LA SITUACION ACTUAL DEL
PLANEAMIENTO URBANO
Y SUS ANTECEDENTESw

Quiero empezar expresando mi agradecimiento
al Instituto de Estudios de Administraciéon Local,
por haberme ofrecido el honor de hablar en este
acto ante todos ustedes. Ello me permite dejar cons-
tancia publicamente del reconocimiento de la deuda
de gratitud que todos los que de una u otra manera
nos encontramos en el campo del urbanismo, te-
nemos contraida con esta casa por su constante
y renovado esfuerzo en relacion con muchos de
los temas que mas nos preocupan.

Primero como alumno y luego como profesor,
puedo dar fe del perfeccionamiento que creo que
se va logrando en estos cursos del Centro de Es-
tudios Urbanos para técnicos urbanistas, y también
personalmente puedo atestiguar en relacion con
las dificultades que entrafia el llevar adelante sin
desmayo, esa singular empresa que es la revista
«Ciudad y Territorio». Y esto sin hablar de todas
esas otras actividades fundamentales de esta casa,
relacionadas mas directamente con lo que cons-
tituye la medula de su razoén de ser: los problemas
de la Administracion Local. Como perteneciente
al Ministerio de la Vivienda, y como persona muy
vinculada afectiva y efectivamente a este Insti-
tuto, no puedo dejar de felicitarme de las lineas

(*) Leccion pronunciada el dia 13 de mavo de 1971, en el
Instituto de Estudios de Administracién Local, durante el acto
de clausura del curso 1970-1971 para técnicos urbanistas, ce-
lebrado bajo la presidencia del Iltmo. Sr. Director General
de Administracion Local.

Fernando de Teran

de colaboracion por las que discurre la confluen-
cia de intereses de estos dos organismos en el terre-
no del urbanismo. Colaboracion imprescindible,
desde que aquel Decreto, en 1957, trasladara al
Nuevo Ministerio de la Vivienda las facultades
urbanisticas de la Administracion Central.

Al invitarme a intervenir en este acto con una
leccion, me ha dejado el Instituto en plena libertad
para escoger el tema de la misma. En esta libertad,
mi eleccién creo que tiene bastante logica. Por
una parte me parecia interesante aprovechar la
ocasién para romper una nueva lanza en defensa
y apoyo de la teoria urbanistica. Es «Teoria de la
ciudad» la asignatura que explico en este centro,
y es la preocupacion intelectual por la compren-
si6n de los fendmenos urbanos, una de las tareas
que considero como mas importantes, necesarias
y dignas de atencién. Pero por otra parte, estoy
de lleno metido en el vértigo diario de los proble-
mas préacticos y concretos de la apremiante reali-
dad de la gestién urbanistica. Entonces, lo que
voy a tratar de esbozar son algunos aspectos del
encuentro de la teoria y la practica del urbanis-
mo en el terreno del planeamiento urbano, tal
como los estamos viviendo en la situacidén actual.
Para ello, sin perjuicio de que me refiera directa-

mente a la situacién espafiola, no tengo més re-
o
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medio que remontarme al marco general de refe-
rencia de las situaciones universales, de las cuales
la nuestra no es sino una concrecion particular,
y a las situaciones histéricas que las han precedi-
do, ya que esta situacion actual no es mas que
un punto determinado de una linea evolutiva que
tiene sus antecendentes, que tendrd su continua-
cién y que sélo puede comprenderse en funcién
de dichos antecedentes.

Para que el intento resulte mas facil de seguir,
expondré antes que nada el esquema al que voy
a sujetarme.

En todos los campos del saber humano que se
encaminan hacia una formulacidén cientifica, hay
un proceso historico de maduracion que atraviesa
diferentes fases. La primera de ellas se caracteri-
za por el aspecto intuitivo, aleatorio y precienti-
fico de la forma en que son manejados los datos
y son elaboradas las hipétesis o las proposiciones,
las cuales carecen, por lo tanto, de rigor, jugando el
papel de anticipaciones imaginativas en una prime-
ra aproximacion a la interpretacién de la realidad.

En una segunda etapa del proceso en formacion
se descubre su propia endeblez, su cardcter sub-
jetivo, y se inicia la blisqueda de certezas racio-
nales objetivas, renunciando a las interpretacio-
nes globales imaginativas, por sugestivas que fue-
ran, para lo cual entra en juego el analisis sectorial
de las diversas parcelas en que puede descompo-
nerse el campo de estudio.

Pero llega luegp un momento en que este tra-
bajo analitico ya desarrollado no es suficiente.
Las necesarias investigaciones sectoriales inde-
pendientes llevan a un punto critico de descone-
xi6n, de atomizacién, que reclama de algiin modo
una especie de sintesis armonizadora, una orga-
nizacién global de todos esos saberes parciales,
en una construccioén tedrica unitaria de base ya no
imaginativa, sino construida sobre todos esos cono-
cimientos adquiridos racionalmente. Es el mo-
mento en que'puede empezar a hablarse de nueva
ciencia.

Pues bien, en el terreno del urbanismo, y en su
proceso de aproximacion a la formulacion cienti-
fica, pueden encontrarse también claramente estas
tres fases, pudiéndose afirmar que nos encontra-
mos actualmente en el comienzo de la tercera.
Mi intento va a consistir en analizar ese proceso
de maduracién cientifica en lo que tiene de basa-
mento tedrico para una disciplina que no seri
nunca una ciencia pura, puesto que no se conforma
con el conocimiento y descripcién de la realidad,
sino que su mision es intervenir sobre esa reali-
dad a partir de su conocimiento, para tratar de
configurarla voluntariamente. Esta disciplina es
el planeamiento urbano. Y precisamente por el
caracter practico de la misma, este anélisis nos
llevara légicamente, a continuacién, a examinar
la forma en que el basamento tedrico es utilizado
para la labor de configuracién voluntaria de la
realidad, a través de la instrumentacién de las me-

didas complementarias que requiere la insercién
de la teoria sobre la realidad, para hacerse eficaz
y operativa practica. Con ello entraremos en el
terreno de los apoyos legales y administrativos
sin los cuales el planeamiento carece de operati-
vidad. Por tultimo, la logica de nuestro discurso
nos ha de conducir a una evidencia final: aunque
exista una sdlida base tedrica, y aunque la prac-
tica esté en principio adecuadamente preparada,
si no estan claros y definidos los objetivos politi-
cos, el planeamiento se mueve en la contradic-
cién, la ineficacia y la esterilidad, ya que, en defini-
tiva, el planeamiento no es mas que una estrate-
gia, de delicada formulacién, para la obtencion de
unos fines determinados en funcion de una po-
litica.

& ® %

Como es sabido, los origenes del urbanismo
moderno hay que referirlos siempre al momento
histérico en que se produce la industrializacion
de la ciudad. La tenebrosa historia de aquel perio-
do es suficientemente conocida como para que ten-
gamos que recordarla ahora, asi como las condicio-
nes de crecimiento cadtico y degradacion social
y ambiental en que se vio sumida la evolucién de
las ciudades industriales, al acoger en su seno a
esas dos realidades nuevas que eran la fabrica y el
proletariado que la servia.

Pues bien, el pensamiento de los primeros hom-
bres que empezaron a plantearse la necesidad de
ordenar el desarrollo urbano, surge en medio de
esta situacion histérica, como reaccién contra sus
muy visibles consecuencias negativas, clamando
por una organizacién capaz de armonizar las nue-
vas formas de trabajo y las ventajas de la ciudad, con
las tradicionales virtudes de la civilizacién rural
que empezaba a desmoronarse.

Asi, la primera etapa del proceso de formacion
de la teoria urbanistica tiene una doble vertiente:
por una parte aparece un comin denominador
en todas sus manifestaciones, que es la negacion
del «laissez-fairen» como forma de organizacion
de la sociedad, basada en el libre juego de todas
las fuerzas en el seno de la misma, oponiendo a
esta formula la manifestacion de una voluntad
quedesea implantar un orden social y urbano crea-
do en contradiccién con las tendencias esponta-
neas. Queda asi apuntado desde el principio, un
tema clave que ha de caracterizar toda la evolu-
~16n del urbanismo moderno, que nos remite desde
el primer momento al terreno de las opciones
pcliticas,

Po: otra parte, esta primera etapa se caracteriza
por la formulacién de propuestas concretas, para
oponer un orden formal y social nuevo al caético
crecimiento de la ciudad no planeada y a los pro-
blemas de desintegracién entre la industria, la
agricultura y la residencia. No hay aiun nada que
pueda parecerse a un planteamiento cientifico. Es-
tamos todavia en el terreno de la imaginacién, lo
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cual se manifiesta en el caracter cerrado, estatico,
autosuficiente de todas aquellas propuestas uté-
picas, de entre las cuales va a sobresalir con fuerza
la «ciudad jardin» de Howard.

El éxito de Howard puede en parte explicarse
por constituir sus ideas una sintesis ordenada de
todas las que hacia tiempo se encontraban en el
ambiente y empezaban a formar al principio de
una teoria urbanistica. La teoria de los tres imanes
era sugestiva, clara y de facil comprension. La
ciudad es un primer iman para la poblacién por
el atractivo que ofrece la concentracién de rela-
ciones humanas, desarrollo cientifico, cultural, téc-
nico y econémico. El campo es el segundo iméan
como ambiente natural que ofrece salud y reposo.
El tercer im4n es la ciudad-campo, o la ciudad-
jardin, que puede ofrecer las ventajas de la ciudad
y del campo, eliminando los aspectos negativos
que se producen en la concentracién urbana o en
la dispersién rural.

Ideas semejantes habian venido siendo utiliza-
das para defender toda clase de propuestas ten-
dentes a buscar ese pacto entre ciudad y naturaleza.
«Urbanizar el campo, ruralizar la ciudad» habia
sido el lema, muy anterior, comin a Ildefonso
Cerda y Arturo Soria. Y todo el principio del
siglo XX puede decirse que esta presidido en el terre-
no de la teoria urbanistica por ese mismo princi-
pio, junto con la bisqueda de un modelo de co-
munidad social satisfactoria y equilibrada. De
ahi que todas aquellas propuestas acabaran, ca-
rentes de otra forma posible de expresién y confi-
guracion, en modelos de «ciudad ideal» que, como
deciamos antes, estdn concebidos como pequefios
microcosmos aislados y autosuficientes, como pe-
quefias islas desconectadas de un proceso dema-
siado complejo de urbanizacién que se pensaba
que podria ser influido por la creacién de estas
nuevas células ejemplares tanto desde el punto de
vista formal como social.

De todo ello va a derivar como secuela logica
otro de los grandes postulados de la incipiente
teoria urbanistica: la necesidad de la estabilizacion
demografica y la descongestion de las grandes
ciudades por medio de la creacién de pequefias
ciudades nuevas a su alrededor, cada una de las
cuales podria ser una de aquellas ejemplares cé-
lulas de una nueva situacion en la cual se cumplie-
se la ruralizacién de lo urbano y la urbanizacién
de lo rural, neutralizandose asi el peligroso des-
equilibrio observado entre campo y ciudad. Hasta
mucho mas tarde no se ha visto que estas premisas
imaginarias y no cientificas, deducidas intuiti-

vamente y no del estudio de la realidad, ignoraban
por completo el verdadero funcionamiento y la .

naturaleza real del proceso de desarrollo urbano,
por lo cual las propuestas, careciendo de adecua-
cién al mismo, no podian tener validez para in-
tervenir sobre él, defraudando a aquel claro deseo
de negar el «laissez-faire», con una intervencion
voluntaria eficaz, Al desconocer las verdaderas

leyes de ese proceso, al carecer de elementos reales
para comprenderlo, al sustituir el conocimiento
por el deseo, aparece la utopia, forjada sobre los
datos imaginarios que podia elaborar cada autor,
el cual todavia no podia comprender, por su propia
situacién histérica, que la industrializacién ha
deshecho las relaciones de trabajo cerradas de
los antiguos asentamientos rurales, las tinicas que
conocian los utopistas, y que el desequilibrio entre
campo y cindad aparece hoy no sélo como inevi-
table, sino como constituyente de una nueva forma
de organizacién de la actividad y la residencia,
adecuada a los nuevos procesos de produccién
y consumo en las sociedades industriales desarro-
lladas. )

* ¥ ¥

Al final de los afios 20, tras una abundante co-
secha de «ciudades-jardin» periféricas y margina-
les, de diversa talla, esparcidas por todo el mundo,
empieza a dibujarse una nueva actitud que va a
renegar de la herencia de los viejos utopistas, re-
clamando el rigor de un analisis racional de los
problemas reales. Se inicia la segunda etapa del
proceso por ¢l cual el urbanismo se va acercando
a la ciencia.

Esta nueva etapa, que queda inicialmente defi-
nida en el plano tedrico durante los afios 30, se
caracteriza, como deciamos que ocurre normal-
mente en este tipo de procesos, por la prolifera-
cion de analisis sectoriales, fragmentarios y parcia-
lizados que profundizan independientemente en
diversos sentidos hacia la comprension de los fe-
nomenos reales, con lo cual, todo intento de crea-
cion de una teoria general en estos momentos es
todavia prematura. Cada investigador estd de-
masiado absorbido por la parcela particular de su
propia investigacién y sus generalizaciones, ne-
cesariamente incompletas y simplificadas, le llevan
inevitablemente a privilegiar un determinado sector,
el que conoce bien, en detrimento de los demas
y, por lo tanto, del equilibrio necesario para la com-
prension completa.

Esta etapa, que podemos llamar racionalista,
se concreta histéricamente en una clara indepen-
dencia de las formulaciones tedricas de los urba-
nistas arquitectos, respecto a las del resto de los
investigadores que se preocupaban del fenémeno
urbano desde los campos correspondientes a las
diversas disciplinas cientificas que empezaban a
profundizar en él: la ecologia, la geografia urbana,
la economia, la sociologia, la sicologia, etc. En
este periodo, hay una incomunicacion entre estos
campos del saber, al mismo tiempo que un avance
en paralelo que s6lo mas tarde acabara por llegar
a una confluencia.

Inmersos en movimientos arquitecténicos de
gran pujanza y atractivo renovador (constructi-
vismo, neoplasticismo, expresionismo, organicis-
mo) v aislados en su incomunicacién interdisci-

plinar, los urbanistas del momento tratan de ra-
e
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cionalizar su posicién frente al hecho urbano, en
un deseo de superacién del romanticismo utépico
de la etapa anterior, aplicando a la ciudad el ana-
lisis funcional que se impuso por aquellas fechas en
el terreno de las artes y las ciencias.

Ya no se trata, como en la época anterior, de
inventar una nueva realidad imaginaria, la utopia,
para compararla y sustituirla por la realidad cir-
cundante, sin saber nada acerca de los medios
para conseguir dicha sustitucion. Ahora se trata
de analizar la realidad para reformarla de acuerdo
con unos principios. Y el método de analisis es el
que proporcionaba el pensamiento del momento:
la descomposiciéon funcional, la clasificacion de
las funciones principales que se desarrollan en el
seno de la ciudad, y el desmembramiento de ésta
en zonas correspondientes a cada una de esas fun-
ciones. Es asi como se justifica tedricamente una
de las mas importantes y decisivas incorporacio-
nes del urbanismo: la zonificacién, el principio
segiin el cual el planeamiento se manifiesta en
primer lugar por un esfuerzo de puesta en orden
que tiende a fijar para cada actividad humana
el lugar que mejor le conviene, desde el punto de
vista de su utilizacion y su funcionamiento y que
se concreta por una serie de delimitaciones y
localizaciones sobre un fondo de plano topogra-
fico, completadas por indicaciones y reglamenta-
ciones relativas a la naturaleza, importancia y
aspecto de las construcciones susceptibles de ser edi-
ficadas en cada sitio. En nombre de este principio
se consuma la disociacién funcional de la ciudad
y se postula la localizacion obligatoriamente pre-
determinada y clasificada, no ya sélo de la industria
respecto a la residencia, sino también del comer-
cio, del deporte, del descanso y de la diversion.
Y tras la clasificacion y descomposicion fun-
cional el analisis lleva también a la sistematiza-
cién racional de la forma en que cada una de las
funciones puede desarrollarse mas eficazmente.
Surgen las clasificaciones de la edificacion (exten-
siva, intensiva, abierta, etc.) en tipos diferentes
para su utilizacién por zonas; surge la clasificacién
jerarquizada de los sistemas viarios y surge la
conocida teoria de las comunidades urbanas esca-
lonadas, segin la cual la ciudad debe componerse
de agrupaciones celulares de «unidades vecinales»
de un tamafio demogréafico y fisico definido, cons-
tituyendo «barrios» como unidades mayores, cuya
agrupacion da lugar a «distritos», y la agrupacion
de éstos a la ciudad, descansando toda la teoria
sobre la sistematizacion de la jerarquia del equipo
urbano: la escuela primaria, el comercio de diario,
el comercio semanal, el centro de 2.2 Ensefianza,
el parque de barrio, ete.

La formulacién tedrica de todos estos principios
alcanza un alto grado de coherencia al mismo tiem-
po que una gran difusién internacional durante
los afios 30, a través de la accién decisiva de los
Congresos Internacionales de Arquitectura Mo-
derna, los CIAM, y finalmente, encuentra su ex-

presién definitiva en un documento de transcen-
dental importancia en la historia del urbanismo,
la Carta de Atenas, en el cual la ciudad queda es-
quematizada y reducida a las cuatro funciones
elementales, bien claras y definidas, de habitar,
trabajar, circular y recrearse.

Asi, cuando después de la segunda guerra mun-
dial, Buropa tiene que enfrentarse con la recons-
truccion en gran escala, hay todo un arsenal de
principios teéricos preparados para su utilizacion.
Solo falta que las Administraciones publicas los
acepten. Y es Le Corbusier quien con su lenguaje
poético, anuncia gozosamente que «en el alba de
la Reconstruccién», el ministro francés ha acep-
tado la Carta de Atenas como guia de sus trabajos.

Se inicia entonces en Europa un periodo fértil
en realizaciones con aplicaciéon de aquel cuerpo
tedrico, gracias a la penetracion del mismo en las
esferas politicas. Se crean nuevos ministerios, se
abren paso nuevas legislaciones urbanisticas, seaco-
mete la redaccién de importantes planes metropoli-
tanos y se inician las politicas urbanisticas naciona-
les, a la cabeza de las cuales se destaca el gobierno
britinico, que desarrolla un importante aparato ad-
ministrativo, al servicio de un urbanismo volun-
tario y controlado a escala nacional.

Ciertamente que ya existia aisladamente desde
mucho antes, la contundente experiencia soviética,
pero lo importante de la nueva situacion es el es-

~ fuerzo que supone la instrumentacion de un sis-

tema eficaz de ordenacién urbana y territorial fuera
del marco de una economia planificada y de un
sistema de socializacién total.

Sin embargo, ya hemos dejado apuntadas las
limitaciones e insuficiencias inevitables, inherentes
al estadio intelectual en que se encontraba el pro-
ceso y hemos aludido a como en estos momentos,
toda construccion teérica con pretensiones de ge-
neralidad, no podia ser totalmente valida aun.
Por eso vemos hoy con claridad lo prematuras
y aun gratuitas que en medio del innegable valor
que, en lineas generales, tuvo la aportacién ra-
cionalista; resultaban, por ejemplo, las apresuradas
e impacientes generalizaciones de Le Corbusier,
ansioso de definir lo que €l mismo llamaba el «ri-
guroso edificio teérico del urbanismo moderno», y
por eso también se nos aparecen como ingenuas
y abusivas las simplificaciones en que tuvo que
basarse, falto de los conocimientos cientificos ade-
cuados, para poderse inventar el edificio tedrico
riguroso. Por eso, finalmente, al terminar la déca-
da de los 50, en ese edificio levantado con tanto
esfuerzo de investigacion, pero también a fuerza
de imaginacién, empiezan a manifestarse importan-
tes grietas. En la década de los 60, que alumbra
la critica del racionalismo y la incorporacién al
urbanismo préctico de la aportacion de las diversas
ciencias que habian venido trabajando desde hacia
tiempo en torno al problema de la ciudad, se va a
marcar el principio de la tercera etapa del proceso,
y el comienzo de la verdadera ciencia urbanistica.
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Es, en efecto, toda una suma de hechos coinci-
dentes lo que va a caracterizar el principio de una
nueva situacién.

En primer lugar, la aplicacién sistematica del
racionalismo, en su versién funcionalista o en su
derivada organicista posterior, habia producido
abundantes realizaciones, tanto en el terreno de
la planificaciéon urbana de gran dambito (los pri-
meros planes metropolitanos), como en el mas re-
ducido del disefio de nicleos urbanos nuevos. Entre
los grandes planes estaban los de Moscii, de Lon-
dres, de Copenhague, de Estocolmo, de Tokio,
de Paris, de Roma, de Madrid, de Barcelona y de
tantas otras ciudades. Entre los nucleos nuevos
estaban las nuevas ciudades socialistas, las nuevas
ciudades de Gran Bretafia, las nuevas ciudades
israelies, los grandes conjuntos franceses, las co-
colonias alemanas, nuestros poblados dirigidos y
nuestros poligonos. Y estas realidades habian te-
nido tiempo de manifestar sus fallas. Se inicia la
critica v revision del perfodo anterior. Critica ab-
solutamente necesaria y constructiva por cuanto
que ejercida sobre una realidad, puede poner de
manifiesto los errores, que es la forma cientifica
de avanzar, pero innecesariamente cruel muchas
veces, abusando de lo facil que resulta ridiculizar
a posteriori las situaciones ya superadas, desde
fuera de sus condicionantes historicos.

Y esta critica, hoy ya muy finamente elaborada,
pone claramente de manifiesto la pobreza y la ele-
mentalidad, del esquematismo desnudo de la con-
cepcion racionalista de la ciudad, asi como su

. insuficiencia para explicar la complejidad real de

los fendmenos urbanos y por lo tanto para influir
eficazmente sobre ellos. Frente a la huida uto-
pista de la primera etapa, el analisis y la descom-
posicién funcionalista de la segunda suponen un
intento valido de aproximacion realista, pero al
mismo tiempo una simplificacion apresurada e in-
ventada en parte, ante una realidad excesivamente
compleja que sigue sin dejarse comprender desde
una perspectiva parcial: La teoria funcionalista
podra seguir siendo un medio instrumental cé-
modo y claro de aproximacién, siempre que se
complemente con otras visiones-desde otros angu-
los, pero hoy estd claro que no se puede reducir
asi la compleja estructura del fendmeno urbano
y que el planeamiento derivado de la simple des-
composicion funcional es, en gran medida, inge-
nuo e ineficaz.

No ha escapado a esta penetrante critica, esa
pieza conceptual que tan importante papel ha ju-
gado en todo el urbanismo moderno, que es la
teoria de las unidades urbanas. Antes al contrario,
es uno de los blancos preferidos, por lo que tiene
de invento basado en una pretension de cientifi-
cismo, que se apoya en una sociologia mas progra-
matica y querida que efectivamente real y observa-
da. Este es, en efecto, uno de los a priori que hoy
se pueden apreciar en la teoria urbanistica de aque-

llos momentos. Del mismo modo que sefialaba-
mos como una equivocaciéon del utopismo, el deseo
de restablecer el equilibrio campo-ciudad por la
creacion de pequefias unidades urbanas nuevas,
frenando el crecimiento de las grandes ciudades,
lo cual veiamos que era practicamente imposible
por contradictorio con la realidad intrinseca del
fenémeno urbano actual apoyado en la industria-
lizacién avanzada y en el sistema econdmico que
lleva aparejado, podemos ahora sefialar de modo
semejante que la pretension del urbanismo mo-
derno de reestructurar la ciudad sobre la base
de las comunidades urbanas cerradas, llamense
barrios o unidades vecinales, encaminada a la
recreacion de un ambiente comunitario con vincu-
los vecinales efectivos en el grupo residencial co-
rrespondiente, supone el desconocimiento de la
dinamica social actual de la vida urbana, en la
cual las relaciones personales no se verifican a
nivel de grupo estable, territorialmente definido,
sino a nivel de grupos abiertos, de procedencias
fisicas diversas y distantes que tienen lugar no en
los pequefios dmbitos vecinales, sino en los lu-
gares de encuentro colectivo de la ciudad, que
deben reunir unas caracteristicas espaciales ade-
cuadas. _

Este aspecto de la critica estd ligado al de los
valores visuales, ambientales y simbdlicos de la
ciudad. El simplismo formalista del racionalismo,
derivado del utilitarismo que se manifestaba en el
famoso lema segin el cual «la forma sigue a la
funcién», daba una escenografia urbana necesa-
riamente elemental, excesivamente clara, compues-
ta de cuerpos geométricos simples e independientes.
Los estudios que se han realizado después prueban
la necesidad de una cierta ambigiiedad y comple-
jidad, de una cierta confusién y abigarramiento

~ para que la escena urbana sea suficientemente

atractiva y no produzca aburrimiento. La simpli-
ficacién racionalista habia eliminado algo con-
sustancial con lo urbano: la estructura espacial
compleja, continua y formalmente rica y variada
(lo contrario de la simplicidad geométrica) capaz
de ofrecer una gama de interpretaciones lo mas
rica posible en posibilidades para identificaciones
simbodlicas individuales y colectivas de natura-
leza privada y publica.

Pero como ya habiamos apuntado antes, la cri-
tica del racionalismo y la manifestacién de su in-
suficiencia viene apoyada por la convergercia
sobre el campo de lo urbano, de una serie de dis-
ciplinas fisicas, humanisticas, sociales y econ6-
micas que habian venido avanzando de modo in-
dependiente desde hacia tiempo, manteniéndose
en el terreno de las ciencias descriptivas sin in-
fluencia directa hasta entonces sobre el planea-
miento urbano.

Podria tomarse como punto de arranque de esas
investigaciones paralelas, la aparicién de la llama-
da «antropologia social», ligada inicialmente a los

nombres del francés Durkheim y del inglés Rad-
R
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cliffe-Brown, que se ocupa de descubrir las rela-
ciones internas que explican las formas de orga-
nizacion de la sociedad.

Por su parte, la «ecologia social», obra de la
escuela de Chicago, y definida por McKenzie
como el «estudio de las relaciones temporales y
espaciales de los seres humanos en tanto en cuanto
son afectados por las fuerzas del medio fisico».
supone también la apertura de una fecunda via
de aproximacion cientifica al estudio de la reali-
dad urbana, ya que su hipotesis fundamental se
puede expresar asi: el estudio de la sociedad re-
quiere el estudio de su aspecto mds visible, espe-
cialmente su reparticién sobre el territorio, su dis-
tribucion geografica. Se inicia, pues, el estudio cien-
tifico de los elementos del medio fisico naturales
y artificiales, v de los elementos de la organiza-
cién social que se imbrican en aquéllos. La verifi-
cacién de estas hipotesis lleva a los trabajos que
més fama dieron a la escuela de Chicago, entre
1920 y 1940 (Park, McKenzie, Burguess, Hoyt,
Davie, etc.) con los diversos modelos de organiza-
cién ecologica de la ciudad. Los desarrollos pos-
teriores de la «ecologia humana», han contri-
buido también poderosamente a la base cientifica
de acercamiento al fendmeno urbano. (Hawley,
1959.)

Otro fecundo campo de investigaciéon fue abier-
to en 1933 por el aleman Walter Christaller, con
la formulacién de la teoria del lugar central, que
traté de explicar las causas de la formacién de
los centros urbanos, y que consiste, como ustedes
recordarén, en una serie de proposiciones y defini-
ciones cuyas consecuencias logicas son la clasifi-
cacion jerarquica de los centros urbanos segiin sus
funciones y su capacidad de proporcionar bienes
y servicios a un Area tributaria que estd a su
alrededor (segiin una trama de organizacion espa-
cial). Las propuestas de Christaller han sido poste-
riormente reelaboradas, especialmente, por August
Losch (1954) y una serie de trabajos posterio-
res aiin, que nos llevan al terreno de la «eco-
nomia urbana», y a los estudios sobre la localiza-
cion de las actividades econémicas en el espacio
en funcién de la accesibilidad, bien en el campo del
desarrollo urbano (William Alonso, 1965) como
en el de la amplia escala regional (Walter Isard,
1956; Jean Labasse, 1966).

Paralela a la «ecologia social» y a la «economia
urbana» se desarrolla en la Europa de los afios 20
y 30, la «geografia urbana» que se plantea el es-
tudio de las relaciones entre la comunidad hu-
mana y el medio fisico en que vive. Los fenémenos
sociales seran siempre observados en la forma en
que se localicen geograficamente. La escuela de
Grenoble es la primera en ofrecer estudios com-
pletos de ciudades concretas realizados con este
enfoque. Paul Blanchard en 1928 avanzaba la me-
todologia que desarrollan posteriormente Tricart
y George entre otros.

Aportacién de importancia singular es la debida

a la sociologia, desde que en 1932 Maurice Halb-
wachs defini6 el alcance de la «morfologia social»
que tiene por objeto el estudio de todos los aspectos
de la sociedad que toman formas materiales. Es-
pecialmente cuando la sociologia se interesa por
los aspectos espaciales o de localizacién, y no sim-
plemente por los fenémenos sociales sin relacién
con el medio fisico, se produce la aportacién inte-
resante para el urbanismo. Este es el caso de la
«sociologia urbana», cuyo avance ha permitido
analizar el llamado «espacio social», tratando de
explicar el comportamiento humano en funcién
de la configuracién del medio urbano en que se
desarrolla.

Podrian seguirse enumerando otras muchas dis-
ciplinas desde las cuales llegan también interesan-
tes aportaciones al campo del urbanismo, y resul-
taria fatigoso y fuera de lugar tratar de presentar
una vision mas matizada del campo de cada una
de estas ciencias, en un panorama de sinteses difi-
cultoso de realizar. Pero creo que ya es suficiente
para nuestro proposito haber aludido a la for-
macién de este ingente cimulo de conocimientos
que ha proporcionado una base amplisima para
sustentar una verdadera ciencia urbanistica que
adquiere madurez en nuestros dias, y que resulta,
como digo, dificil de sistematizar.

No obstante, hay que afiadir aiin, para podernos
dirigir a gontinuacion hacia una vision completa
de la situacion actual del planeamiento, una nueva
componente de este marco intelectual que le sirve
de apoyo.

La guerra y la estrategia militar, habian sido
desde siempre objeto del pensamiento humano en
busca de reglas que pudieran ser utilizadas, en
funcién de unos datos, para orientar las acciones
y las decisiones de los que las dirigian. Durante
la segunda guerra mundial se desarrollaron pode-
rosamente con ayuda de la Cibernética algunos
sistemas que trataban de racionalizar el proceso
de toma de decisiones a través de la previsién sis-
tematica de las consecuencias que podrian deri-
varse de cada alternativa.

Posteriormente, los gobiernos de todos los paises
se fueron encontrando con unos problemas de cre-
cimiento urbano de tal complejidad, que también
en este terreno se pensé en la necesidad de un sis-
tema semejante de evaluacién de alternativas para
medir las consecuencias de las intervenciones. Todo
ello ha contribuido al desarrollo de las técnicas
de simulacién de procesos, que encuentran sus an-
tecedentes en la Teoria de los Juegos, por lo que
tiene de método para predecir probabilisticamen-
te comportamientos futuros, y que ha encontrado
un seguro apoyo en la matematica moderna, la
cual proporciona el lenguaje simbolico universal
que permite establecer una representacion abs-
tracta de la realidad a partir de un conjunto de
hipétesis y datos. Esto nos mete de lleno en el
terreno de los modelos matematicos, que tratan
de hacer comprensible y manipulable el conjun-
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to de relaciones internas o de leyes que explican
el comportamiento de la realidad en el sector ob-
servado. Asi, la utilizacién de los modelos ha
venido a complementar como una poderosa ayuda,
a los métodos empiricos en que hasta ahora se
basaba el planeamiento, sin més limitacién, que
puede ser bastante importante, que la falta de
datos, la imposibilidad de la elaboracién de hi-
potesis suficientemente objetivas, o la incapacidad
para traducir las hipétesis a construcciones ma-
tematicas. Ya se ve por todo esto, que la utiliza-
ci6n de esta ayuda en la préctica de la técnica del
planeamiento es bastante problematica y dificul-
tosa en el momento actual, aunque en los proximos
afios puede esperarse la difusion de su uso, su per-
feccionamiento, y tal vez su mayor asequibilidad.
En estos momentos, el desarrollo de la modelisti-
ca marca bastante claramente las distancias cul-
turales y tecnoldgicas que separan a los diversos
paises, y en los atrasados no se debe caer en un
ingenuo fetichismo de exaltacién del modelo, sin
el previo proceso de preparacion para su uso.

#® & %

Pero deciamos al principio que la tercera etapa
del proceso de aproximacion a una formulacion
cientifica del urbanismo se caracterizaba, como
en todo proceso semejante seguido por cualquier
otra rama del saber, por una cierta vision de sinte-
sis global, capaz de armonizar todas las aporta-
ciones sectoriales en una construccion tedrica to-
talizadora. Puesto que habia anunciado también
mi creencia de encontrarnos al principio de esa
tercera etapa, podriamos preguntarnos ahora por
la forma en que empieza a dibujarse dicha teoriza-
cién, es decir, por la forma en que todos los cono-
cimientos adquiridos en los ultimos afios se en-

“samblan en una nueva concepcion intelectual del

fenémeno urbano.

Superando el racionalismo y el anélisis funcional,
que habian proporcionado esa base intelectual en
la etapa anterior, hay una cierta coincidencia del
punto de vista de todas las ciencias en que se va
apoyando la naciente urbanistica, en aproximarse
ala comprension de la complejidad urbana a través
del concepto de estructura, es decir, a través del
estudio del sistema de relaciones que aseguran la
unidad y la coherencia de los conjuntos de fené-
menos estudiados, que se revelan solidarios e in-
terdependientes de tal modo que «cada uno de ellos
depende de los demas y no puede ser lo que es
sino en y por su relacion con ellos».

No es que la nocién de estructura sea nueva,
pero de todos es conocido el auge que en todas
las ciencias ha venido experimentando el método
estructuralista, convertido en forma extendida de
pensamiento y en via fecunda de interpretacién
cientifica de la realidad, y cémo ha tomado en cada
ciencia, caminos propios que corresponden a las
caracteristicas de cada una de ellas. Asi, la ur-
banistica encuentra hoy en el estructuralismo una

nueva forma de explicacion cientifica del hecho
urbano sin que podamos saber todavia cuénto
hay en esta adopcion de simple estado transitorio,
como superacién del funcionalismo, y cuanto de
método definitivo. En cualquier caso, es evidente
que ¢l énfasis actual de la investigacién, con pro-
yeccibn directa en la metodologia y el enfoque del
planeamiento, recae en esa busqueda de las re-
laciones internas y del entramado de interaccio-
nes que se desarrollan entre las diversas partes
y funciones de la ciudad que pueden dar cuenta
globalmente de su entidad al mismo tiempo mul-
tiple y unitaria. Si algunos italianos como Aldo
Rossi, o Giancarlo de Carlo han hecho la critica
del funcionalismo con visién mas o menos estruc-
turalista, diversos investigadores han profundi-
zado sobre la estructura urbana especialmente en
las universidades de Estados Unidos, siendo de
obligada referencia los trabajos de Kevin Lynch,
Christopher Alexander, Peter Eisenman, Albert
Guttenberg, Donald L. Foley y Melwin Webber.
Es especialmente interesante la aportacién de estos
dos ultimos, ya en la década de los afios 60, al
complementar la formulaciéon tedrica del concepto
de estructura urbana con una componente dind-
mica de evolucion temporal, para ver la estructura
urbana como «proceso» en constante evolucion,
frente a un cierto estatismo inherente normalmen-
te a la visidon estructuralista.

El grupo britinico de Colin Buchanan ha hecho
una interesante clarificacién metodolégica para el
planeamiento, utilizando el término «estructura
urbana» para designar exclusivamente el marco
fisico, pero introduciendo el término «sistema» para
describir la fusién de dicho marco con las activi-
dades que se desarrollan en él, con lo cual en-
laza con la Teoria General de Sistemas, cuya apli-
cacion al planeamiento ha sido puesta a punto
en una reciente obra del inglés MacLoughlin. La
ciudad puede ser contemplada como un gran sis-
tema ecologico de organizacion espacial de las ac-
tividades, compuesto por un niimero considerable
de subsistemas jerarquizados y conexionados. Las
componentes de este sistema son las actividades
humanas, especialmente las mas recurrentes y lo-
calizadas en puntos concretos, las cuales estin .
interrelacionadas por unas conexiones. La ciudad
se reduce en esencia a un sistema cuyas compo-
nentes son las areas de actividades v usos del suelo,
y cuyas conexiones son todas las formas de comu-
nicacion, especialmente los canales de circulacién
del trafico. El sistema asi concebido puede ser
susceptible de tratamiento matematico.

Como consecuencia de todo este nuevo plan-
teamiento, se ha desembocado en los tiltimos afios
en una nueva concepcion del plan y en una nueva
metodologia del planeamiento, rigurosa y siste-
matizada, aunque naturalmente pueda utilizarse
con mas o menos rigor y sistema. En definitiva de lo
que se trata es de potenciar los métodos de diag-
nostico de la realidad y una vez formuladas las
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metas y objetivos con la méxima claridad, poder
estudiar sistematicamente con ayuda de modelos
matematicos, o por simples chequeos, las posibles
diversas alternativas de accién cuyas consecuencias
deben ser evaluadas a efectos de seleccionar la
mas ventajosa para la satisfaccién de los objetivos
propuestos en relaciéon con los valores sociales y
sus costes y beneficios. Se incorpora también la
necesidad de una constante revisién del plan, en-
tendido como proceso en constante evolucion, con
un mecanismo de control que pemita detectar las
desviaciones y contrastarlas con los cambios que
haya experimentado el sistema de partida del plan.
Del plan cerrado, estatico y acabado de la etapa
racionalista, que respondia a la idea de constituir
un retrato anticipado de la ciudad al cabo de un
cierto periodo por venir, se ha pasado en el terreno
tedrico, a la concepcion del plan abierto, dina-
mico y evolutivo. Hasta cierto punto puede de-
cirse que aquélla era una concepcion derivada de
la formaciéon y mentalidad tipicamente arquitec-
tonica que trasladaba al plan de la ciudad la misma
visibn que preside la concepcion del proyecto de
un edificio. La nueva concepcidén del planecamiento
estd mds en consonancia con las caracteristicas
cambiantes y fluyentes de la realidad urbana, vista
ahora dentro de un marco territorial més exten-
0,y sometida a las influencias del mismo. Por eso
hace recaer el énfasis en la capacidad de adapta-
cién del plan a las posibilidades reales de desarro-
llo de la ciudad en su entorno geografico, creando
nuevas figuras, como «el plan de estructura» o el
«esquema director», en las legislaciones mas evo-
lucionadas. Pero ello sélo es asequible conociendo
de antemano las leyes por las que ese proceso se
rige. Y esto es precisamente lo que estd empezan-
do a ser posible por la aproximacién cientifica
al conocimiento de los fenémenos urbanos.

* &k K

Bien, hasta aqui hemos considerado la evolu-
cién de la teoria urbanistica a lo largo de un pro-
ceso de maduracién que conduce hacia la formu-
lacién de una nueva ciencia, la urbanistica, que
sirve de base al planeamiento urbano actual. De
acuerdo con el esquema que nos habiamos trazado
al principio, vamos ahora a adentrarnos en el
examen de la forma en que aquella base teérica
sirve verdaderamente para la actuacién sobre la
realidad, a través del planeamiento, para ver hasta
qué punto la teoria puede convertirse en una prac-
tica operativa y eficaz en relacion con el desarrollo
urbano. :

La primera etapa del proceso descrito habia te-
nido como consecuencias reales la aparicion de
las «ciudades jardin», las colonias obreras y los
barrios periféricos creados primero por el capital
privado y después por algunas Administraciones
Locales. Ello no habia representado grandes pro-
blemas ni habia tenido una influencia importante
en el desarrollo urbano al no interferir apenas

con los complejos fenomenos que la industriali-
zacion habia desatado en el seno de la ciudad. Eran
operaciones marginales y acotadas, segregadas del
cuerpo urbano, como islas independientes del pro-
ceso general. Pero era precisamente en ese proceso
general de desarrollo de las ciudades, donde es-
taban los verdaderos problemas que habia que
analizar y resolver. El utopismo los eludié como
los eludi6 también al principio el racionalismo, em-
pefiado todavia en la visién de la ciudad «por
partes». A la «garden village» sucedié la «siedlungy,
el barrio periférico o el islote no integrado, en el
que podian plantearse «ex novo» sin dificulta-
des, los principios funcionalistas y formales del
racionalismo, al margen de las complicaciones que
suponia el tratamiento de la realidad existente,
inmersa en un proceso de dificil comprension. Es
la tentaci6n utdpica la que sigue actuando disfra-
zadamente, y aparece de nuevo en el planteamien-
to de las ciudades nuevas. Pero dentro atn de la
segunda etapa del proceso empieza a manifestarse
la preocupacion por la visién completa de la ciudad
existente como «organismo vivo» cuyo desarrollo
debe ser previsto y conducido por el planeamiento
(urbanismo organico de los afios cuarenta y cin-
cuenta). Y es entonces cuando surgen los verda-
deros problemas.

En efecto, aparte de todos los que se derivan
de la dificultosa comprension intelectual de la com-
pleja y movediza realidad urbana, el planeamiento
se encuentra con que para poder ser guia eficaz
del desarrollo de la ciudad, necesita establecer
unas opciones concretas de utilizacién del terri-
torio marcando las diversas posibilidades de uso
del suelo, que pueden ir desde un alto aprovecha-
miento edificable del mismo, hasta la prohibicion
absoluta de su edificacién, y esto, en todos los
paises que no habian socializado el suelo, chocaba
necesariamente con los intereses de los propie-
tarios. Este hecho fue el que llevé a la redaccién
de los taltimos articulos de La Carta de Atenas,
que al sefialar que «la ciudad adquirird el cardcter
de una empresa estudiada por adelantado y so-
metida al rigor de un plan general» de modo que
«sabias previsiones» hayan esbozado su futuro para
evitar que siga siendo «el resultado desordenado
de iniciativas accidentales», desemboca en el pro-
blema del suelo, declarando que la ordenacion de
las ciudades y el estado de la propiedad territo-
rial son dos realidades antagdnicas, por lo que es
urgente reglamentar, por medio legal, la disposi-
cién del suelo 1til, ya que el interés privado debe
someterse al interés colectivo.

Ya tenemos planteado ahi el tema crucial de
la viabilidad del planeamiento. Sin esa reglamen-
tacion, sin esa disponibilidad, el planeamiento no
puede salir del marco de la teoria. Y este tema,
Junto con el de la necesidad de coordinar las in-
venciones y la inversiones econémicas de transfor-
macién del territorio para secundar la estrategia
establecida por los planes, constituye la materia



@

La situacion
actual

del
planeamiento
urbano

y sus
antecedentes

de una historia reciente del urbanismo, para-
lela a la evoluciéon de la teoria urbanistica, cuya
incidencia en el desarrollo real de las ciudades es
la que condiciona de forma definitiva y total la
validez o la inutilidad del planeamiento. De nada
sirve que éste se afiance cada vez mas en una cre-
ciente madurez cientifica, si su operatividad no
estd garantizada por una adecuada instrumenta-
cién que le permita pasar a la préctica.

El problema se plantea en esa inevitable contra-
diccién que el planeamiento lleva consigo en re-
lacién con el mercado del suelo. Los planes, por
lo que acabamos de ver, introducen unas deter-
minaciones que, involuntariamente, producen in-
mediatamente unas repercusiones decisivas en el
precio de los terrenos. de modo que aquellos que
son declarados edificables aumentan de valor en
relacién con los que no lo son o lo son menos,
por lo cual, dentro del sistema de economia de
mercado, el planeamiento produce una reduccion
de la oferta de suelo y da lugar a la posibilidad de
monopolios que conducen a la especulacién por
parte de los propietarios favorecidos. Las leyes de
la economia llevarian a buscar la solucion en una li-
beralizacién del uso del suelo para multiplicar la
oferta, lo que inevitablemente esté en contradiccién
con la propia finalidad del planeamiento. El proble-
ma es, pues, de una extraordinaria dificultad y, por
sus enormes repercusiones sociales, requiere la
maxima atencidén politica.

Ya dijimos que al final de la segunda guerra
mundial, se habia acelerado el proceso de toma
de conciencia por parte de los gobiernos acerca
de la necesidad de su intervencién en materia de
ordenacién urbana y que se habian iniciado las poli-
ticas urbanisticas nacionales apoyadas en una abun-
dante legislacién nueva. Es algo que queda encua-
drado dentro de la evoluciéon general sufrida por
la concepcién moderna del Estado social de de-
recho, con su creciente capacidad de intervencién
para regular la marcha de la sociedad en defensa
de los intereses piblicos ¥y que viene a dar satis-
faccion a la vieja aspiracion definida desde el tiem-
po de los utopistas, de la negacion del «laissez-
faire».

Pues bien, esa historia reciente del urbanismo,
a la que me referia antes, estd fundamentalmente
constituida por la pugna establecida entre unas
legislaciones que tratan de hacer posible el planea-
miento urbano, y unos intereses privados, basa-
dos en la propiedad del suelo, que resisten a las
mismas. Es un desgarrado forcejeo que caracteriza
la situacién de todos los paises que quieren hacer
compatible el planeamiento con la propiedad pri-
vada del suelo urbano. Entre la alternativa de un
suelo socializado o una libertad total del uso del
suelo, que dada la magnitud actual de los problemas
en juego es dificil que no conduzca al caos, la ma-
yoria de los paises optan, al menos tedricamente,
por esa dificil via del compromiso que, en los mas
avanzados, comporta ¢l montaje de un delicado

y complejo aparato de intervencién y control, al
mismo tiempo que un esfuerzo legislativo tendente
a redefinir los limites de la propiedad en funcién
de su utilidad social, que apunta en las Gltimas
reuniones internacionales de expertos, hacia la se-
paracién de la propiedad del suelo, de la de lo que
sobre ¢l se pueda edificar. Dicho en términos ju-
ridicos, 1a separacién del titulo de propiedad res-
pecto del «jus aedificandi».

Todos los paises que viven esta tension tienen
en su haber éxitos y fracasos que estan directa-
mente relacionados con la actitud de sus gobiernos
en relacion con el problema urbano, con la firme-
za con que se exige el cumplimiento de las dispo-
siciones-acordadas y con la claridad con que estén
establecidas las directrices politicas nacionales que
inciden en el desarrollo urbano, pues, como adver-
tiamos al principio, el planeamiento no es més que
una estrategia al servicio de unos objetivos que,
si carecen de una clara definicion politica, lo dejan
en la contradiccion o en la inutilidad.

En el momento en que el planeamiento, segiin
hemos visto, adquiere madurez y base cientifica
con la comprension del fendmeno urbano, es més
necesario que nunca el decidido apoyo politico
que pueda hacerlo operativo y eficaz, mediante una
suma de medidas y disposiciones que constituyen
precisamente la politica urbanistica. Necesaria-
mente han de ser complicadas, costosas y dificiles
de mantener, pero, en definitiva, habrin de ser
instrumentadas si se quiere un desarrollo urbano
coherente y socialmente aceptable. Esta es la res-
ponsabilidad de los gobiernos de cara al fin del
siglo xx, fecha en la cual el desarrollo urbano,
junto con la ordenacién territorial y la conserva-
cién del medio ambiente, parece que plantearan
ala humanidad segtin todos los indicios lo auguran,
algunos de los mas graves problemas de la His-
toria.

I

Quisiera, para terminar, hacer una alusién a la
situacién espafiola. Situacién que, como dije, co-
rresponde, con matizaciones particulares, a la evo-
lucidn general del planeamiento en el mundo. Por
ello, para nuestro caso concreto, podria realizarse
también un recorrido semejante al que acabamos
de hacer, viendo como los planteamientos univer-
sales han ido teniendo entre nosotros su correla-
tiva expresion.

Al primer periodo del proceso historico que
hemos considerado, corresponde la figura y la
obra de Arturo Soria, de una indudable originali-
dad y de honda repercusién en la teorizacién pos-
terior del planeamiento. Sus intuiciones sobre la
linealidad urbana adquieren hoy una nueva vali-
dez relativa, en funciéon de los estudios sobre la
importancia estructural de los canales de comu-
nicacion en la ciudad.

El segundo periodo se incia brillantemente en

Espaiia con el entronque que el GATEPAC rea-
-
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Y URBANIZACION NUEVA.

Y 62 DE LA LEY DEL SUELO]

RENETO POS SUELO PARA EL DES
INTERPRETACION DEL PROCESO PREVISTO POR LA LEY DEL i
ARROLLO DE UNA CIUDAD DE ACUERDO CON SU PLAN GENERAL DE ORDENACION

IMITE DEL TERMINO MUNICIPAL

-PERIMETRO URBANO

SUELO URBANO (ARTICULO 63 DE LA LEY) FUERA DE ELNO SE PUEDE EDIFICAR
SIN PLAN PARCIAL Y NUEVA URBANIZACION.

SUELO DE RESERVA URBANA (ARTICULO €4) A DESARROLLAR EN PLANES PARCIALES

SUELO RUSTICO, EDIFICABILIDAD LIMITADA AESTE CARACTER.( ARTICULO 69 DE LA LEY)

A EQUIPAMIENTO URBANO A DESARROLLAR CON LOS PLANES PARCIALES.

EL PERIMETRO URBANO, CONTIENE EL SUELO URBANO, MAS EL DE RESERVA URBANA [ARTICULO 9e,

Estos diagramas iratan de presentar una interpretacién
de la discrepancia existente entre la forma en que la Ley
del Suelo preveia el encauzamiento del desarrollo urbano
a (ravés de los planes de ordenacién, y la forma en que
realmente se ha producido este desarrollo en los iltimos
15 afios.

Analizando la serie de actos administrativos previos a
la edificacion se observa que existen dos causas fundamen-
tales de distorsion del proceso legal que provocan el des-
bordamiento del mismo ante la avalancha constructora.

a) La escasa capacidad o la fuerte inhibicion municipal
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DIAGRAMA N.» 2
HIPOTESIS PARA INTERPRETACION DEL PROCESO REAL DE DES-
ARROLLO DE LAS CIUDADES ESPANOLAS EN LOS ULTIMOS 15 ANOS

SUELO RUSTICO

A EQUIPAMIENTO URBANO DESARROLLADO.

DENSIFICACION DEL CASCO Y EXTENSION DEL SUELO URBANO POR PROLONGACION DE
INFRAESTRUCTURAS Y CONCESION DE LICENCIAS SIN PREVIO PLAN PARCIAL.,
(INTERPRETACION ABUSIVA DEL ARTICULO 63 DE LA LEY)

PARCELACIONES Y URBANIZACIONES CON O SIN PLAN PARCIAL APROBADO.

SUBURBANIZACION INCONTROLADA O CON LICENCIAS CONTRA PLANEAMIENTO.

LIMITE DEL TERMINO MUNICIPAL

para la redaccion de planes parciales que necesiten
su desarrollo a través de una reparéelacion (lo que
ocurre siempre que la propiedad estd dividida) ha
llevado por una parte a un desarrollo de construccicn
sin realizacion de planes parciales, por concesion de
licencias de acuerdo con procedimientos anteriores a

la Ley del Suelo (alturas en funcion de anchos de
calle, sobre antiguas alineaciones, prolongaciones de
las mismas o incluso aparicion ilesal de nuevas alinea-
ciones) que se muestran muy arraigados en la menta-
lidad municipal y que proporcionan evidentemente un
sistema muy operativoe por su elementalidad, pero que
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supone el macizado del territorio sin reserva alguna
para equipamiento.

Por otra parte, en muchos casos, este proceso ha ido
acompaiiado por la proliferacion de planes parciales
sobre poligonos de propiedad vnica que no exigen, por
lo tanto, reparcelacion, pero que no se adaptan a las
previsiones fisicas ni temporales del Plan General,

hasta el punto de que muy a menudo se han dado in-

cluso en suelo vistico, contraviniendo las mds elemen-
tales disposiciones de la Ley.

Independientemente de esto se da lambién un creci-
miento incontrolado de suburbanizacion, que en algunos
casos llega a ser importante, acompaniado a veces de
concesion de licencias indebidas a lo largo de infra-
estructuras existentes.

b) La dificultad de establecer de antemano la viabilidad
econdmica del plan, especialmente en lo referente a la
financiacion de las infraestructuras generales, por
carencia de un programa suficientemente anticipado
de inversiones estatales, y por la discutible vincula-
cion que el plan general tiene respecto a la actuacion
de los diversos ministerios implicados, (articulo 45 de
la Ley ) lleva en la mayoria de los casos a una inevitable
inconsistencia, inestabilidad y falta de garantia del
estudio econdmico y del programa de actuacion, que
era pieza importante para el desarrollo ordenado del
plan. Por ello, el calculado ensamblamiento de acciones
publicas y privadas, queda desbaratado y convertido

en un conjunto discontinuo de acciones no siempre
convergenies.

Tanto la maduracion cientifica de la teoria urbanistica
como el examen de la realidad de nuestro proceso urbano
y el mayor conocimiento de su verdadera dindmica, acon-
sejan una meditacion sobre la conveniencia de seguir mante-
niendo un marco juridico y conceptual tan despreciado por
la realidad, o proceder a su revisidn y puesta al dia.

Esto exige plantear inicialmente el tema de si todas las
aspiraciones a que tendia la Ley deben ser abandonadas por
corresponder a un sueiio irrealizable (el plan como un pro-
grama cerrado, a realizar por etapas definidas, en plazos
fijos, hasta alcanzar una forma y un tamafio predeterming-
dos con precision, con todo previsto, ensamblado y calcu-
lado de antemano) y en qué medida entonces, la remision
del proceso a un juego mds libre (sometido sélo a unas
normas, a unas «reglas del juego») puede levar (dentro
de la legalidad ahora) al mismo descontrol e incoherencia
espacial que se trata de corregir.

Desde un punto de vista tedrico parece que la nueva vision
del proceso urbano sugiere el abandono de ese plan cerrado,
totalmente previsto y caleulado, a cambio de unas leyes que
permitan regir una accidn constructiva mds libre, dentro de
un sistema de plazos también mds libre, tal vez sin imagen
previg ni terminacion temporal fija, pero es evidente que
todo ello no deja de plantear serias dudas respecto a la
coherencia del resultado final si no se modifican de algim
modo las condiciones actuales del derecho de propiedad del
suelo, la falta de coordinacién en las intervenciones ad-
ministrativas y el relajamiento de la discipling urbanistica.

liza con todo el movimiento racionalista europeo
durante los afios 30. Luego ya en los afios 40, empie-
za aformalizarse la visidn integral del planeamiento
funcionalista y orgénico en los primeros planes
completos de las grandes ciudades espafiolas, que
venian a superar la visidn simplista de los «en-
sanches», por los que habian venido desarrollan-
dose mal que bien nuestras ciudades, sin apenas
otra preocupacion que la puramente morfologica.
Bajo la meditada direccién de Pedro Bidagor se
realiza entonces un proceso de formalizacion te6-
rica del planeamiento, paralelo al de otros paises
europeos, con la distincion entre plan general y
plan parcial, que en 1956 alcanza su definitiva
y madura formulacién con la promulgacion de la
«Ley del Suelo», este impresionante y controvertido
codigo urbanistico nacional, por el cual ha venido
rigiétndose desde entonces nuestro urbanismo.

Respecto a la actividad de planeamiento préc-
tico desarrollada desde entonces, puedo darles a
ustedes unos datos provisionales obtenidos de
las encuestas realizadas recientemente por mi
Subdireccion.

Existen hoy 561 municipios con plan general
aprobado, de los cuales 154 se encuentran en re-
visién, bien por haber cumplido su plazo de vi-
gencia, bien por haberse autorizado su revisién
anticipada. Entre ellos estan todas las ciudades
capitales de provincia o mayores de 50.000 habi-
tantes.

Hay otros 375 municipios que han iniciado la
redaccién de su plan general,

Son, pues, 936 los municipios espafioles que .en
este momento estdn afectados legalmente por el
planeamiento o van a estarlo en breve plazo, lo
cual suponeel 10 por 100 del nimero total de mu-
nicipios del pais. Si sé excluyen los municipios de
menos de 500 habitantes, por considerar que no
plantean problemas urbanisticos, el porcentaje de
planeamiento sube al 16 por 100.

La actividad planeadora en estos 15 afios, me-
dida por el nimero de planes aprobados o en re-
daccién, se distribuye por provincias segin este
orden: Valencia, Barcelona, Vizcaya, Gerona,
Madrid, Guiptizcoa, Alicante, Granada, Zaragoza,
Tarragona, Baleares, Oviedo, La Corufia y Ma-
laga. Luego baja bastante.

Se ve claramente que el planeamiento ha acudi-
do precisamente a las zonas de mayor virulencia:
las costas mediterraneas y los centros de produc-
cién. _

Un estudio de la evolucién de las caracteristi-
cas de estos planes esta todavia por hacer. En prin-
cipio puede sefialarse un despegue progresivo de
la mentalidad de las «alineaciones» (con grafiado
de la edificacion, que pasa de la manzana cerrada
al bloque abierto) hacia una sistematizacion del
concepto de zonificacion, con desaparicion de la
edificacion (reservada al plan parcial), al mismo
tiempo que un aumento de las dreas de reserva
urbana y un mayor énfasis en los esquemas viarios.

Finalmente, puede decirse que en los ultimos
afios, se manifiesta con cierta insistencia, aunque
minoritariamente, la preocupacién por la aplica-
cion de la incipiente metodologia cientifica al
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planeamiento y el enfoque del plan como progra-
ma y estrategia, lo que plantea la necesidad de una
revision de su definicidn legal, al mismo tiempo que
se extiende la critica general del marco de referen-
cia establecido por la «Ley del Suelo». Tocamos
aqui un punto extraordinariamente polémico, que
es el de la validez actual de dicha Ley. No nos
corresponde aqui examinar la situacion general del
urbanismo en Espaiia, ni la politica urbanistica,
pues no es el propdsito de esta leccion centrada
sobre el planeamiento, pero al tratar de ver las
posibilidades reales de operatividad que le caben
a éste, no podemos eludir el tema de la Ley que
lo define.

Si se examina la realidad urbanistica espafiola
y se compara con los objetivos que la Ley se pro-
ponia alcanzar y con las situaciones que queria
evitar, no hay mas remedio que convenir en que,
en lineas generales, la Ley no ha tenido demasiado
éxito. No creo que sea necesario que me extienda
en razonamientos que apoyen lo que digo. Todos
ustedes conocen la realidad de nuestro desarrollo
urbano y su diferencia con respecto a la forma en
que la Ley preveia su encauzamiento a través del
planeamiento. (Es lo que tratan de expresar es-
quematicamente las figuras.)

Ahora bien, cabe preguntar si esto se debe a la
intrinseca deficiencia de la Ley y a su inadecua-
cion a la realidad, como dicen sus enemigos, o bien
a la falta de interés que se ha puesto en aplicarla,
como sefialan sus partidarios. La respuesta esta
sin duda en la suma de ambas hipétesis, ya que en
el transcurso de los 15 afios de vigencia de la Ley
se ha puesto de manifiesto:

1.° Que la Ley tiene sus defectos, como todas

las legislaciones de la época los tuvieron en
otros paises, y como corresponde a una
vision determinada del problema urbano,
y no se ha hecho nada hasta ahora para co-
rregirla.

2.° Que la realidad politica espafiola ha evo-

lucionado desde la promulgacién de la Ley
en un sentido que dificulta su aplicacion.
La propulsion del desarrollo econémico ha
prevalecido a ultranza sobre la ordenacion
del desarrollo urbano.

3.° Que no se ha hecho lo necesario para exigir

el cumplimiento de la Ley, al no ejercerse
los controles necesarios, ni procurarse la
coordinacién de las intervenciones, ni la
puesta a punto de los mecanismos de ges-
tion.

Ciertamente que los mecanismos establecidos
por la Ley son complejos y de dificultosa realiza-
cién, y que los planes han pecado de rigidez, de
insuficiencia y de ingenuidad, pero creo que con-
viene dejar claro que de hecho no se ha intentado
seriamente la puesta a prueba de los citados me-
canismos ni el cumplimiento de los planes. No
es la comprobacién, por lo tanto, del fracaso de
los mismos, lo que podemos hacer ahora, sino

mas bien la constatacion de que aquellos meca-
nismos no han llegado a ser utilizados.

Todo ello ha llevado a la actual tendencia de
disolucién del planeamiento, con una frondosa
pluralidad de 6rganos administrativos de decisién,
de intereses a menudo contradictorios, que va en
contra de la necesaria unidad de criterio en la
direccién urbanistica, reconocida en otras orga-
nizaciones administrativas europeas. Asi, a la di-
ficultad de controlar la accién edificatoria de la
iniciativa privada, se suma la de la coordinacion
de las intervenciones publicas, que un acusado
«cantonalismo departamental», convierte en una
suma de acciones dispersas.

Resultado de todo ello es que se ha perdido en
gran medida la posibilidad, que era la razén de
ser de la Ley, de controlar el proceso de desarrollo
urbano mediante su sujecién al planeamiento, ol-
vidandose el caracter sistemitico y comprensivo
del mismo como una estrategia en el tiempo y en
el espacio, para acomodar al mismo la actuacion
de la iniciativa publica y privada.

En consecuencia, nuestro proceso de desarrollo
urbano, basado en la ignorancia o en la trans-
gresion del planeamiento, se ha caracterizado por
la densificacién congestiva de los cascos urbanos
al mismo tiempo que por €l desorden periférico,
producto de iniciativas accidentales e inconexas,
todo lo cual amenaza seriamente el futuro de nues-
tras ciudades, como empieza a ser perceptible
hasta por el menos sensibilizado de los observa-
dores.

Ello explica que en los Gltimos afios se hayan ve-
nido produciendo en el pais, dos corrientes de
opinién que apuntan hacia la correccién de esa
situacion en dos sentidos opuestos que coinciden
en el abandono del sistema vigente. Por una parte
hay cada vez més voces que reclaman la sociali-
zacion integral del suelo urbano, apoyandose en
el hecho de que la propiedad privada no ha sabido
«armonizar el ejercicio de sus facultades con los
intereses de la colectividad», que era la funcién
que le asignaba la Ley.

Por otra parte, otra importante corriente de
opinién, se pronuncia vigorosamente a favor de
una liberalizacion del suelo, de acuerdo con una
visién predominantemente econémica del proble-
ma, para romper la limitacién de la oferta al mer-
cado establecida por los planes actuales, y la rigi-
dez de sus determinaciones de usos del suelo.

La primera soluciéon, que como es sabido fue
contemplada como deseable en el preambulo de
la «Ley del Suelo», sigue siendo hoy tanto o mas
inviable como lo era en 1956, y por los mismos
motivos.

La segunda, por su parte, supondria el recono-
cimiento de libertad de accién para la iniciativa
privada, mediante una nueva y diferente configu-
racion del marco legal y una renuncia por parte
de la Administracién al encauzamiento del desarro-

llo urbano de acuerdo con un planeamiento basa-
e
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do en opciones voluntarias, previamente estable-

‘blecidas y seleccionadas.

Frente al posible atractivo que pueda ejercer
esta solucién, en base a su congruencia con la rea-
lidad econémica espafiola, y a la dificultad de man-
tener el control del suelo y de producir su oferta
ordenada, conviene hacer notar que la misma s6lo
puede obtener resultados medianamente acepta-
bles desde el punto de vista social, cuando se prac-
tica con grandes recursos econdmicos, como solo
pueden permitirselo paises de alto nivel de renta,
en los cuales la intervencion de la Administracion
se realiza por operaciones concretas y limitadas
para introducir un cierto orden en el proceso anar-
quico y espontdneo, cargando a Sus expensas no
s6lo la realizacién de todas las infraestructuras, sino
también la adquisicién de todos los terrenos ne-
necesarios para el equipamiento colectivo de la
ciudad y la preservacion de la naturaleza, salvo que
esto también se confie a la iniciativa privada bajo
férmulas de explotacién que dificultan o impiden
el beneficio general a todos los sectores de la po-
blacion.

Pero no podemos terminar sin recordar que,
como habiamos visto, frente a la alternativa socia-
lizacion-liberacién, existen paises que, dentro del
marco de economias de mercado, han logrado con
paciente esfuerzo, articular sus politicas urbanis-
ticas de acuerdo con sistemas estatutarios de uso
del suelo que hacen posible mantener el control
del desarrollo urbano de acuerdo con las opcio-
nes previamente determinadas como socialmente
ventajosas por el planeamiento. Ante esta realidad
debemos preguntarnos jes que no vamos a Ser
nunca capaces de llegar a algo parecido? jEs que
debemos abandonar el camino iniciado antes de
perfeccionarlo ?

La respuesta, como Vds. pueden adivinar, es
claramente politica, con lo cual se pone una vez
més de manifiesto, como sefialibamos desde el

principio, la dependencia total en que se encuen-
tra el planeamiento, cuando de la teoria quiere
pasar a la practica.

Quiero creer, y aqui se abre un paréntesis de
esperanza, que los trabajos para la definicion de
una nueva politica de urbanismo y medio ambiente
que ha acometido el actual ministro de la Vivienda,
asi, como la prevista revision de la «Ley del Suelo»,
encontraran el apoyo necesario en todos los sec-
tores responsables del pais, para superar la situa-
cién actual.

Esta es la gran incognita politica que, en el terre-
no del urbanismo, nos reservan los préximos afios.
De ella deberia salir la decisiéon de desarrollar de
verdad un sistema administrativo capaz de hacer
valer el planeamiento, de mantener el control del
suelo, de coordinar las intervenciones publicas y
de desarrollar los instrumentos de gestiéon urba-
nistica, junto con todos los reajustes que deben
introducirse en el marco legal y en la definicion
del planeamiento. De ella dependerd, por lo tanto,
el papel que en la preparacion eficaz de un futuro
mejor para nuestras ciudades pueda jugar el pla-
neamiento, un planeamiento sistematico, produc-
to de una visibn completa y profundizada del
hecho urbano y de una voluntad de ordenarlo,
y no sélo la actuaciéon por operaciones acotadas
y marginales, extrafias a un proceso general que
queda sin control. Con la vista puesta en aquella
esperanza, creo que vale la pena seguir luchando,
por mas que el desaliento sea la tentacién diaria
del urbanista.

* ¥k k

Estas son, sefiores, unas opiniones sobre la si-
tuacion actual del planeamiento, que espero sepan
entender y valorar como puramente personales,
por parte de alguien que les ha hablado desde una
posicién de fe absoluta en la conveniencia del pla-
neamiento sistematico.





