HORTALEZA

UN EJEMPLO DEL ENCAJE DELOS

PA.L DENTRO DE UN PROCESO
GENERALIZADO DE NUEVO
ENFOQUE DELTRATAMIENTO
DE LOS TEMASURBANOS

INTRODUCCION

El objeto de estas notas no es tanto describir los
documentos resultantes del primer PAI realizado
en Madrid, que por otra parte han sido ya
difundidos y comentados, como sefialar su caricter
de proceso abierto, enmarcado en un proceso mas
amplio dentro del cual atin nos encontramos. Dado
que en otros apartados de este niimero monografi-
co se analizan los aspectos mas generales de este
proceso amplio en el que estd inmersa el Area
Metropolitana de Madrid, aqui sé6lo se destacan los
rasgos que parecen mas significativos para la
comprension del marco en el que tuvo lugar la
aparicién de los PAI asi como de la cambiante
virtualidad que han ido desarrollando con el paso
del tiempo. Estos rasgos significativos podrian
resumirse en:

— Una reflexiéon generalizada en Europa a
multiples niveles apunta a una situacién de
crisis del planeamiento.

— El ahondamiento critico de los sentimientos
de reivindicacién de una mayor calidad de vi-
da descubriendo los fallos de los sistemas

* Arquitecto director del Equipo técnico que desarrollé el PAT
del distrito de Hortaleza.

Por José Ruiz de Elvira*

utilizados en fases de crecimiento, haciendo
visibles los saldos negativos acumulados,

— Por este camino se llega a la deteccién de
errores de fondo; el cumplimiento de lo
planeado seria insuficiente para resolver los
problemas ya existentes, y aiin mas los
previsibles.

Todo ello da lugar a un doble movimiento que
convergerd mas adelante: los ciudadanos se orga-
nizan en grupos reivindicativos; los responsables
politicos y técnicos se interrogan sobre las metas de
un nuevo tratamiento de la ciudad. La convergen-
cia se establece en torno al concepto de participa-
cion.

En nuestro pais se dan algunas circunstancias
favorables: el nuevo marco democritico, el reco-
nocimiento legal de la participacién en los temas
urbanos y, aunque parezca de menor importancia,
la tendencia del movimiento ciudadano a descar-
garse de contenidos politicos, con lo que puede
focalizar su atencion en el entorno urbano.

En este contexto, tan sintética e incompletamen-
te descrito, la problemaética del planeamiento en el
Area Metropolitana de Madrid a mediados de los
70 puede hoy ser interpretada, a la luz de los
erriticos intentos de revision del Plan que se habian
producido, como resultado de la falta de definicién
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de metas. Puede entenderse que es ésta la razén de

el proceso de trabajo y los caminos posteriores
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que un nuevo equipo técnico de COPLACO
plantee una dindmica distinta, de la que los PAI
van a formar parte. El planeamiento se conci-
be como el encuentro de dos corrientes: una
desde abajo, desde los trozos y los proble-
mas, detectados en el proceso de participa-
cién ciudadana; otra desde arriba, que aspira a
definir un modelo territorial, un esquema en el que
puedan incardinarse y coordinarse los niveles
territoriales parciales. En la primera estdn los PAI,
que aspiran también (de ahi su nombre, que ha
resultado poco afortunado) a establecer programas
para intervenciones anteriores al nuevo Plan.
Sefialadas hasta aqui las coordenadas en que se
plantean los PAI, se pasa ya, con especial referen-
cia al caso de Hortaleza, a describir los precedentes,

recorridos en la via trazada por el PAI; entre ellos
es interesante destacar el encaje de los PAI en el
proceso general de revision del planeamiento me-
tropolitano, aunque este proceso se haya modifica-
do en la forma regulada por el Decreto 11/80, y el
esquema global se esté estructurando a través de las
intervenciones sucesivas del Consejo de Municipios
y COPLACO, y haya de definirse totalmente en las
labores de compatibilizacién intermunicipal.

Hortaleza: razones de una eleccién

Parece interesante intentar explicitar a posteriori
las razones de la eleccién del distrito de Hortaleza
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como sujeto del primer PAI, por cuanto esas
mismas razones -conformaron la mecénica de los
trabajos y sus desarrollos posteriores. Al margen de
cuestiones circunstanciales, pueden destacarse los
siguientes aspectos:

— La existencia de un movimiento ciudadano
comparativamente potente, que en sus de-
marcaciones territoriales cubria la totalidad
del distrito, y que contaba ya con una
experiencia reivindicativa importante.

— La organizacién de ese movimiento en forma
de coordinadora de distrito, lo que facilitaba
su papel de interlocutor de la Administra-
cion. )

— Los trabajos de andlisis llevados a cabo por
la coordinadora, que habian culminado en la
presentacién del Libro Azul en abril de 1978

(y que en cierto modo conectaba indirecta-
mente con €l Programa de Planeamiento pre-
sentado por COPLACO a los parlamentarios
de Madrid).

Y, finalmente, podrian sefialarse las caracteristi-
cas intrinsecas del distrito, que lo hacian especial-
mente idéneo para una experiencia piloto; su
dindmica de crecimiento, la existencia de vacios
importantes (que permitian suponer ciertas posibi-
lidades de resolucién de déficits y problemas), la
diversidad de sus componentes socioecondmicos.

El proceso de los trabajos: la participacion

Parece interesante destacar que la participacion
puiblica en el PAI de Hortaleza puede considerarse
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iniciada afios antes del comienzo de los trabajos.
En ese periodo, el movimiento ciudadano en el
distrito se va estructurando y ha ido produciendo
una importante documentacién reivindicativa e
informativa. El equipo técnico, al iniciar su labor,
recibe los resultados documentales de una partici-
pacion publica que habia alcanzado niveles intere-
santes en la definicion de la problematica y de los
mecanismos de actuacién. Sin embargo ya en este
inicio pueden observarse aspectos importantes:
uno de ellos, cémo la primera reivindicacion del
movimiento ciudadano, es decir, la consecucién de
informaci6n, habia obtenido escasos frutos, lo que
impedia el planteamiento riguroso de peticiones o
acciones. También podian percibirse dos tipos de
limitaciones conceptuales: las localistas, que co-
menzaban a ser superadas en la Coordinadora, y
las derivadas de una autolimitacién en la proposi-
cion de instrumentos, que solia cefiirse al cumpli-
miento de los planes, sin llegar a creer en posibili-
dades de modificacion.

Puede sefialarse también otro condicionante
especifico al PAI de Hortaleza, que vino a reforzar
el papel de la Coordinadora en lo relativo a
representatividad y poder de convocatoria: el hecho
de que los trabajos se realizaron antes de las
elecciones municipales, y practicamente al margen
de cualquier intervenciéon municipal. Tan sélo al
final sus conclusiones y propuestas rozaron mini-
mamente el proceso electoral.

La participacion a través de las 13 asociaciones
integradas en la Coordinadora se inici6 ya formal-
mente desde el principio de la fase de toma de
datos. Para cada una de ellas se realizaron encues-
tas colectivas en sus locales sociales, analizando su
historial, sus temas especificos, las mecéanicas de
actuacién y su labor de difusién a través de
publicaciones. Pero la labor principal se desarrollé
en contacto constante con la Coordinadora, en
cuyo seno se establecid un proceso muy completo
de intercambio de informacidn, analisis y diagnds-
ticos entre el movimiento ciudadano y el equipo
técnico.

También en el seno de la Coordinadora hubieron
de establecerse mecanismos de sustitucion de repre-
sentaciones sectoriales practicamente inexistentes.
Alli el movimiento ciudadano tuvo que tomar la
palabra en nombre de grupos que no estaban
organicamente representados, tales como comer-
ciantes o industriales. Y también el proceso de los
trabajos sirvié para que se crearan o reactivaran
labores asociativas sectoriales, tales como comisio-
nes de enseflanza, sanidad o actividades de ocio
para jovenes.

La excelente participacion del movimiento ciu-
dadano organizado no podia, sin embargo, ocultar
sus limitaciones. La captacion para los trabajos del
PAI de vecinos no adscritos a alguna asociacion fue
minima. La apertura de un local especifico fue
reveladora: sus visitantes seguian siendo los miem-
bros de la Coordinadora o de las asociaciones.

Aunque ya ha sido comentado este hecho y se
han analizado sus causas, vale la pena aqui insistir
en dos aspectos principales. Los PAI se habian
concebido como acciones fuertemente apoyadas
por una importante campafia institucional de
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animacién y propaganda, cuya supresiéon no ha
sido atin publicamente explicada. :

Por otra parte, la actuacién de la Comisién de
Trabajo, 6rgano de coordinacién de los distintos
agentes y organismos implicados en el PAI, careci6
de proyeccion publica. En su seno se establecieron
relaciones ttiles para la buena marcha de los
trabajos, pero sin llegar a crear un movimiento de
intima colaboracion que pudiera haber multiplica-
do el impacto del PAI sobre los vecinos no
asociados. Sin duda la escasa participacién munici-
pal, antes sefialada, contribuyé en este PAI a
difuminar su pretendido impacto.

No obstante todo lo anterior, cuando han pasado
tres afios. la valoracion de la participacion publica
en el PAI de Hortaleza es, desde el punto de vista
del equipo técnico, claramente positiva. Podrian
listarse aqui algunos resultados directos, para pasar
después a considerar brevemente desarrollos poste-
riores:

— Se consiguié un listado formalizado de rei-
vindicaciones claras, jerarquizandolas a tra-
vés de un andlisis metddico con intervencion
sustancial del movimiento ciudadano. En una
labor conjunta Coordinadora-equipo se racionali-
zaron tanto los problemas como los objeti-
vos, interpretando las casualidades y avan-
zando posibles instrumentaciones.

— Lainteraccion técnicos-vecinos permitié avan-
zar en el analisis de posibilidades: de la
reivindicacion basada en el cumplimiento
de planes o proyectos se pasaba a la proposi-
cién de nuevos instrumentos.

— La superaciéon de localismos a través de
analisis globales permitié al movimiento ciu-
dadano encarar temas que desbordaban sus
marcos asociativos; asi, temas como la Cuzco-
Barajas o el Anillo Verde fueron puestos a
debate durante la redaccién del PAIL

— El debate sobre la utilidad del PAI resulto ex-
traordinariamente enriquecedor. Incluso po-
dria decirse que fue util la desilusién sobre
su papel de programas de acciones inmedia-
tas, ya que ello ayudé a resaltar sus otras
funciones: la consecucién de un buen “ma-
nual de reclamaciones”, y su papel de sustrato
para la revisién del Plan General.

Difusion y utilizacion del PAI de Hortaleza

Parece interesante sefialar aqui algunos aspectos
relacionados con el papel del PAI hasta los
momentos actuales, comenzando por resefiar como
se ha visto afectado por los cambios producidos en
el marco politico-administrativo.

COPLACO acomete la difusién de los trabajos
con la edicibn de un resumen, cuyo alcance
adolecera de los mismos problemas que tuvo la
integracion de los vecinos en los trabajos; es decir,
su limitacién al movimiento ciudadano organizado.
Al mismo tiempo se establece un sistema de segui-
miento y asesoria que pronto revela su falta de
contenido real.

El protagonismo en la aplicacién y seguimiento
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del PAI comienza a pasar a manos municipales. El
hecho decisivo es la constitucién de las nuevas
Juntas de Distrito; pese a que el movimiento
ciudadano preexistente se sintié marginado, puede
decirse que va a descansar sobre las Juntas,
criticamente apoyadas por las asociaciones no
integradas, y, sostenidas por los servicios munici-
pales, la misién de llevar adelante las propuestas
del PAI

En esta situacién puede hablarse de dos lineas de
consecuencias (cuya interaccion se verd mas ade-
lante en la repeticion de algunos temas):

— El PAI se convierte en “manual” para las
acciones municipales, en tanto listado orde-
nado de problemas y propuestas.

— Los PAI, tras un periodo de debate técnico-
politico, son reconocidos como elementos
basicos para la revisién del Plan General; los
PAI han estado en el trasfondo del proceso
de las Directrices Metropolitanas por el
Consejo de Municipios y COPLACQO, y vana
estar en la redaccién de los nuevos planes
generales municipales, si bien su influencia
sobre éstos, por razones diversas, parece que
serd mas destacada en Madrid que en la
periferia metropolitana.

Sobre la primera linea de consecuencias, v con
referencia a Hortaleza, puede comentarse breve-
mente los siguientes temas:

— Portugalete: la accién ciudadana contra el
Plan Parcial de Ciudad Lineal se decanta,
tras el PAI, en la consecucion de una revi-
sion profunda del planeamiento del barrio;
el Plan Especial de Reforma Interior se
encuentra enla actualidad en grado de Avance.

— El barrio de Cércavas de San Antonio,
producto de parcelaciones en suelo riistico,
ha conseguido el reconocimiento legal de su
existencia. Camino similar han seguido las
zonas de Timén y Cerro del Zurrdn, en el an-
tiguo término de Barajas. Estos casos supo-
nen la resolucidn de problemas similares a los
planteados en todo Madrid, en los que se pre-
sentan enfrentamientos entre situaciones rea-
les vy clasificaciones del planeamiento vi-
gente.

— Fl caso de la urbanizacién Colombia forma
parte de los convenios urbanisticos tltima-
mente negociados por el Ayuntamiento de
Madrid; en este convenio se han resuelto pro-
blemas derivados de la ubicacion, cuantia y
ocupaci6n real de las cesiones de suelo previstas.

— Con la iniciaciéon de acciones expropiatorias
se ha acometido recientemente la resolucién
de una vieja aspiracion del distrito: el poli-
deportivo de Hortaleza. La capacidad de esta
actuacién para albergar problemas de equi-
pamiento en el barrio del Carmen, hoy inso-
lubles a causa de la ocupacion por vivienda
marginal de los terrenos necesarios.

— La resolucién de los problemas de equipa-
miento de la Alameda de Osuna, que habian
sido objeto de una larga lucha reivindicativa

que el PAI recogid. podra ser factible en el
marco de los acuerdos establecidos, que modi-
fican calificaciones de suelo y redistribuyen
usos residenciales y dotaciones.

— La problematica derivada de la densificacion
previsible del caso antiguo de Hortaleza, que
hacia temer a la vez la destruccion del equi-
librio, atin existente entre trama urbana y ti-
pologia de la edificacion, parece estar en
vias de ser contemplada; de hecho, y como
accién preparatoria, se ha decretado la sus-
pension de licencias. Esta suspensidn alcanza
también a los terrenos de la Huerta de la Sa-
lud, cuya liberacion de expectativas es impor-
tante no sélo por el interés historico de las
edificaciones que alberga, sino también por
constituir el inico vacio urbano que queda en
una zona que ha alcanzado densidades muy
elevadas.

— En zona préxima, y con carécter similar de
vacio urbano y edificios de interés, se sittian
el Hogar Clara Eugenia y el convento de los
Pales; su recuperacion, en vias de negocia-
cién, se inscribe en el marco de un nuevo tra-
tamiento de la autovia Cuzco-Barajas, que
fue en su origen producto de los trabajos del
PAL

— El Convenio Canal de Isabel II-Ayuntamien-
to, para disminucion y reordenacién del vo-
lumen edificable de los terrenos situados jun-
to al depdsito de Lopez de Hoyos, puede
considerarse también ligado al mismo tema
de la autovia, que se examina més abajo; a la
vez ofrece vias para la supervivencia del Pinar
del Rey, que ha sido siempre un objetivo fun-
damental de los vecinos del distrito. '

— El tratamiento del Anillo Verde es un tema
que desborda claramente los limites del dis-
trito; sin embargo puede decirse que en Hor-
taleza se iniciaron, en colaboracién con otros
movimientos vecinales, las primeras reaccio-
nes a las tomas de postura que condujeran a
las bases de actuaciéon para el Anillo Ver-
de. Las consecuencias que de tales bases
puedan deducirse, en funcién de las acciones
municipales iniciadas o en estudio, son aiin
dificiles de prever, pero puede decirse que
la Coordinadora, durante los trabajos del
PAI, tomé conciencia de la importancia rele-
vante que para el distrito han de tener las
decisiones que se tomen sobre este tema.

— Queda, finalmente, en esta rapida exposicion,
entrar en el tema de la autovia Cuzco-Bara-
jas. Se trata de un tema a caballo entre esta
primera linea de consecuencias directas o de
gestién, y la seflalada como segunda linea
(de revisién del plancamiento); parece mds
adecuado exponerlo en esta 0iltima.

La situacién actual de los trabajos de revisidon del
Plan General de Madrid, con la redaccién reciente
de un documento de preavance, no permiten tratar
las posibles consecuencias del PAI en esta linea de
planeamiento més que a nivel de intuiciones. No
obstante, parece interesante resefiar aqui algunos te-
mas que presumiblemente tendrdn cabida en la
revision.
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— La reconsideracién de la Cuzco-Barajas se

produjo en el PAI tanto por razones de trafi-
co como estructurales: se rechazaba la nece-
sidad y la conveniencia de hacer incidir tra-
ficos de paso sobre el Distrito, el efecto de ba-
rrera que llevaba consigo, y los elevados con-
sumos de suclo que suponia. Pese a las pre-
siones para su construccion derivadas de los
Campeonatos de Futbol de 1982, la autovia
no se ha construido, y hoy existe una cons-
ciencia generalizada de la necesidad de re-
conducir su tramo urbano a caracteristicas
menos agresivas, que permitan a la vez recu-
peraciones de suelo para equipamientos y

realojamientos, en conexion con temas ya ci-
tados anteriormente. En cuanto al tramo “ris-
tico” de la autovia, que el PAI proponia man-
tener (conectandolo al Cuarto Cinturdn) para
dotar de accesibilidad a posibles equipamien-
tos metropolitanos situados en el Anillo Ver-
de hoy puede considerarse inmerso en un
debate en el que se barajan mejoras de acceso
al aeropuerto, posibles implantaciones en
suelo del Anillo y temores a la generacién de
expectativas.

Las restantes propuestas viarias del PAI es-
tin experimentando los efectos de la modifi-
cacion reciente de los enfoques sobre las redes
arteriales y los ejes de ntcleo. Sin embargo,
parece previsible que lleguen a adoptarse ma-
llas primarias similares a las que el PAI pro-
ponia, buscando suavizar los impactos que
suponian proyectos tales como el Cuarto Cin-
turén o los ejes de nucleo 4 y 12.

El cierre de estas mallas, ligado a los enlaces
de la Cuzco-Barajas, llevara consigo recon-
sideraciones de densidades, tipologias edi-
ficatorias y localizacién de equipamientos en
forma posiblemente similar a las propuestas
del PAI, en especial en la Zona Este de Cani-
llas, Villa Rosa y Conde de Orgaz.

Conclusiones

De los PAI en su conjuto pueden extraerse di-
versas conclusiones; aqui se reseflan especialmente
las derivadas de la experiencia personal de la inter-
vencion en el PAI de Hortaleza.

Los PAI sélo pueden entenderse y valorarse
viéndolos en el contexto en que se produje-
ron; este contexto debe ser considerado en
sus componentes politicos, sociologicos y téc-
nicos, examinando para cada uno de ellos su
evolucidn anterior a los PAI, durante ellos, y
hasta los momentos actuales.

Como parte de un proceso, su valoracion ha
de ser provisional, aplazando analisis mas
fundados al menos hasta un primer cierre del
proceso, es decir, hasta completar las revisio-
nes del planeamiento.

Como intento de participacion, el PAI de
Hortaleza debe considerarse como una expe-
riencia incompleta, sobre todo porque no pu-
dieron contrastarse en ella los posibles efectos
de labores de animacién, que practicamente
no existieron.

Al margen de esta falta de animacion, puede
decirse que los temas urbanisticos no tienen
hoy por hoy suficiente poder de convocato-
ria; el PAI de Hortaleza convoco a los veci-
nos ya encuadrados en asociaciones, y no a
mas. Sin duda es preciso afinar las técnicas de
animacién y participacion, pero eso no basta-
ra. La participacién ciudadana es un hecho
tanto sociopolitico como cultural, que sélo
puede ser fruto de una concienciacion colec-
tiva, en un proceso lento en el que la confian-
za en los resultados tiene gran importancia.





