberán ejercer unas influencias positivas y nega-
tivas sobre las corrientes inversoras para lo cual e s
necesario investigar los posibles efectos de cada medid a
y de cada forma de intervención .

Conclusiones

La noción existente a mediados de los años 50 de qu e
la ciudad era un sistema natural de uso del suelo y d e
flujos de comunicación en un período de tiempo más o
menos duradero, ha sido superada por el concepto d e
un sistema dinámico qué evolucionaba con el tiemp o
de acuerdo con las mutuaciones recíprocas que se van
produciendo en virtud de la interacción de los usos del
suelo y de los medios de locomoción . En consecuencia
la ordenación como intento de lograr un esquema futur o
y definitivo del uso del suelo, ha cedido paso a la orde -
nación como proceso continuo para influir en el desa-
rrollo apoyándose en estos cambios .

Para controlar la evolución de semejante sistema e s
imprescindible profundizar en su dinámica a través d e
un conocimiento lo más exacto posible de los factore s
socioeconómicos implicados, pues ésta es la única form a
de poder establecer hipótesis respecto a las tendencia s
de crecimiento en relación con la demanda espontánea

de terrenos y con las diversas clases de intervenció n
que puedan realizarse. Como no podemos experimenta r
con la situación real, tenemos que elaborar estas hipó -
tesis probando las reacciones de modelos o analogía s
de los fenómenos existentes . Para lograr esto es necesa-
rio disponer de una instrumentación metodológica, hoy
por hoy inexistente en nuestro país, que permita descri-
bir en términos matemáticos las miles de relaciones qu e
comprende una ciudad y la forma en que se produce n
los cambios en la misma .

Después de consideradas las experiencias de otro s
países y teniendo en cuenta las características del siste-
ma urbano español, nos hemos inclinado por un modelo
direccional en parrilla por considerar que es el que tien e
más posibilidades en relación con nuestras necesidades .
Aplicado a gran escala dicho modelo podría utilizars e
para evitar el colapso que en muchas de nuestras gran -
des ciudades está produciendo el crecimiento radiocon-
céntrico . También podría servir para que tanto los po-
deres públicos como la empresa privada aunaran su s
esfuerzos en la gestión urbanística . En este sentido
podría suministrar la base infraestructural necesaria par a
atraer a las industrias y servicios que actualmente s e
ecuentran inmovilizados en el congestionado corazón d e
las ciudades, ya que con este desarrollo se aseguraría n
grandes economías de aglomeración al mismo tiempo que
se eliminarían las deseconomías que ya se están gene-
rando en las áreas centrales por efectos de la congestión .
El sistema, por último, desde el punto de vista urbanís-
tico presenta enormes ventajas en relación con el pro-
blema del tráfico urbano y con la accesibilidad a las
zonas y a los espacios libres.

Hay que señalar para terminar que el esquema direc-
cional expuesto carece del menor rigor técnico y sól o
ha de interpretarse por consiguiente como L. simple
ensayo de un óptimo urbanístico aplicable para c Jrregi r
las deficiencias de las tendencias naturales de crecimien-
to . Nuestro único propósito ha sido presentar los proble-
mas que se plantean a lo largo de un estudio de desarro-
llo urbano en relación con el problema del suelo y pone r
de manifiesto que existe un determinado número d e
soluciones, de las cuales nos hemos inclinado por el
desarrollo direccional en parrilla, que ofrecen posibili-
dades para romper la inercia congestiva del crecimiento
radioconcéntrico y que aunque nuestro nivel de cono -
cimientos en este campo es todavía bajísimo y por tanto
no podemos comparar adecuadamente estas soluciones ,
por lo menos si se puede afirmar que cada una de ella s
es preferible a los esquemas actuales. Digamos, po r
último, que el éxito de estas soluciones depende de l a
intensidad de las obligaciones que los órganos urbanís-
ticos puedan imponer a los agentes inversores y de l
grado de atracción que puedan fomentar en las zona s
de expansión. Por ello hasta tanto no se establezca n
los medios necesarios para ponerlos en práctica, esto s
esquemas sólo tendrán nu valor informativo como catá-
logo de probabilidades, ventajas e inconvenientes d e
aquellas fórmulas que en comparación con las demá s
opciones son las más beneficiosas para el área urbana .
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