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Diez encrucijadas para el urbanismo espaiiol

Tengo la impresion de que lo unico afortunado
de la charla de esta noche, aparte de vuestra
presencia en la misma, es su titulo. A medida
que la preparaba iba aumentando en mi la im-
presién de que el empefio desbordaba mis fuer-
zas. Pero era tanta la ilusién que me hacia reu-
nirme una vez mds con mis amigos en esta casa
para hablar de urbanismo, el tema al que he
consagrado mi vida profesional. que creo que
por fin he logrado, si no otra cosa, escribir los
folios necesarios para cubrir el expediente.

El tema, en efecto, es bonito. Creo que desde
las mas remotas utopias, desde Platén a Santo
Tomds Moro, desde Campanella a Patrick Gue-
des, desde Munford a Ildefonso Cerdd, se ha
dicho que la ciudad —el maés espléndido pro-
ducto de la cultura humana después del lengua-
je— era reflejo de las concepciones politicas
dominantes, que el urbanismo es fundamental-
mente politico, que los condicionantes de la
estructura del poder determinan al cien por cien
las realizaciones urbanisticas.

Esta charla de esta noche, en la que he pro-
curado huir de las cosas ya dichas —lo que es
muy sencillo, bastaba con no releerlas expresa-
mente para prepararla—, es un dato mads, el dlti-
mo y el mds modesto, del camino hace siglos
emprendido. En la elaboracién de este dato, he
procurado al mdximo, como digo, actuar de
modo personal y no erudito. Voy a procurar
exponer mis convicciones al respecto, mi propia
visién del problema en Espafia segiin se deducen

de mis veinte afios de experiencia en la espe-
cialidad.

Itinerario a seguir

Para mejor comprensién de cuanto voy a ex-
poner quiero deciros ahora cudl va a ser el iti-

El presente trabajo es la Leccion de Clausura del
Curso 1975-1976, en el Centro de Estudios Urbanos.

Por José Luis Gonzalez-Berenguer y Urrutia

nerario a seguir: hablaremos primero de las
opciones que al politico se le presentan en lo que
pudiéramos llamar aspectos subjetivos de la pro-
blemdtica urbanistica. Se trata de la determina-
cion de quién protagoniza el crecimiento de la
ciudad, quién protagoniza las decisiones acerca
de las causas incluso remotas que determinan
este crecimiento. Después, hablaremos de lo que
pudiéramos llamar aspectos objetivos de la pro-
blemidtica urbanistica. Se trata de determinar el
talante del crecimiento de la ciudad, de decidir
acerca de “codmo” ha de configurar su rostro.

Forzando la consecucién de un esquema si-
métrico, podriamos encuadrar cinco alternativas
en el primer sector enunciado, y otras cinco en
el segundo. Y prosiguiendo en la exposicion de
un boceto previo del cuadro total, quiero adelan-
tar que en lo que hemos llamado opciones de
caracter subjetivo estudiaré: 1) La opcién so-
bre el cardcter piblico o privado de la determi-
nacién del contenido del plan (cosa que sonard
a absurda, como, en efecto, absurda es, pero que
en Espafia, y precisamente hoy, es preciso exa-
minar). 2) La opcidn entre la extension de la
ciudad, bien sobre suelo publico, bien sobre sue-
lo privado (lo que entraia todo el problema del
plan como arbitraje o composiciéon de intereses).
3) La eleccién entre un protagonismo estatal 0
un protagonismo local (con su problemdtica pre-
via en torno a la extensién geogréafica del objeto
de la regulacién urbanistica y el tema del macro
y del microurbanismo). 4) La eleccién entre un
urbanismo que encomienda sus decisiones fina-
les (sin olvidar, claro que esto es una postura
politica) a los técnicos y la que las encomienda
a los politicos. Y 5) La alternativa consistente
en elegir entre un plan autoritario y pura deci-
sién del poder o un urbanismo de inspiracion e
instrumentacién (a través de atencién a la opi-
nién publica y los controles jurisdiccionales) de
cardcter democritico.

En el sector de opciones objetivas o referentes
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al contenido del plan y el talante con que es
desenvuelto (sector en el que se podria incluir
la dltima de las cinco alternativas precedentes),
aludiremos: 1) Al tema de la eleccion entre la
grande o pequernia ciudad, tema interesante cu-
yas implicaciones politicas son evidentes, pién-
sese en que hay datos concretos acerca de la
oposicién soviética a que Varsovia rebase cierto
numero de habitantes, convencidos los dirigen-
tes rusos como estin de que el peso del pais en
el conjunto de su sistema de satélites variaria
hasta alterarlo peligrosamente, caso de seguir
creciendo la capital de ese pafs. 2) La eleccidn
entre el modelo de ciudad de usos concurrentes
o el de ciudad de vocacidn tinica o de fuerte pre-
ponderancia ocupacional con su correlativa in-
fluencia en cuanto al talante de las restantes
ciudades del sistema. interinfluencia ésta que se
da en todo caso, claro estd, y toda su repercu-
sién en la problemdtica regional. 3) La eleccién
entre ciudad dividida en distritos estancos, o la
socialmente integrada, tema éste en el que el
previo condicionamiento politico es evidente
(basta pensar entre otras muchas cosas en los
resultados electorales de uno u otro sistema).
4) Y ahora vienen (y deliberadamente las he
dejado para el final) dos opciones dramdticas:

las que consisten en elegir entre un talante rigido

y uno flexible en la concepcién y la ejecucion
del plan (con toda su repercusién en los proble-
mas de la especulacion). 5) Y dltima, la alter-
nativa entre el crecimiento econdmico y la cali-
dad de la vida (con todo el gigante problema de
la huida campesina a la ciudad y el de la im-
plantacién nuclear).

Pasemos, pues, a examinar la opcion primera.

Primera opcidén

I. Que lo que el-plan diga en definitiva es
una incumbencia piiblica parece evidente. El
articulo 52 y siguientes de la Ley del Suelo ad-
miten la promocién privada de los planes con su
correspondiente aparente encomendacién a los
particulares de la posibilidad —fuertemente con-
dicionada— de incorporar su voluntad, ya no la
de la Administracién, materialmente al plan. El
esquema hasta ahora era el siguiente: sobre un
marco absolutamente piiblico, los particula-
res podian “también” elaborar planes. La Ad-
ministracién tenfa en su mano siempre la po-
testad de no admisién, caso de que el documen-
to fuera irregular, lo que evitaba incluso la apro-
bacién inicial, la posibilidad de no efectuar la
aprobacién provisional si asi se deduce de la
informacién piblica, en la que figuraba natural-
mente la audiencia a la propia Administracion.
Y, dudosamente, aunque en la préctica es indu-
dable que esta potestad se ejercitaba por las
C. de Urbanismo, la potestad de denegar la
aprobacién definitiva. Nada decia la Ley respec-
to al marco geografico de la actuacién privada,
pPero que yo sepa, salvo en un caso, ésta nunca
rebasé la envergadura del planeamiento parcial.

En la nueva legislacién sobrevienen tres no-
vedades: las autopistas de peaje, las P.A.U. y la
imposibilidad de planeamiento parcial o especial
sin previo plan general. Estas tres novedades.
aln sin alterar tedricamente el sistema anterior
y aun dejando en manos de la Administracidn.
aparentemente, los tres resortes de las posibili-
dades de no aprobacidn, de hecho, van a priva-
tizar peligrosisimamente el urbanismo espafiol.

En efecto. hasta ahora se admitid, segin reite-
rada y, a mi juicio, acertada jurisprudencia. la

.imposthilidad de planeamiento parcial sin pla-

neamiento general previo. Que dogméaticamente
ello no es correcto resulta indudable, pero el
jurista, y sobre todo el politico, debe tener en
cuenta ante todo la posibilidad sociolégica de
actuar. la capacidad de respuesta social a la nor-
ma, y en el caso espafiol actual nuestro nivel de
renta ain no estaba en disposicién de soportar
con rigor un encadenamiento riguroso de los pla-
nes. Es decir, el planeamiento parcial sin el
general muchas veces era la inica alternativa
que oponer a esta otra: el actuar sin ningun
planeamiento. Pues bien, ahora esto no va a ser
posible segiin claramente dice el nuevo articu-
lo 13 de la Ley del Suelo. El resultado ya estd
siendo éste: los particulares que emprenden
una actuacion fragmentaria sobre un término
carénte de plan general deben elaborar también
éste. Mi experiencia es que las zonas que no les
interesan gquedan insuficientisimamente planifi-
cadas, pero lo suficientemente planificadas co-
mo para determinar, y quizd para siempre. la
configuracion urbanistica de todo el término mu-
nicipal.

En segundo lugar, aparece la Ley de Autopis-
tas de Peaje de 10-V-1972. Yo estoy convencido
de que el Ministerio con mas fuertes competen-
cias urbanisticas no es el de la Vivienda, sino
el de Obras Publicas. Las ciudades crecen no
hacia donde dicen los planes, sino hacia donde
se entrecruzan las grandes vias que unen a unas
con otras. Pues bien, la nueva Ley de Autopistas,
en su articulo 5. dice que los particulares pue-
den presentar a la Administracion los proyectos
de aquéllas, lo que quiere decir que promocio-
naran “ad libitum” cuanto suelo urbano dseen.

En tercer lugar, sabido es que en el suelo ur-
banizable no programado, entre el momento del
planeamiento general y el del planeamiento par-
cial, aparece el PAU. La evidencia de que tales
PAU sélo podrin ser de promocién privada (y
a ello contribuye la previsible alta exigencia de
equipamiento y el sefialamiento de extensién
minima grande planificable) es total; aunque
estdn en pie las aprobaciones vistas y la posibi-
lidad administrativa de rechazo. Esta institucio-
nalizacién generalizada del urbanismo concer-
tado la considero absolutamente recusable.

Concluimos, pues, esta primera opcién dicien-
do que en este momento el urbanismo espafiol la
resuelve mal. Estamos al borde de una privatiza-
cioén de las determinaciones acerca del contenido
de los planes. Si hay una incumbencia radical-
mente piblica y afectante a todos sin excepcion,
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es la de configurar la imagen de las ciudades, y
la de las constelaciones de ciudades.

Segunda opcidn

2. La dlternativa suelo piblico - suelo privado.
Resuelto el plateamiento anterior —aunque en
Espafia no con la deseable claridad— en el sen-
tido de que configurar la ciudad es una incum-
bencia publica. puede muy bien instrumentarse
la puesta en prdctica de la misma, bien sobre
suelo de propiedad publica, bien sobre suelo de
propiedad privada. En el primer caso, el plan
es una pura decision del poder; en el segundo.
el plan es el resultado de un arbitraje. es el lugar
de mdxima concurrenciu de intereses, el plan es
un acto de composicién. Me parece interesante
resaltar esta condicidn del plan como compo-
nenda —en el noble sentido de la palabra—
para lograr una ulterior acertada interpretacion
¥ puesta en prdctica del mismo. MNaturalmente
que también hay que tomar posicién ante la
solucién espanola. La E. de M. de la vieja Ley
calificé de ideal la solucién socializadora. Ideal,
pero irrealizable. Nada mds lejos de la verdad.
La solucién socializadora. que no tiene porqué
instrumentarse a través de una confiscacidn, que
puede ir precedida de una expropiacién (incluso
yo me atreveria a defender que a precios de
mercado), es la tnica solucién seria. Seria para
acabar con la especulacién. (Me remito a mi
libro “‘La reparcelacion y otros estudios sobre
urbanismo y vivienda”. donde-expongo el modo
como podria venderse suelo piiblico urbanizado
mediante subastas que versaran sobre la calidad
y precio de las viviendas y no sobre el valor del
suelo, siempre inalterable y siempre a precio de
costo). Seria para acabar con nuestras actuales
horribles ciudades, invivibles a fuerza de falta
de cquipo y a fuerza de mal gusto. Por mi parte.
estimo que este segundo aspecto de la cuestién
—Ila ciudad sin servicios y sin espacios libres—
es mucho mds grave que el de la especulacion
del suelo, con serlo éste tanto. Me permito re-
cordar que el tema estd sobre el tapete. Que la
marcha de la historia indica el norte tinico de la
socializacién. El reciente “White paper” inglés
sobre el urbanismo, del que han dado cuenta
tanto el Ministerio de la Vivienda en su servi-
cio informativo, como este Centro en el niimero
4/75 de la Revista “Ciudad y Territorio”, se
ocupa exclusivamente del problema de la especu-
lacién e instrumenta, esta vez creo que definiti-
vamente, la compra masiva de suelo por la Ad-
ministracion para resolver el problema. En In-
glaterra sélo podra edificarse en lo sucesivo so-
bre suelo piiblico {0 sobre suelo privado en el
s0lo caso de que el promotor sea duefio del
mismo al aparecer la Ley).

Hay que aludir ahora a una solucién intenta-
da al respecto en Espafia y, como todos sabe-
mos, no acompafnada del éxito, Me refiero, ob-
viamente, al INUR y al INV. Del fracaso del
INUR y del INV no puede deducirse un sélo

argumento frente a la socializacién del suelo de
expansién urbana. Los islotes socialistas en
océano capitalista fracasan sin excepcion. Los
errores acumulados en la concepcidén y realiza-
cion del INUR y del INV son demasiados para
que pudiera llegar a tener éxito. Aludamos sdlo
a uno: no puede decirse que se lucha contra la
especulacién cuando los solares finales se ponen
en el mercado mediante subasta aunque sélo se
permita acudir a ella a los promotores directos.

Antes de pasar a la opcién siguiente hay que
reconducir las dos precedentes a un dato raiz.
Efectivamente. una y otra estdn condicionadas
por otra opcion politica previa de la médxima
significacién: me refiero a la perspectiva con que
el Estado, la Sociedad y el Ordenamiento con-
templan el derecho de propiedad fundiaria. Apenas
este tema darfa para llenar bibliotecas y aqui
solo puede ser mencionado. Esta es la mdxima
opcién politica en materia de urbanismo. El de-
recho del Occidente europeo parece haber llega-
do en esta materia a esta conclusién: la pro-
piedad fundiaria urbana es una relacién juridica
que tiene por objeto la tierra sobre la que crece
la ciudad, y por contenido el que en cada caso
determine el plan. En Inglaterra esto quedd claro
desde la Ley de 1945 con la ingeniosa fdérmula
de la nacionalizacion del espacio; en Francia.
estd claro, sobre todo, a partir de la determi-
nacién de 1 m* por m? como aprovechamiento
a nivel nacional. En Espafa, igualmente ya des-
de la vieja Ley del Suelo, y mis ahora: el pro-
pietario espafiol tiene derecho al 90 por 100 del
aprovechamiento medio. y ello durante la vigen-
cia del plan. (Aprovecho esta oportunidad para
criticar negativamente este plazo. Se deberia
haber dicho: cuando sobrevenga una modifica-
cidn, el derecho de todo propietario es el de
concurrir con iguales criterios al disfrute del
nuevo plan). Pues bien, la decision politica so-
bre ese importante punto es indudable que
condiciona los dos aspectos ya vistos: la deci-
sion sobre la naturaleza fundamentalmente pu-
blica o privada del problema de la configuracién
de la ciudad y de la configuracién de las cons-
telaciones de ciudades; y la decisién sobre la
naturaleza publica o privada del dominio del
suelo sobre el que la ciudad se extiende.

Tercera opcion

3. El protagonismo administrativo residen-
ciado en el mundo estatal o en el local.

Al llegar aqui es preciso recordar la distincién
entre los dos grandes objetos de intervencién
administrativa en materia de urbanismo, y a los
que venimos aludiendo desde el principio: la
ordenacidn del territorio y lu expansion y remo-
delacion de lus ciududes. Son temas ambos ur-
banisticos y absolutamente interpenetrados (en-
tre otros datos porque cada vez se ve mds claro
dos cosas: que la ordenacién del territorio no
es sino un conjunto de determinaciones politi-
cas relativas al “cémo han de ser” las ciudades, ¥
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que la configuracién de la ciudad estd por com-
pleto determinada por su entorno, incluso a
veces extraordinariamente alejado). Pero son
problemadticas distinguibles. Para el jurista, la
primera se caracterizarfa por ser una interven-
cién negativa (zonas prohibidas), y cuando es
positiva lo es por ser una intervencién mediante
armas de fomento. La segunda. por lo contrario:
fundamentalmente positiva (en el sentido de que
el plan dice concretamente qué se va a hacer en un
lugar), y en su aspecto negativo utiliza medidas
policiales (al que no actua segun el plan en cl
tiempo previsto se le sanciona, cosa inimagina-
ble en el sector macrourbanistico). Lo primero
condiciona lo segundo en el sentido de que el
plan de la ciudad debe tener en cuenta las pre-
visiones regionales. Finalmente, lo primero tiene
ambito regional. y lo segundo, local (ciudad y
su zona de expansion). Pues bien, aqui aparece.
l6gicamente clara, la divisidon de competencias
entre Estado y entes locales, correspondiendo
al primero el planeamiento macrourbanistico de
ambito regional, y a los entes locales el planea-
miento microurbanistico. Sin embargo. y dentro
ya del microurbanismo, la opcién politicamente
adoptada en Espana no se atiene a esta solucién
que llamamos légica. v carga el acenio en las
potestades estatales, incluso desde luego en ma-
teria urbanistica local. A mi me parece que no
era esto lo que se deducia del articulo 32 de la
Ley del Suelo que erigia en protagonistas del
sistema a los Ayuntamientos encomendando a
las Comisiones de Urbanismo. en el tramite de
aprobacion definitiva, una mera potestad dc
sefalamiento de deficiencias. El Tribunal Su-
premo decidié que a cstas Comisiones incumbia
en este tramite la determinacién del contenido
del plan. estatalizindose asi (hasta la aparicion
del Decreto-Ley de Barcelona. y ello sdlo en
cuanto a planes parciales) las decisiones de la
Administracion relativas a dicho contenido.

Paralelamente a cllo. el Tribunal Supremo de-
cidié (y a esta decisién he contribuido, creo y
me arrepiento) que en materia de control de la
ejecucion de plan las potestades linicas residian
en los Ayuntamientos a través del sistema de
licencias, que una vez otorgadas eran prdctica-
mente inatacables, de lo cual. como es sabido,
se han deducido funestas consecuencias para el
urbanismo espaiiol.

=

A mi me parece que en este punto la opcién
politica ideal consiste en atribuir al Estado
la problemdtica macrourbanistica y a los entes
locales la microurbanistica, con un control del
primero sobre el segundo basado en la necesidad
de ajustar los planes de las ciudades al previo
planeamiento regional. Me parece también que
el instrumento “plan de urbanismo de dmbito re-
gional”, es decir, el plan director territorial de
coordinacién regional, es altamente idéneo para
la articulacién del Estado y las regiones, de lo
que hablaremos después.

Es importante, quede claro, que la ten-
sion Estado-Municipios es sociolégicamente po-
sitiva en cuanto a su valor como instrumento

para la salvaguardia de la libertad. Pero de
ningin modo puede decirse que la libertad sea
sin mds salvaguardia, por el polo municipal, de
esta tensién. Concretamente, el Estado puede
ser el agente de la libertad. aqui, frente a los
mecanismos caciquiles, del mismo modo que la
implantacién de la Monarquia Absoluta fue un
paso hacia la libertad en cuanto que abatié los
poderes seforiales. Urbanisticamente esto se tra-
duce en el reconocimiento de que los Ayunta-
mientos, en manos de caciques, han actuado de
modo claramente condenable otorgando licencias
irregularcs. otorgamiento que debia ser evitado.
Cosa que no se hizo en un alarde inconcebible
de mal entendido respecto a la autonomia local.
Hora es de decir que esta autonomia ha sido
pésimamente mal ejercitada. También la ha ejer-
citado mal —y auln peor— el otro drgano otor-
gante de licencias. el Ministerio de Informacién
y Turismo, en el caso clamoroso, por ejemplo, de
Cala Salions. He aqui, de nuevo, la tesis de que
en la tensién Estado-Municipios no puede de-
cirse que la libertad esté representada por uno u
otro extremo; la libertad la salvaguarda la exis-
tencia de la tensiéon misma. Y ésta se mantiene
en el plano del plan. y en el de las licencias. ins-
tituyendo ambas actuaciones en competencias
compartidas y no excluyentes. En cuanto al plan
econtimia esta exclusion. En cuanto a la licencia
ha roto el sistema la nueva Ley. estableciendo en
sus articulos 184. 185. 186 y 187 lo siguiente.
Las licencias siguen déndolas los Ayuntamientos.
tal como debe ser. Pero la Administracién Cen-
tral interviene: 1) segiin el articulo 184 el Go-
bernador Civil puede suspender actos sin licen-
cia o contra ella. y al final ordenar la demolicién:
2) lo mismo sucede en el 185: 3) en el caso
del 18 el Gobernador Civil pone en conoci-
miento del Alcalde la existencia de licencia con
infraccidn manifiesta y grave. y si en diez dias
¢l Alcalde no hace nada el Gobernador Civil
acuerda la suspension y paralizacion; y .4) en
el 187 el Gobernador Civil instard del Ayunta-
miento la revision, y si éste no lo hace en un
mes el Gobernador Civil dard cuenta a la Co-
misién Provincial de Urbanismo para aplicar el
articilo 5, apartado 4.", de la Ley.

Mi comentario es positivo en cuanto que se
ha superado la condicién sagrada de las licen-
cias, una de las lacras del urbanismo espafiol.
Pero no queda agotada la exposicién de la op-
cién politica adoptada por Espafia al respecto.
Hay que decidir también en qué Ministerio se
residencian las decisiones estatales sobre la ma-
teria. La situacion espafiola es desoladora. Sig-
nificativamente, estd la disputa entre Gobernacién
y Vivienda resuelta primeramente a favor del
segundo, que ha contemplado, sin embargo,
cuatro intentos de recuperacién de potestades
por parte del primero. En primer lugar, el intento
de derogacion de la Ley del Suelo mediante un
Decreto-Ley que sustituia parte de la Ley. En
segundo lugar, la creacién de la Subdireccién
General de Saneamiento para intentar la inter-
vencién en el campo netamente urbanistico de
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la conservacién ambiental. En tercer lugar. la
Circular de 28 de junio de 1965 sobre unidades
residenciales de temporada, cuyo contenido ur-
banistico es indudable. Y, finalmente, el tema
importantisimo de la regulacion de Areas Me-
tropolitanas, tema sobre el que hay que demo-
rarse un momento, dada su envergadura, puesto
que la mitad de la poblacién espafiola vive en
Areas Metropolitanas reales, y casi la tercera
parte en Areas Metropolitanas formales. La al-
ternativa politica aqui ha sido confusa. La Ley
del Suelo. en su Disposicion Transitoria 4.". las
llamé Entidades Locales (Agrupaciones). El pri-
mer Reglamento orgdnico del Ministerio de la
Vivienda la llamd Organos Auténomos depen-
dientes de este Ministerio, si bien al aparecer
la enumeracion de tales organos autonomos no
se atrevieron a citar entre ellos a las Areas. Los
Proyectos de la Ley del Suelo insistian en este
criterio e invitaban al Gobierno para su prolife-
racién. Afortunadamente, se ha impuesto el buen
sentido, la opcién politica ahora parece que va a
ser otra, y las Areas Metropolitanas a partir del
Estatuto Local y del Decreto-Ley de Barcelona
van a ser regidas por auténticos Entes Locales.
Recordemos la ejemplar solucién dada al caso
en Inglaterra con el Ministerio de Housing and
Local Government.

Pero, ;cudl es el Ministerio de verdad encar-
gado del urbanismo en Espafia? Por sorprenden-
te que pueda parecer, yo creo que este Minis-
terio no es el de la Vivienda. sino el de Obras
Piblicas, que  independientemente de la indu-
dable energia con que las ejercita en contraste
con la inseguridad de que hace gala el primero --
mantiene competencias decisivas sobre el traza-
do de las vias interciudades (cuyo trazado deter-
mina fortisimamente la configuracidn de éstas,
diga lo que digan sus respectivos planes). asi
como a través del Decreto de ordenacién de
embalses y a través de la Ley de costas '(con su
articulo 12 dedicado a la ordenacién de 'las pla-

yas y con el tratamiento de la zona maritimo-
terrestre).

Otro Ministerio conflictivo es el de Educacién
y Ciencia, con la enérgica aplicacién de la Ley
del Patrimonio Artistico de 13-V-1933, y su Re-
glamento de 16-IV-1636.

Respecto a la importante incidencia urbanfs-
tica del Ministerio de Informacién y Turismo re-
cordemos: la Ley de Centros y Zonas de
28-XI1-63 y su Reglamento de 23-XII-64, el cual,
por primera vez en la historia, encomendé el
otorgamiento de licencias a un drgano de la
Administracion Central: los Delegados Provin-
ciales de Intormacién y Turismo, o los Comisa-
rios de Zona. Aunque la ilegalidad era clara (se
vulneraba el articulo 165 de la Ley del Suelo),
el Tribunal Supremo no lo estimé asi, y en sen-
tencia de 16-IV-66 dijo que este traspaso de la
potestad de dar licencias estaba justificado por
“el mal gusto de los Ayuntamientos”.

Por fortuna tales errores no fueron graves,
pues la Ley de Centros y Zonas ha funcionado
como “jus dispositivum”,

Cuarta opcién

4, La consistente en decidir entre un ur-.
banismo regido por técnicos o regido por po-
liticos. Quiero comenzar recordando que e¢]
conferenciante es también un técnico del de-
recho. Mi postura es muy conocida al respec.
to. Estimo que el configurar la ciudad es algo
muy complejo que sblo puede ser decidido por
aquellos hombres que no se sientan presos en
la malla de una profesionalidad forzosamente
unilateralizante. Los técnicos estamos para ase-
sorar, pero no para decidir. Y en los ultimos
anos nuestro pafs ha estado regido por la idea
contraria imbuidos como estibamos de unas de-
cisiones que condenaban toda politica e ignoran-
do que tales decisiones eran al fin y a la postre
también otra politica. Estructuralmente, en cuan-
to que versan sobre cosas afectantes a toda la co-
munidad. E intencionalmente, en cuanto una en-
comendacién de la toma de decisiones a nosotros
los técnicos persigue siempre un fin politico: el
antidemocratismo. Un urbanismo en manos de
técnicos exclusivamente envuelve siempre un
urbanismo antidemocritico y antilocal. Y con
esto pasamos a la quinta opcidn.

Quinta opcion

5. La eleccién entre un urbanismo de corte
autoritario 0 un urbanismo democratico. Esta-
mos ante la méds profunda e importante de las
opciones posibles en urbanismo, después natu-
ralmente de la que consiste en decidir sobre
la actuacién sobre suelo exclusivamente pi-
blico o privado. El talante de la actuacién
democritica trasciende a la totalidad de los
actos que se producen en el sector. El de-
mocratismo se expresa a través de un triple
cauce. segiin sea de participacién o de control:
en el primer aspecto. el origen popular de la
decision a través de las elecciones que versan
sobre programas de partidos en los que se han
pronunciado estos acerca de la temdtica urba-
nistica; en el segundo aspecto, el control popular
de las actuaciones se produce a través senalada-
mente de la prensa y las interpelaciones parla-
mentarias; y finalmente aparece el control ad-
ministrativo y jurisdiccional de todo acto de
poder a través de las informaciones publicas ¥y
del sistema impugnativo de planes y licencias.
En Espafia, dejando aparte los aspectos primero
(las elecciones en las que concurren los partidos
con sus correspondientes programas urbanisti-
cos) y parte del segundo (la interpelacién par-
lamentaria), hasta ahora inexistentes, estamos
usando timidamente del cauce de la prensa ¥
timidamente también de los controles adminis-
trativo (la concurrencia a la informacién publi-
ca) y jurisdiccional, incluso a pesar de la exis-
tencia de la llamada accién popular, que de tal
sélo tiene el nombre.

Concluimos con esto la exposicion de las cin-
co opciones en torno al problema del protago-
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nismo de la accidén urbanistica. Vamos a prose-
guir examinando los problemas que se suscitan
en torno al tema del “quommodo” de la ciudad.
Empezando por el muy importante de su tamafio
ideal.

Sexta opcidn

6. El éptimum de la aglomeracién urbana es
cuestién que requiere para su examen alguna pre-
via puntualizacién. No seria lo mismo hablar
del tamafio ideal de la capital del Estado que
del tamano de las pequefias concentraciones ur-
banas dedicadas exclusivamente a la tarea de
cuidar de la produccién agraria.

Hay, pues, que decir dos cosas: que es falso
que la vida sea mds humana en el campo que en
las ciudades, y falso que la vida sea mds vivide-
ra en las aglomeraciones pequefias que en las
grandes. Y que es cierto que la gran ciudad
hace a los hombres sentirse libres aunque, pa-
raddjicamente, las dictaduras no combaten la
gran ciudad. Lo primero es clarisimo, No hay
tépico mds falso en el urbanismo que el de que
hay que lograr que el hombre viva en ciudades
no grandes porque asi su vida es mas humana.
Las estadisticas demuestran, por ejemplo, que
la incidencia de enfermedades mentales y de
criminalidad es mayor en el campo que en la
ciudad, y mayor er la pequeia que en la gran
ciudad, con tal de que ésta no sea desmesura-
damente grande. E! problema no es achicar la
ciudad, sino lograr que, siendo lo suficiente-
mente grande como para que pueda llamarse tal,
no resulte demasiado incémoda.

Esto no quiere decir. claro, que haya que aca-
bar con toda aglomeracién que no alcance el
minimo europeo, que en Espaiia seria —salvo el
caso de las capitales vascas— cifrable en medio
millén de habitantes o quizd mdas. Es preciso,
sin duda, que haya aglomeraciones urbanas de
trama tal que no se pueda hablar de un desierto,
¥ que el campo esté suficientemente cultivado. Lo
que digo es que hay que acabar con la idea de
que lo deseable es la pequefia ciudad, como mo-
do de vida, y que por ello los campesinos estdn
algo asi como locos cuando pretenden evadirse
de la cércel de su actual modo de vivir. Todo
esto es incierto. Lo cierto es que una ciudad don-
de un enfermo de apendecitis tiene que empezar
por recorrer 200 kildmetros si se quiere operar,
o un comprador de un regalo tiene que hacer
otro tanto, si no quiere regalar una espantosa
vulgaridad, ni es ciudad ni es nada. Y esto su-
cede en casi la totalidad de las capitales espa-
fiolas, y no digamos en los pueblos. En resumen,
es equivocada la idea de que la ciudad grande
es un mal.

Cuestién complementaria es la vertiente po-
litica del asunto. Es indudable que la ciudad es
el progreso, la critica, la inquietud, el avance,
mientras que campo es el conformismo, la re-
signacién, la pardlisis. La Historia del Mundo es
la historia de las grandes ciudades. Grecia y

Roma son historias de ciudades. La Revolucién
Francesa es la revolucién de Paris, la Revolu-
cibn Rusa es la revolucion de Pettrogrado. El
Imperio Britanico es la ciudad de Londres, como
el austriaco fue la ciudad de Viena, y la gran
cultura alemana del XVIII y del XIX es la his-
toria de sus Cortes, pequefias. pero auténtica-
mente ciudadanas. Si las primeras cien ciudades
del mundo desaparecieran, la humanidad en una
generacion volveria a la barbarie, a menos que
las siguientes cien ciudades conscientes de su
nuevo protagonismo tomaran el relevo. Hecha
esta precisién, diremos que seria necesario de-
terminar otro concepto vilvula: el de vida grata.
Podriamos. entender por tal aquella que goza de
un alto standard de servicios, hoy por todos de-
seado dada la gran facilidad que los medios de
comunicacion social brindan para que se produz-
ca el efecto demostracidn, esto es, la posibilidad
de compartir el goce de servicios de calidad por
el mero hecho de ver que otros lo disfrutan. Y,
por supuesto, se incluyen aqui también todos
los servicios de la asistencia hospitalaria y los
de la cultura a nivel de clubs, sociedades re-
creativas con actividades de calidad, etc. Pienso,
en definitiva, en un nivel de servicios como el
que puede brindar hoy una ciudad, por ejemplo,
como San Sebastidn

Pues bien, ni aun con estas determinaciones
hemos dicho bastante. O mejor dicho, hemos
dicho algo importante. Y es que el Optimo de
la ciudad es uno u otro segun sea la tradicion y
densidad de ciudadanfa y de cultura vivida si-
multinea y parejamente por todos los niveles
sociales. En otras palabras, una ciudad merece
el nombre de tal, con un determinado nimero
de habitantes, si esas circunstancias de ciuda-
dania estdn vivas, y necesitard un volumen
3x 6 4x o mds, con un nivel de cultura ciuda-
dana menor. En una Alemania, por ejemplo,
son auténticas ciudades aglomeraciones que aqui
serian poblachones (es absolutamente seguro que
el entorno cultural aleman logra ciudades con
s6lo 100.000 habitantes). En Espafia son autén-
ticas ciudades Madrid (desde la postguerra, no
antes), Barcelona —sin duda, la primera ciudad
espanola— y rmiedia docena de aglomeraciones
mds. No lo son, con los criterios expuestos, la
corona de bellisimos nicleos que rodean Ma-
drid. Vicens Vives dice que durante el siglo
pasado Espafa solo tuvo dos ciudades: Bar-
celona y Cidiz.

Queda claro, pues, que lo que he querido decir
es que la filosofia de “alabanza de la aldea y
menosprecio de la Corte” es falsa. Pero que,
indudablemennte, es deseable lograr un esquema
de ciudades en el que, ldgicamente, no todas
—sino una por region— sean ciudades grandes.
;Posibilidades del poder para ello, sin suprimir
las libertades? No muchas, pero desde luego
existen (y recordemos que en Rusia, donde tan-
tos resortes tiene el poder, se ha fracasado en
la politica de contencién de Moscii). Estas po-
sibilidades no son, pues, el uso de Decretos
como el de “términos municipales” de don
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Francisco Largo Caballero (que perseguia otras
finalidades), o el de *‘asentamientos espnnta}-
neos”, de Sdnchez Arjona (que perseguia preci-
samente esta finalidad de frenar el crecimiento
incontrolado).

La via parece estar en el cegamiento de las
fuentes, es decir, en evitar que los lugares de
emisién de emigrantes contintien siendo lugares
indeseables para vivir. Y ello en tanto en cuan-
to a la existencia de puestos de trabajo, como
en cuanto a la existencia de un nivel de oferta
de servicios que logre en tales lugares una ape-
ticibilidad de que hoy carecemos. Nada digamos
de la pretensién de cercenar el crecimiento de
los focos mediante un planeamiento que limite
su oferta de suelo. Mientras los centros de
emision sigan siendo tales, con planeamiento o
sin él, los centros de recepcién seguirdn reci-
biendo emigrantes. El crecimiento de una ciudad
que lo hace desmesuradamente no se corta re-
cortando su plan, sino revitalizando los centros
de emigracién. Una u otra vez resurge en la
problemadtica urbanistica ese importante perso-
naje que es la ordenacién del territorio.

Esto nos lleva a pasar a la opcién siguiente:
la relativa a los esquemas de ciudades. Pero
antes quiero puntualizar dos cosas. La primera
es que la contradiccién espanola en la materia es
haber creado grandes ciudades como lo es haber
creado universidades, y haber elevado el nivel
de vida, condiciones todas de la democracia.
La segunda es que la gran ciudad necesita redes
de transportes publicos o privados, por lo que
el tema del automovil queda desconectado del
tema del tamafio de la ciudad. Esto es. cabe una
gran ciudad sin transporte privado.

Séptima opcion

7. La siguiente opcion se da entre ciudad de
usos muiltiples o polarizados. Lo que inmedia-
tamente se traduce en la configuracion del sis-
tema satelitario de ciudades. Tema, pues, alta-
mente inmerso en el marco del macrourbanismo.
Estamos ante la perspectiva material u objetiva
de la opcién subjetiva Estado-Municipios que
antes vefamos. Estamos ante la visidén urbanis-
tica del espacio regional. El error del régimen
de haber convertido Madrid en una ciudad in-
dustrial, por ejemplo, se inscribe en este marco de
visién urbanistica del fendmeno regional. La re-
gién como constelacién de ciudades, encuentro
que es un tema de una fecundidad extraordina-
ria. Piénsese en la concepcién de Catalufia o de
Aragén como sistemas de ciudades polarizadas
en torno a Barcelona o Zaragoza, respectiva-
mente. La polarizacién, naturalmente, no es
dato imprescindible: es muy sencilla la explica-
cién urbanistica de Galicia sin ciudad como cabeza
visible, en tanto no se decanta, como es de espe-
rar suceda, el liderazgo creciente de Vigo.,

El tema se conecta con el de jerarquizacién
de las ciudades y con el de su complementarie-
dad. ;Debe dejarse al azar de las leyes econdmi-

cas o debe ser planificado? Parece evidente lo
segundo: He aqui la tuncionalidad, tnica, del
Plan Nacional de Urbanismo.

Octava opcidon

8. Opcidn entre ciudad monolitica o plural, y
dentro de ésta entre una pluralidad comparti-
mentada o una pluralidad difundida, por un lado
entre industria y residencia, o por otro, y ésta
es la verdadera importancia de esta opcidn. entre
residencia obrera y residencia burguesa.

La opcién gira en torno al problema de la
integracion social de la ciudad. Parece estar en
manos de la planificacién la determinacion de
cudl sea el grado de esta integracién. de si ésta
va efectivamente a producirse, etc. Hay que
aludir, primeramente, a dos aspectos que pu-
diéramos llamar de menor conflictividad. Me
refiero en primer lugar al logro efectivo de una
integracion. El duende que convierte una aglo-
meracion de casas en una convivencia parece
escaparse a las determinaciones del plan. Los in-
gleses dicen que este duende ha faltado a la
cita en los casos de las “new towns”, cosa que
yo dudo sea cierta, y han intentado arreglar el
problema creando la iltima serie de nuevas ciu-
dades en torno a nicleos preexistentes. En se-
gundo lugar, quiero aludir a la integracién indus-
tria-residencia, integracién que parece no desea-
ble, si bien parece también claro que hay que
evitar los excesivos distanciamientos generado-
res de excesivo nimero de horas vacias dedica-
das a los traslados. A lo que queria referirme
especialmente es al problema de la integracion
ciudadana entre clases. He aqui uno de los pun-
tos capitales de estudio para todos los que nos
ocupamos del urbanismo. Las premisas que po-
driamos sentar son. creo yo, las siguientes:
1) mis convicciones religiosas y su traduccion
politica me llevan a postular una sociedad. y
por ende una ciudad sin clases; 2) la mas ele-
mental y reiterada experiencia nos dice que los
intentos de los urbanistas de lograr una ciudad
en la que se dé una completa mezcla de clases
sociales han fracasado; 3) contamos también
con la experiencia de que el inico medio que el
planificador tiene a su alcance para tal intento
es el de calificar uniformemente el suelo en cuan-
to a uso (es decir, el determinar la misma den-
sidad e idéntico nivel de equipamiento); 4) que
aun asf la imagen real de la ciudad aparece fi-
nalmente diversificada socialmente, ya que es
imposible determinar mediante el plan o las or-
denanzas la calidad del comercio, por ejemplo;
5) por ello, el urbanista ha de decidir que el
problema es extraurbanistico, pero que, mientras
es resuelto en el mundo en que se produce (que
es el de las grandes decisiones politicas, econémi-
cas y organizativas), su deber es no exacerbarlo
o acentuarlo, y que para ello el arma que brinda
el plan es la de calificar el suelo residencial de
modo uniforme en cuanto a equipo y de modo
poco diferenciado en cuanto a densidades.



Novena opcion

9. La novena opcién hace referencia al im-

Diez portante tema de la concepcion y ejecucién del

encrucijad

as Plan, y al talante rigido o flexible en dicha con-

cepcién y ejecucion. Inmediatamente diré cudl
es el campo en que la presente alternativa se
muevc: el de la rdpida puesta en valor y puesta

‘en practica de suelo, y su inmediata consecuen-

cia: la aparicion de la especulacién. Me expli-
caré: ¢l drama del urbanista es éste: la nece-
sidad de encontrar una via media entre la im-
periosidad de la observancia del plan y la evi-
dencia de que en la medida en que se es riguroso
en tal observancia se restringe la oferta de
suelo, aconteciendo dos cosas: que se retrasa la
construccion y que sube el precio de los sola-
res al ser escasos los que se pueden poner en el
mercado y permanecer rigida, o creciente, la
demanda. La solucion sdlo puede estar en la
concepcién del plan como documento flexible
y en el dominio de unos criterios igualmente fle-
xibles en su aplicacién. Lo primero requiere un
gran talento en el redactor de plan; lo segundo
requiere un gran talento (creo que ademads de
grande ha de ser precisamente un talento iuri-
dico. puesto que se trata del cumplimiento de
una norma) en el gestor. Dicho de otra manera,
el redactor ha de pensar que el plan ha de ser
cumplido, pero que puede suceder que no sea
posible cumplirlo a rajatabla, y ha de prever
este posible cumplimiento. El gestor ha de cum-
plir el plan, pero tiene que saber qué hay que
hacer cuando resulta inconveniente su cumpli-
miento. Ademds, el legislador ha de tener en
Cuenta este grave problema y facilitar en la ‘pro-
pia norma los cauces para que todo esto suceda
sin caer en la anarquia. Yo aconsejaria desde
aqui a los gestores de planes que sean muy exi-
gentes en materia de ejecucion y efectividad de
la urbanizacién y realidad del equipamiento, pero
que sean muy tolerantes en materia de trazado
de viales o en materia de juego de volimenes,
por ejemplo. El tema es dificil y no trasladable
a una conferencia sin mds. Quede en el aire la
importante idea de que el legislador, autor del
plan y gestor del mismo, deben tener conciencia
de que en la medida en que el plan es concebido
¥ ejecutado rigidamente la especulacién encuen-
tra campo para actuar a sus anchas. La opcién
aqui es planeamiento rigido o flexible. Y nues-
tro legislador ha tenido conciencia de ello alu-
diendo al problema repetidamente en la Exposi-
cién de Motivos de la nueva Ley. Sin embargo,
aunque se autoproclama partidaria del plan flexi-
ble, marco, etc., la verdad es que ha conservado
y reforzado con una prohibicién del plan parcial
0 especial sin plan general, contenida en el
nuevo articulo 10, la vieja dialéctica plan ge-
neral-plan parcial para el suelo urbanizable
programado, agravindola mediante la introduc-
cién del Plan de Actuacién Urbanistica en el
suelo urbanizable no programado. Creo. sin em-
bargo, que el uso abundante de las normas sub-
sidiarias y de los proyectos de detalle con su

posibilidad de juego de voliimenes, y su apro-
bacion definitiva en manos municipales, pueden
ser un factor de agilizacion.

Décimma opcion

10. La décima y udltima opcién es una simple
aplicacion al campo del urbanismo de un drama-
tico dilema que tiene planteado la humanidad.
Se trata de elegir entre proseguir el ritmo del
desarrollo. o conservar un nivel aceptable de
calidad de la vida. Desde que al hombre de
Occidente acometiera, tal como dice Spengler,
hacia el afio 1000, una enfermedad consistente
en que la antigua conformidad con su entorno

que caracteriza al hombre apolineo-— es sus-
tituida por un deseo de reformar ese entorno
(caracteristica del hombre faustico). Desde en-
tonces no ha cesado una carrera de lucha, acen-
tuada por el protestantismo, como demostraron
Max Weber y Sombart. A menos que sobreven-
ga otra nueva Edad Media, tal como predijo
Berdiaeff, el hombre parece condenado al “circu-
lo de la riqueza” del consumismo. Obsérvese
que ello no es consustancial a Occidente, pues-
to que fue fendmeno desconocido por Grecia y
Roma, y hoy lo protagoniza también el Japdn.

Urbanisticamente la opcién no se traduce en
la que opone la gran a la pequena ciudad (aun-
que evidentemente en la primera la calidad de
la vida estd mdas amenazada), sino en la que
opone confort e individualismo a austeridad y
sentido comunitario. Ello se manifiesta en tres
datos sefialadamente: el automdvil privado o
el transporte publico; el uso ilimitado, o susti-
tuido por otros usos, de medios de calefaccidn
y refrigeracién (sobre todo los primeros. conta-
minantes). Hay un tercer dato: la eliminacidn
de basuras y la de detritus a través de los cursos
de agua.

Las soluciones, curiosamente, estan en una lla-
mada a los resortes de la técnica, acompanada
de un fortisimo reforzamiento de las incumben-
cias del sector publico. Las tres amenazas (co-
ches, emisores térmicos y evacuacién) son so-
lucionables con: transporte piblico, electrifica-
cibén barata y fortisima disciplina en los vertidos.

La opcién no puede ser la detencién del desa-
rrollo (me remito a la tesis del profesor Conde
Duque sobre el tema), sino su fuerte disciplina-
miento. La ciudad no tiene por qué dejar de cre-
cer hasta lo que sea razonable. Debe someterse
a una fuerte disciplina que entrafia una econo-
mia no de mercado sino de direccién central.
A mi juicio. el mds fuerte argumento contra la
solucion capitalista estd en el derroche y la irra-
cionalidad de su produccién, y se manifiesta en
su incapacidad para resolver el dilema de desa-
rrollo - calidad de la vida. Este dilema sélo
lo resuelve una economia de direccidén central.

Pero esta economia es proclive a la pérdida o
al debilitamiento del sistema de libertades. So-
lucién tnica: la espiritualidad como informadora
de la aplicacién de las técnicas colectivistas.
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