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El problema de la adecuacion de
terrenos a las exigencias de la
politica urbana

En el 4mbito de la planificacion urbanistica el proble-
ma del suelo se plantea ante la necesidad de mantener
un equilibrio entre los objetivos de la politica de ordena-
cion y la exigencia de ofrecer en el mercado inmobilia-
rio una cantidad suficiente de terrenos para construir
A primera vista, parece evidente que el sistema mds ra-
cional para mantener este equilibrio consiste en estimular
la oferta de terrenos a través de un esfuerzo generoso de
planificacion y de ordenacion, de forma que se vaya rea-
lizando progresivamente el equipamiento intensivo ade-
cuado a las necesidades previstas. Sin embargo, una
accion de este tipo supone llevar a cabo una urbanizacion
ordenada, lo que, como demuestra la experiencia, es
incompatible con un mercado libre de terrenos, ya que
la demanda puede orientarse hacia zonas donde no se
programa construir inmediatamente o incluso, hacia areas
para las que se ha previsto en los planes otras formas
de ocupacién del suelo.

En estas circunstancias, es evidente que la clave de la
cuestion radica en decidir con la mayor aproximacion
posible la localizacién y el ritmo de la urbanizacion de
manera que se cree una oferta suplementaria de terre-
nos, sin sobrepasar ciertos limites, ajustada simulténea-
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 publicos y los
particulares se puede detectar inmediatamente una vaga
pero indudable sensacion de que los objetivos y princi-
pios de la planificacién urbana y los intereses de la ini-
ciativa privada entran en conflicto. Los particulares
tienden en general, a completar la politica del suelo sin
una auténtica comprension de su contenido y objetivos,
limitandose a ver las restricciones que se derivan de esta
politica como una barrera que hay que franquear para
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 relacién con la ordenacién urbana. Lo curioso
y significativo de la situacion es la falta de coincidencia
de unos y otros respecto a la localizacion de la oferta de
terrenos, lo que es explicable puesto que unos y otros
actian segiin motivaciones muy diferentes. !

El planificador conoce las caracteristicas fisicas y
locacionales mds convenientes para que un terreno se
convierta en zona residencial y dispone de los criterios
necesarios para definir densidades, volimenes de edifi-
cacion, zonas verdes, etc. sin embargo, carece de datos
suficientes para valorar todo el transfrondo socioldgico
y econémico del crecimiento urbano. Las generaliza-
ciones relativas a la expansion residencial que normal-
mente constituyen la base analitica prospectiva de los
Planes, son hipétesis a largo plazo mas o menos validas,
pero esencialmente cuantitativas, con lo que de hecho,
se ignoran aspectos cualitativos decisivos. Por ejemplo,
los problemas que han de abordar los promotores en
relacion con los distintos modelos de urbanizacién y las
variables que afectan a sus decisiones en el momento
de elegir entre emplazamientos diferentes. Esta falta de
profundizacion en los factores socioeconémicos del des-
arrollo urbano, priva, inevitablemente, a la planificacion
del necesario realismo tanto en sus presupuestos teo-
ricos como en sus principios operativos. En el marco
conceptual, el plan es un esquema abstracto configura-
do segin unas técnicas de planeamiento uniformes vy
genéricas y condicionado casi exclusivamente por las
caracteristicas fisicas del terreno. Es decir, resulta un
contexto mas o menos acertado, pero escasamente ope-
rativo ya que se mantiene ajeno a la auténtica dindmica
urbana que como es sabido, estd impulsada por el juego
de una serie de grupos (propietarios de los terrenos,
promotores, contratistas, usuarios, 6rganos administra-
tivos competentes, etc.) cuyos intereses son en realidad
la clave del proceso.

Esta disociacion de la realidad afecta asimismo, a la
instrumentacion de las medidas urbanisticas, ya que
éstas se conciben sin considerar las reacciones del medio
social sobre el que se proyectan, con lo que resulta que
las féormulas de actuacion se encuentran en la practica
con una resistencia imprevista y con toda una gama
insospechada de recursos mas o menos vélidos que pa-
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ralizan sus efectos. De otra parte, cuando esta reaccion
de los grupos implicados en la ordenacion urbanistica
se preve, faltan los principios operativos necesarios (ges-
tion urbanistica especializada y medios adecuados para
hacer valer la disciplina urbanistica).

Las consecuencias de todo ello son bien conocidas, la
ordenacién no logra la adhesion de los particulares por
no existir generalmente una identificaciéon entre los
atereses de estos y los objetivos de los planes y las
normas de utilizacion de los terrenos pierden gran parte
de su eficacia al no estar apoyadas por los principios
operativos adecuados. El plan incapaz de promover la
sucesiva y ordenada movilizacion del suelo y su urbani
£i6én provoca indirectamente la especulacion por parte
de los propietarios y la presion de los promotores, autén-
tico grupo estratégico del proceso, sobre las propiedades
calificadas como suelo rastico. En consecuencia, aunque
se reconoce la importancia y el valor de las decisiones
de los planificadores, ante la urgencia y el valor de las
decisiones de los planificadores, ante la urgencia de las
circunstancias, prevalece la flexibilidad y se favorece un
desarrollo contrario a la politica urbanistica. El promo-
for interviene cuando y coémo le parece, subordinando
su adhesion a los objetivos urbanisticos segin las ven-
tajas comparativas que en cada momento puede obtenet
y ejerciendo, de hecho, un control sobre los solares y
sobre el ritmo de la construccion. En conclusion, el pla-
nificador pierde el dispositivo imprescindible para poder
controlar y orientar la expansion urbana, es decir, el
dominio del suelo y se malogran en ultimo término,
todas las posibilidades y ventajas que podria suponer la
ordenacién con la gestién urbanistica.

Soluciones metodolégicas

Los hechos requieren, en primer lugar, como ha
sefalado Bidagor, recientemente, una revision profunda
de los principios operativos del planeamiento en el sen-
tido de hacerlo menos estatico, de crear menos derechos
y de vincular las concesiones propias del planeamiento
a la efectiva realizacion de sus objetivos. Pero al mismo
tiempo, es necesario también proceder a un nuevo pla-
neamiento de la metodologia y estructura conceptual de
nuestra planificacion urbana en orden a romper la iner-
cia de los procesos cumulativos de intereses que se
crean en el espacio urbano y a ordenar las tnedencias
de crecimiento de acuerdo con las directrices de una
planificacion racional.

Los mecanismos de la sociedad industrial avanzada,
hacia la que nos dirigimos, son tan complejos, que ya
no es pensable que la operacion urbanistica pueda lle-
varse a cabo sin una base cientifica lo suficientemente
rigurosa. La comprension del fenomeno del desarrollo
urbano debe proceder necesariamente a su ordenacion
y ello sélo es asequible a través de una investigacion
casi microscopica de aquellos factores socioecondmicos
que como, ya hemos dicho, on clave en el proceso de
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urbanizacién. Esta investigacion se ha de orientar en
primer lugar hacia zonas actualmente en expansion,
examinando la tipologia y dimensién de las nuevas ur-
banizaciones, su localizacion, las clases de viviendas, las
“aracteristicas del propietario inicial de los terienos y
del promotor, etc Esta informacién suministrard un
marco de referencia utilisimo para configurar un mode-
lo de desarrollo bésico, que expresa las tendencias de
la iniciativa privada en relacion con el tiempo y el espa-
cio. Seria conveniente ademids, complementar estos datos
con un andalisis detallado de la tipologia de los hogares
en orden a intentar descubrir cualquier posible correla-
cién entre las caracteristicas socioeconémicas de los gru-
pos de poblacion, su distribucion geografica, las carac-
teristicas de las urbanizaciones, su forma de desarrollo
y la clase de promotores. Aparte de este estudio geogré
fico convendria también llevar a cabo una investigacién
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vertical de las Empresas promotoras, estudiando las
variables que influyen en sus decisiones en la eleccion
de los terrenos.

Estos analisis permitirian obtener una vision de la
expansion residencial como un proceso continuo, en el
que se contemplan todos los determinantes no en un
nivel general superficial sino en series especificas corres-
pondientes a los grupos en interaccion. Ello familiari-
zaria a los urbanistas con las variables de decision de la
iniciativa privada en relacion con el desarrollo residen-
cial, y suministraria una informacién valiosisima para
que éstos pudieran estimar con la suficiente antelacion
la viabilidad de sus esquemas de desarrollo. Esta pro-
fundizacion metodolégica ha de jugar ademés un papel
decisivo en la superacién de los pricipios tedricos que
orientan nuestra planificacion urbana ya que permitird
establecer la base analitica necesaria para abordar nue-
vos esquemas més dindmicos y flexibles, capaces de
armonizar la racionalizacién del proceso de urbaniza-
ci6n y las inevitables condiciones del crecimiento urbano.

Nuevos planteamientos teéricos

Los fundamentos tedricos de la ordenacién urbanis-
tica vigente tienen su origen en la doctrina de la estruc-
turacion orgénica del suelo urbano. Esta teoria de con-
tenido mds sociolélogico que funcional, tiende a reunir
en el interior del mismo perimetro residencial espacios
verdes, aparcamientos y todo un conjunto de servicios
pablicos y comerciales, consiguiendo efectivamente una
apreciable economia del espacio mediante la elevacion
de la densidad (de aqui su éxito) pero dando lugar irre-
mediablemente a un medio urbano agobiado en extre-
mo por los problemas de congestion que esta densidad
genera, De otra parte, los nuevos barrios se proyectan
casi exclusivamente como medios de descongestion del

habitat y no de las actividades de-la ciudad, y se sitian
tan cerca del casco urbano que no queda ningln espacio
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 enormemente
favorable para la indisciplina urbanistica y fuertemente
reacio a cualquier accion de descongestion. En esta situa-
cion es evidente que una de las tareas mds importantes
de la planificaciéon urbana consiste en romper la inercia
de estas expansiones en mancha de aceite mediante nue-
vos esquemas ordenadores, que orienten el crecimiento
segun unos modelos de desarrollo, que eviten la genera-
cion de los procesos cumulativos y permitan desviar la
demanda de terrenos centrada en las zonas de congestion
a otras areas. Como es comprensible, estos esquemas or-
denadores requieren para ser viables que la localizacion
de la oferta de nuevos terrenos se realice de acuerdo con
los procesos bésicos que determinan la naturaleza y la
distribucién del consumo de suelo urbano, es decir, en
aquellos emplazamientos que por sus caracteristicas sean
atractivos para los agentes inversores.

Las férmulas utilizadas en otros paises nos permiten
seflalar algunas derectrices: grandes ciudades nuevas
separadas de la principal por un cinturén verde (Lon-
dres), pequefias ciudades formando una constelacion
de satélites; creciendo en corredor (Washington), desa-
rrollo axial a lo largo de las vias de culminacion més
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 miltiples y dependen de las carac-
teristicas y de las circunstancias de cada ntcleo urbano.
Sin embargo, en términos generales puede decirse que
dado el nivel de urbanizacion de nuestro pais, es decir,
la relativamente escasa complejidad de nuestrgs ciuda-
des y la limitacién de recursos, la formula mis 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 urbanistica que supone.

El desarrollo direccional

El crecimiento direccional consiste en impulsar la
expansion en un solo sentido eligiendo entre las diversas
opciones la més conveniente que normalmente estd con-
dicionada por los factores geograficos y por las vias de
comunicacion (autopistas). Su justificacion radica en las
ventajas econdémicas (menores costes en infraestructura
urbanistica) y socioldgicas (posibilidad de crear un teji-
do propiamente dicho) que presenta frente a otros tipos
de urbanizacion dispersa, como el desarrollo «axial» o
en «dedos de guante». Ademas cuando se trata de 4reas

metropolitanas no demasiado extensas, como ocurre
generalmente en Espafia, es indudable que este tipo de
desarrollo es mucho menos problemético que lanzarse
a la aventura de ciudades satélites, cuya construccion,
debido a los enormes costes de los nuevos centros y de
la infraestructura de transporte necesaria, solo parece
indicada en el supuesto de grandes regiones urbanas
(conurbaciones). Lo que no es obstdculo, sino mas bien
todo lo contrario, para admitir que quizd esta formula
de nuevas ciudades sea la mas realista a largo plazo en
el caso de alguna de nuestras grandes concentraciones.

Para que el modelo direccional tenga un funciona-
miento Optimo es necesario apoyarlo en un sistema
infraestructural en parrilla que permita, a través de la
adecuada configuracién de la red viaria, la continuidad
transversal del sistema a todo lo largo del eje direccional
bésico. Asimismo, en orden a conseguir la estructuracion
adecuada de las zonas de desarrollo hay que procurar
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en la medida posible conjuntos homogéneos en los que
se integren las actividades de animacion y las zonas
residenciales, de forma tal que estos nicleos secundarios
dependan lo menos posible de las zonas congestionadas.
Los equipamentos estarian agrupados preferentemente
en determinadas categorias de vias (los ejes de equipa-
miento) y situados en las intersecciones de las vias. El
problema de las relaciones habitat-trabajo puede resol-
verse mediante su localizacion alternativa o a lo largo
de las vias, o por el desarrollo de vias paralelas destina-
das respectivamente a zonas residenciales y a activida-
des econdmicas. El modelo necesita como es logico la
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utilizacion al maximo 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 elementos
conjuntamente.

El presente esquema muestra con toda claridad que
nos dirigimos a una ciudad «sin centro urbano», puesto
que habra que prescindir de la caracteristica inalienable
y mds importante de la ciudad tradicional, es decir, el
nicleo central visible y palpable que atrae e irradia.
Sin embargo, el proceso de transformacién es mucho
menos radical de lo que puede parecer a primera vista,
El crecimiento direccional lo que en realidad se propone
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miento a las expansiones futuras, se desarrolla de hecho
una estructura urbana basada en la movilidad y el cre-
cimiento. El eje direccional se configura no sélo como
un vinculo de apoyo de las células aditivas del conjunto
urbano, sino como un auténtico elemento generador del
habitat cuya finalidad es captar las tendencias de expan-
sion encauzindolas dentro de las coordenadas estable-
cidas, pero sin la pretension de modelar un plan formal
ideal en el sentido de la estructuracion orgdnica del
suelo urbano. Esta estructura abierta refleja la acepta-
cion por parte del planificador del constante crecimiento
interno (metabolismo) y del constante crecimiento ex-
terno (aditivo) de nuestras tiudades; con ello la clave
del planeamiento se desplaza del «zoning» a la busqueda
de un modelo de crecimiento, es decir, a una nueva
temdtica de desarrollo y cambio. El problema funda-
mental de esta temitica es diferenciar los elementos de
ciclo lento, de los objetos que pertenecen a ciclos mas
rapidos de cambio y evolucion, ya que el modelo se
centra en elementos fijos (en el sentido de que cambian
a través de un periodo relativamente largo) dejando en
una relativa libertad a los elementos transitorios o de
ciclo rapido —viviendas, farmacias, tiendas— que al no
constituir una amenaza al sentido de la estructura pue-
den localizarse sin demasiados impedimentos segin
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 largo
plazo en la vida urbana y le energia legislativa puede
concentrarse en la estructura a largo plazo, generandose
a la larga paraddjicamente en la gestion urbanistica un
sentido de seguridad, estabilidad y orden.

El sistema, y esto-es muy importante en relacion con el
tema que nos ocupa, tiene la flexibilidad suficiente para
permitir un crecimiento desigual de los diferentes nu-
cleos secundarios, lo que da una gran libertad a los
agentes econ6émicos inversores sin que ello afecte al
funcionamiento del modelo. Esta flexividad permite asi-
mismo que la autoridad publica pueda impulsar las
urbanizaciones prioritarias determinadas zonas y penar
otras que no son convenientes, por el momento, a través
de la adecuada dotacién de la infraestructura urbanis-
tica.

es encauzar el desplazamiento natural de las funciones
del centro tradicional, llevado a cabo en la actualidad
seglin un esquema policéntrico anular alrededor del
casco antiguo, en un unico sentido, de forma que se
evite el radiocentrismo y la congestion. El fendmeno,
por otra parte estd unido a la propia dindmica de la
vida urbana que en virtud del progreso de los nuevos
sistemas de comunicacién (sistemas de correo automa-
tico o de distribucion neumadtica de bienes, etc.) ha ori-
ginado la progresiva pérdida de funciones del centro
tradicional y su transferencia a otros centros secundarios.

Al establecer deliberadamente un esquema de planea-
miento cuya caracteristica funcional es su condiciona-

Revision de los sistemas de
actuacion

La programacion de las realizaciones exige un estudio
detenido de cada fase analizando el coste de los proyec-
tos en relacion con las necesidades del mercado inmo-
biliario y de las posibilidades financieras procurdndose
en todo momento que no existan diferencias entre unas
y otras. La intervencién de los poderes publicos no re-
quiere nada mds que la necesaria coordinacién entre la
reserva de los terrenos y laobtencionde los créditos nece-
sarios para la preparacion del suelo. Sin embargo, la
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captacion de los promotores privados, factor decisivo
del éxito de la operacion como ya hemos visto, es mucho
mas compleja. Por ello es esencial redactar proyectos
flexibles, que puedan adaptarse al mismo tiempo a la
tendencia natural de la demanda y al escalonamiento de
las inversiones. En este sentido es extraordinariamente
importante hacer coincidir los objetivos de los particula-
res, ya que solamente asi se podra conseguir la adhesion
de éstos a la gestion urbanistica.

Para conseguir esta coherencia, los programas de ac-
tuaciéon deben elaborarse con un rigor cientifico andlogo
al de los planes de ordenacion. Dichos programas deben
constar de estudios correspondientes a cada fase en los
que se ha de indicar como puede y debe evolucionar el
sistema con el tiempo. Estos estudios que han de ser
tanto cualitativos como cuantitativo han de prever con
radios de probabilidad sucesivamente ampliados todas
las evoluciones posibles. De esta forma el programa de
acutaciones estaria en todo momento orientado respecto
al orden de prioridades a seguir, ya que con las direc-
trices del modelo y con la ayuda de los estudios que
acompafian a cada fase, se podria determinar ademads
de las directrices de expansién, las necesarias etapas
para llevar a cabo el crecimiento racionalmente. La
puesta en practica del modelo requiere mantener le ex-
pansion direccional por medio de un sistema de control,
continuamente informado respecto a las desviaciones
que se produzcan, en orden a poder realizar en todo
momento el proceso de rectificacion adecuado. Los con-
troles deberdn ejercer unas influencias positivas y nega-
tivas sobre las corrientes inversoras para lo cual es
necesario investigar los posibles efectos de cada medida
y de cada forma de intervencidn.

Conclusiones

La nocidn existente a mediados de los afios 50 de que
la ciudad era un sistema natural de uso del suelo y de
flujos de comunicacién en un periodo de tiempo més o
menos duradero, ha sido superada por el concepto de
un sistema dinamico que evolucionaba con el tiempo
de acuerdo con las mutuaciones reciprocas que se van
produciendo en virtud de la interaccion de los usos del
suelo y de los medios de locomocion. En consecuencia
la ordenacién como intento de lograr un esquema futuro
y defmitivo del uso del suelo, ha cedido paso a la orde-
naciéon como proceso continuo para influir en el desa-
rrollo apoyidndose en estos cambios.

Para controlar la evolucion de semejante sistema es
imprescindible profundizar en su dindmica a través de
un conocimiento lo mds exacto posible de los factores
socioecondmicos implicados, pues ésta es la tinica forma
de poder establecer hipdtesis respecto a las tendencias
de crecimiento en relacion con la demanda espontinea
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de terrenos y con las diversas clases de intervencion
que puedan realizarse. Como no podemos experimentar
con la situacién real, tenemos que elaborar estas hipd-
tesis probando las reacciones de modelos o analogias
de los fenomenos existentes. Para lograr esto es necesa-
rio disponer de una instrumentacién metodologica, hoy
por hoy inexistente en nuestro pais, que permita descri-
bir en términos matematicos las miles de relaciones que
comprende una ciudad y la forma en que se producen
los cambios en la misma.

Después de consideradas las experiencias de otros
paises y teniendo en cuenta las caracteristicas del siste-
ma urbano espafiol, nos hemos inclinado por un modelo
direccional en parrilla por considerar que es el que tiene
mads posibilidades en relacion con nuestras necesidades.
Aplicado a gran escala dicho modelo podria utilizarse
para evitar el colapso que en muchas de nuestras gran-
des ciudades esta produciendo el crecimiento radiocon-
céntrico. También podria servir para que tanto los po-
deres publicos como la empresa privada aunaran sus
esfuerzos en la gestion urbanistica. En este sentido
podria suministrar la base infraestructural necesaria para
atraer a las industrias y servicios que actualmente se
ecuentran inmovilizados en el congestionado corazon de
las ciudades, ya que con este desarrollo se asegurarian
grandes economias de aglomeracion al mismo tiempo que
se eliminarian las deseconomias que ya se estin gene-
rando en las dreas centrales por efectos de la congestion.
El sistema, por altimo, desde el punto de vista urbanis-
tico presenta enormes ventajas en relaciéon con el pro-
blema del trafico urbano y con la accesibilidad a las
zonas y a los espacios libres.

Hay que sefialar para terminar que el esquema direc-
cional expuesto carece del menor rigor técnico y solo
ha de interpretarse por consiguiente como . simple
ensayo de un Optimo urbanistico aplicable para c srregir
las deficiencias de las tendencias naturales de crecimien-
to. Nuestro tnico proposito ha sido presentar los proble-
mas que se plantean a lo largo de un estudio de desarro-
llo urbano en relacién con el problema del suelo y poner
de manifiesto que existe un determinado nuimero de
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 todavia bajisimo y por tanto
no podemos comparar adecuadamente estas soluciones,
por lo menos si se puede afirmar que cada una de ellas
es preferible a los esquemas actuales. Digamos, por
ultimo, que el éxito de estas soluciones depende de la
intensidad de las obligaciones que los drganos urbanis-
ticos puedan imponer a los agentes inversores y del
grado de atraccion que puedan fomentar en las zonas
de expansion. Por ello hasta tanto no se establezcan
los medios necesarios para ponerlos en practica, estos
esquemas solo tendrdn nu valor informativo como cata-
logo de probabilidades, ventajas e inconvenientes de
aquellas férmulas que en comparacion con las demds
opciones son las mds beneficiosas para el drea urbana.





