DEL PILAN DE MADRID:

ELEMENTOS

PARA UN DEBATEL

Eduardo Leira*

PRESENTACION

escribir un Plan General, sintetizar sus conte-
Dnidos, es siempre dificil. Se trata de un com-
plejo y voluminoso documento fruto de una
larga elaboracién que recoge un sinfin de trabajos
que apoyan o complementan las determinaciones
del Plan.
El actual Plan de Madrid no es una excepcion.
Bien al contrario, por las caracteristicas de la
ciudad y el enfoque adoptado, su contenido y docu-

*Arquitecto, Director de la Oficina Municipal del Plan.
Ayuntamiento de Madrid.

Han colaborado en la elaboracion de la ponencia los
miembros de la direccion del equipo redactor del Plan General
de Madrid: Ignacio Solana, Arquitecto; Daniel Zarza, Arquitec-
to. Luis Felipe Alonso-Teixidor, Arquitecto. José Maria Garcia
Pablos, Arquitecto. Jests Gago, Arquitecto. Agustin Herrero,
Ingeniero de Caminos. Y su contenido refleja la contribucién, en
el Plan, de todo el equipo redactor.

mentacion misma es especialmente prolija y com-
pleja.

Todo intento de descripcién exhaustiva supera-
ria la posibilidad de una ponencia. Adecuado
parece, asi, el enfoque dado a este Seminario,
dirigido a debatir aquellos aspectos mds innova-
dores de los contenidos de los Planes, el método de
alcanzarlos y la forma de plasmarlos. Se trata de
verificar, colectivamente, las aportaciones de los
Planes Generales que se estan ahora redactando y si
redundaran, como se presume, en su capacidad de
superar la limitacion, futilidad o incluso las conse-
cuencias negativas que para la ciudad han encerra-
do tantos Planes anteriores.

En consecuencia, en la ponencia se han seleccio-
nado aquellos aspectos que parecen mas significa-
tivos y potencialmente innovadores. Dado el mo-
mento cultural y el debate sobre la conveniencia,
utilidad y viabilidad de los Planes Generales, se
dedica un primer apartado a plantear la concepcion
misma desde la que se ha redactado el Plan de
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Madrid, que claramente apuesta por el Plan
General como instrumento de gobierno municipal,
recobrando su funcién especifica propiamente “or-
denadora” (puesta en cuestion desde posiciones
tecnocraticas en linea con su concepcion como Plan
Director Estratégico) pero, a la vez, reformulando
el cardcter y modo de adoptar ciertas decisiones
que vienen constituyendo los contenidos asumidos
del Plan General y mediante las que se puede y debe
plasmar una explicita politica municipal de trans-
formacion de la ciudad. Se entra en una polé-
mica; pues; en doble frente: por una parte ante
la tecnocracia rutinaria que no ve el Plan mds
alla de la burocratica formulacion legal y, por otra,
ante quienes niegan la virtualidad a todo Plan
General y proponen, alternativamente, la interven-
cion urbanistica reducida al proyecto de “arqui-
tectura”. En el texto se vierten afirmaciones inten-
cionadamente polémicas y que van dirigidas a pro-
vocar el debate. Conveniente parece que desde la
ponencia de Madrid, primer Plan que se presenta,
se abra ya este debate conceptual sobre los Pla-
nes, que habra de subyacer en el desarrollo de
todo el Seminario.

En un segundo apartado, la ponencia recoge una
seleccion de aquellos contenidos mas significativos
“de ordenaciéon”, Elintento de recobrar la condicion
de Plan “de ordenacion” tendria que “notarse”en la
naturaleza de las determinaciones adoptadas y en la
forma de plasmarlas en los documentos. Esa
“verificacion™ es la que pretende hacer en esta
segunda parte.

Por ultimo, en el tercer apartado se pasa revista a
los aspectos estratégicos e instrumentales. El orden
de exposicién, —inverso al que pudiéramos
denominar “clasico” de estrategia-estructura-
ordenacion, con que se ha redactado la Memoria—
no es casual. Muestra asimismo la aproximacion
conceptual y metodologica desde la que se ha
elaborado el Plan, rompiendo esa convencional
jerarquia, pero no olvidando, y por el contrario
reforzando, la capacidad del Plan de adoptar
significativas medidas de politica urbana, tanto
estratégicas como instrumentales, cuya utilidad y
adecuacion se derivan precisamente del nuevo modo
de concebirlas y de plasmarlas en determinaciones.

|

Debatir hoy sobre Planes Generales cobra senti-
do, precisamente, como consecuencia de la redac-
cién reciente, o en curso, de una serie de planes que
sin duda pueden tildarse de “nuevos”.

Carece de sentido, pues, hablar genéricamente
del Plan General si se hace a partir de la expe-
riencia de los planes elaborados en linea con el
“desarrollismo”, figuras estereotipadas que sirvie-
ron de soporte del entonces buscado crecimiento de
nuestras ciudades durante los afios del “boom”
inmobiliario, abstrayendo, coherentemente, su con-
crecion fisica propiamente urbana. En aquellos
planes, adecuadamente designados como de “asig-
nacién™ o de “mancha”, el objetivo —implicito o
explicito— era la asignacién o generacion extensi-

va de rentas de suelo (mejor decir expectativas)
que, de manera genérica, se establecian para un
crecimiento en “poligonos” sin definir su forma
urbana y que se apoyaban, de espaldas al trans-
porte publico, en una Red Arterial sobredimen-
sionada, rabiosamente jerarquizada (en un “canto”
a la autopista) y que rompia los tejidos urbanos,
resultando un indiscriminado y potente mecanismo
para la generaciéon de plusvalias en la ciudad
consolidada. Esta, no sélo se sacrificaba en aras de
una viabilidad superurbana, sino que se convertia
en un mero “tablero” para la especulacion con
solares potenciales, mediante la introduccion de
incentivos de volumen y cambio de uso para la
sustitucion indiscriminada y prematura de los
edificios primigenios.

Ademads, esos Planes, que ahora podriamos
denominar convencionales, se apoyaban en estu-
dios que tendian a abstraerse de la realidad fisica a
ordenar por el Plan. Considerada la ciudad en su
conjunto y mediante grandes cifras, esos estudios
apenas se traducian en medidas concretas que se
dirigiesen a controlar y dirigir la evolucion de la
ciudad como fruto voluntario de una determinada
politica urbanistica. El “distanciamiento” de esos
estudios provenia en parte de la limitaciéon propia
de los instrumentos de intervencion urbanistica,
pero también era consecuencia de una ausencia de
objetivos de transformacion urbana, primando el
crecimiento y aceptando de hecho el modo y forma
en que se producia la ciudad, resultado del funcio-
namiento del mercado de suelo, derivado de la
rentabilidad diferencial de los nuevos usos. La
tendencia a que el uso mas rentable fuera el que
ocupase cada terreno, solo venia trastocado, con
cierta aleatoriedad fruto de criterios estructurales,
funcionales o incluso “estéticos™ derivados de una
degradada aplicacion de la ciudad racionalista y
sobre la base de un “modelo territorial” abstracto
—por mas que dibujado— que, como un a priori,
constituia la guia del crecimiento.

LA NECESIDAD DE UN NUEVO TIPO
DE PLAN

Pues bien, no son esos Planes de los que
hablamos. La pretension, si acaso el reto, de lo que
bien se podria denominar como “nueva generacién™
de Planes de los 80 en Espafia, es encontrar un nuevo
tipo de Plan que resuelva problemas, que afronte
de modo realista y con todos los medios al alcance de
los Ayuntamientos, la transformacién de la ciudad
heredada y no a priori su crecimiento. Y ello, como
respuesta a una realidad nueva: ciudades que no
crecen, mal “crecidas™ y con cimulo de problemas
a los que no ha sabido dar respuesta la aplicacién
rutinaria de los instrumentos de intervencién urba-
nistica. Asimismo, es consecuencia de una renova-
da valoracién cultural de la ciudad que parte de
una interpretaciéon en la que se reconocen los
procesos especificos y diferenciados que se dan en
la concrecién fisica y en definitiva en su forma,
objeto especifico del planeamiento urbanistico.
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Si una “novedad” caracteriza a los Planes
Generales que se estan redactando hoy en Espafia,
es centrar su preocupacion o considerar su objeto
especifico, el cuerpo fisico de la ciudad. Pretender,
en suma, dar respuesta adecuada a su condicion
enunciativa de Planes de Ordenacidn. Insistir en
ello no encierra retérica alguna, aunque si exige
intentar bosquejar al menos lo que, en tanto que
término “recuperado” del urbanismo tradicional, se
entiende hoy por la ordenacion como objeto de
los Planes, lo que ha venido a denominarse “urba-
nismo urbano” (1), tan brillantemente plasmado,
—con la gran capacidad de sintesis cultural que su
redactor tiene (2),— en la Memoria del Avance del
Plan General de Malaga, cuando se describe su
caracter y condicion:

“... ordenancista en el sentido de la tradicién
ilustrada del urbanismo, proyecto de una
‘arquitectura de la ciudad’ capaz de propo-
ner la imagen de nuevas piezas y trazados
deducidos de la lectura tedrica y la reinter-
pretacion de las piezas y elementos urbanos
existentes, y susceptible de ser desarrollado
mediante actuaciones publicas discretas y
austeras en su concepcién, pero a la vez
capaz de contener, promover y dinamizar
politicas urbanisticas en los principales sec-
tores de la economia urbana, orientadas a

transformar el caricter de las decisiones -

publicas, de las actuaciones, y la misma
forma de producirse el espacio construido™.

Esa nueva concepcion sélo ha sido posible abor-
darla desde los Ayuntamientos democraticamente
elegidos y en su mayoria de izquierdas. Ello era
una condicion necesaria pero no suficiente. Los
Planes responden a una nueva politica urbana que
asume como problemas otros distintos de los que
venian genéricamente reconociéndose como tales,
Jrecogen una cultura urbanistica fraguada a la vez
en la reivindicacion ciudadana y la elaboracién

tedrica, no solo en Espafia, que les permite, ademas, :

de plantearse nuevos objetivos, encontrar las medi-
das que, presumiblemente, sean mas eficaces para
afrontar los problemas detectados.

Los nuevos Planes Generales, como no, plan-
tean, en gran medida instrumentalmente pero en
ciertos casos con entidad sustantiva, tanto la
reflexion sobre la ciudad mas alla de su forma —so-
bre la que de modo prioritario y finalista puede y
debe intervenir— como la aplicacion de nuevas
medidas e instrumentos juridico-urbanisticos, cuya
nueva concepcion requiere asimismo grandes dosis
de imaginacidn. Si bien la ordenacidn constituye su

(1) Este es el término con el que Manuel Sold Morales
caracteriza esta generacién de Planes, en un articulo evaluativo
del urbanismo en Espafia (niimero monografico de Urbanistica,
en preparacion). Asi lo formulé en la presentacién de ese
articulo en el encuentro sobre Planes Generales celebrado en
Vallvidriera, Barcelona, noviembre 1982.

(2) Damidn Quero, Codirector del equipo redactor del Plan
General de Malaga y hoy Director General de Accién Territorial
y Urbanismo del Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo.

objeto especifico, si bien con el asumido prota-
gonismo que ha de tener la accidn publica se
promueve la realizaciéon de intervenciones fisicas
concretas como “motores” de la transformacién
urbana, también se reconoce que dificilmente seran
éstas suficientes para lograrla y que son precisas
ademas otras medidas. Su necesidad se deriva tanto
para conseguir hacer viables las propuestas de
ordenacion como para lograr otros objetivos de
indole social y econdmica que, obligadamente,
estdn en la preocupacion municipal y para los que
también el Plan General, como instrumento de
gobierno del territorio, constituye el medio de
alcanzarlos.

De esa reflexion globalizadora, econdmica, sec-
torial, pero siempre especificamente urbana, no se
derivan linealmente los objetivos de ordenacion,
de forma de la ciudad. Esta encierra una cierta
autonomia, apoyada en la interpretacion de la
ciudad misma y el modo de producirse. No
obstante, existen significativas relaciones entre
ambas lineas de aproximacion, relacion dialéctica
entre lo que ya viene acufidndose como aproxima-
ciones de “arriba a abajo” y de “abajo a arriba™,
que rompen la jerarquia secuencial, asumiendo
ambas como tarea del Plan General de Ordenacion.
Relacion, también, entre estructura y forma, entre
estructura y ordenacién, que exige contar con
bases, marco de referencia, magnitudes de control,
medidas posibles a adoptar “desde arriba™ (para el
conjunto de la ciudad), contar con propuestas
tentativas de ordenacion “desde abajo”, desde y de
las partes, y a su vez contrastarse éstas en términos
estructurales en un proceso iterativo que caracte-
riza el método.

Asi, se hace imprescindible una vision integra-
dora, que no integral y comprehensiva (el Plan
General no lo puede todo), apoyandose y recono-
ciendo esas relaciones fundamentales sin las que la
ordenacion y las propuestas concretas mas o menos
formalizadas no pasarian, en muchos casos, de ser
meros dibujos sin virtualidad.

El Plan de Madrid pretende inscribirse en este
nuevo tipo de Planes Generales. Si acaso por el
tamafio de la ciudad y por su insercion en un Area
Metropolitana, haber abordado esa renovada apro-
ximacion del planeamiento de la ciudad encerraba
aqui mayor dificultad —por la mera envergadura
de la tarea— y exigia una mayor novedad en las
propuestas.

CREER EN EL PLAN GENERAL:
UNA NUEVA ACTITUD ANTE
EL ESCEPTICISMO REINANTE

Sin considerar que especificamente corresponde
al Plan General ordenar la ciudad, definir su forma
a partir de una consideracion “global” —de cohe-
rencia que no de homogeneidad, de modelo de
“contenido” que no “formal”— que tan sdlo es
abordable mediante el acto y el “momento” anali-
tico-propositivo que el Plan significa, tal ordena-
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cion no seria llevada a cabo de una manera
completa.

Con ello, la actitud que sustenta el Plan General
de Madrid es “creerse” la validez y necesidad del
Plan General siempre que sea este tipo de Plan, ante
el doble escepticismo reinante: de un lado, de
quienes, en funcion de la experiencia reciente,
ponen genéricamente en cuestion la validez y posi-
bilidad del planeamiento general, como “imposi-
ble” en si mismo (3) y de otro lado, de quienes
identificado el Plan General con un producto
estereotipado y fijo renuncian o ven también
imposible su renovada concepcién, y se escudan
—como “refugio”, reconocido o no— en el “pro-
yecto de arquitectura” como Unica alternativa (4),
casi coyuntural y “guerrillera”, (la arquitectura que
“salva™ la ciudad) (5) ligada a lo que la gestion
cotidiana puede acometer.

LA CIUDAD EXISTENTE:
FOCO DE ATENCION DEL PLAN

Madrid no crece y ello no es una excepcion en el
ya consolidado sistema urbano espafiol. Por ello,
ademas de otras razones de indole cultural que no
es preciso destacar aqui, el Plan General no puede
“escapar” de la ciudad consolidada, de sus proble-
mas, que pasan ineludiblemente a constituir el
centro de su atencion. El crecimiento por el cre-
cimiento —es decir “caiga quien caiga”— es hoy
mas que nunca rechazable en si mismo. Tampoco
desde el Plan puede ni debe plantearse una nueva
ocupaciéon de suelo sobredimensionada, “por si
acaso™ ocurre algo no previsible, en una inade-
cuada, falaz, y demostradamente contraproducente
“sobreoferta”™ de suelo urbanizable. Se afronta una
situacion “nueva”, las propuestas se han de conce-
bir a partir de la ciudad existente y, en su caso,
como complemento o extension. Ello constituye
hoy, de hecho, una nueva vision conceptual vy,
naturalmente, un planteamiento metodoldgico
nuevo.

(3) Mas alld del propio término, acufiado en Espafia por
F. Teran, ese planteamiento se dio, de hecho, durante afios en
Madrid en los sucesivos intentos de revisar el Plan General del
Area Matropolitana de Madrid desde la Administracién Central
con un enfoque convencional del planeamiento. Tras esos
intentos frustrados, el PAI (Programa de Acciones Inmediatas),
en su concepcién ciertamente innovadora, también respondia
como alternativa a la realizacién dificil, cuando no “imposible™,
del Plan General. Véase E. Leira, “Los origenes del Plan General
de Madrid”, Ciudad y Territorio, 1981.

(4) Esa posicion se defiende, si acaso con mayor nitidez, en
la presentacion de O. Bohigas, “Per altra urbanitat”, del libro
Plans e projets Barcelona 81/82, Ayuntamiento de Barcelo-
na, 1983. Aunque la situacion en Barcelona es distinta, al
plantearse la intervencion urbanistica sobre la base del Plan Co-
marcalde 1976, subyace esa*contestacionalos Planes Generales,
como plasmacién de “metafisica globalizadora™ Son posicionesa
encuadrar, en el debate entre “Plan™ y “proyecto™ abierto, no
s6lo en Espafia. No obstante, O. Bohigas en ese trabajo hace
planteamientos semejantes, en contenidos, al propuesto en el
Plan General de Madrid, incluso con coincidencias terminologi-
cas sorprendentes. La diferencia significativa sin duda es pensar”
que ese enfoque y, en definitiva, los resultados pretendidos
puedan alcanzarse tan solo mediante una serie de proyectos cuya

La necesidad y la conveniencia de poner el
énfasis en los trazados, de utilizar la formalizacion
tentativa previa como método de elaboracion,
deshomogeneizar el tratamiento de las distintas
partes de la ciudad, diferenciando consecuente-
mente el nivel, contenido y caracter de las de-
terminaciones en cada una de ellas, de progra-
mar y formalizar, selectivamente, distintas actua-
ciones (en localizacién y modalidad), confiando
fundamentalmente en ellas y en su ejecucion
concreta para alcanzar la transformacion urbana
pretendida, son, todas ellas, consecuencias de esa
opcion, obligada hoy, ante la realidad urbana
cuyos problemas afronta el Plan. Opcion que se
deriva de una interpretacion de la ciudad como un
conjunto de procesos diferenciales que se dan en
ella y de la comprobacion de los efectos que las
acciones o actuaciones fisicas concretas tienen en la
generacion, evolucién o consolidacidn; interpre-
tacion que no puede ser otra, hoy, en este “mo-
mento” cultural, que la de esa ciudad real, dife-
renciada en sus partes, construida por trozos, unos
degradados en relacion a su implantacién primi-
genia, otros que nunca contaron con una condi-
cion urbana... Ciudad ante la que la intervencion
urbanistica tiene que actuar a su vez, diferencial-
mente, para recuperar en unos casos y alcanzar en
otros, esa condicion urbana de su conjuntc, pero,
considerando sus partes y buscando suturarlas,
rematarlas, complementarlas, como, asimismo,
darle la continuidad entre ellas que ha de carac-
terizar la ciudad.

I

({HAY UN GRADO DE DETERMINACIONES
PROPIO DE UN PLAN GENERAL?

Aceptado que se trata ante todo de adoptar
decisiones finalmente de ordenacién, se ha de
cuestionar: ;jcuales?, jdonde?, jhasta qué nivel? Sin
duda la respuesta ha de ser: depende, y ademas, de

seleccion y localizacién, concepcion y caracterizacion exige,
cuanto menos, una consideracién sobre la ciudad. Que ello
pueda hacerse, al modo “ilustrado™, por alguien que sepa de
entrada “donde™ actuar y que para ello no sea necesario elaborar
un Plan y, a la vez, que esos proyectos puedan acometerse sin el
apoyo de otras medidas complementarias, es lo que se cuestiona
en esa ponencia, afirmando la necesidad del Plan General y
tomando asi postura en aquel debate. No obstante, O. Bohigas,
en el trabajo citado, deja abierta a la posibilidad de que “otros
planes”, entre los que recoge el de Madrid, pudieran constituir
una aportacion (til para la transformacion de la ciudad. Esta es
la tesis que aqui se sustenta.

(5) Véase A. Capitel, *Arquitectura”, julio 83, nimero
monografico dedicado a la remodelacion de Palomeras en
Madrid. La Editorial traduce, precisamente, el gran escepti-
cismo respecto a la capacidad del planeamiento para cambiar la
ordenacion y en ultimo término conseguir un tipo alternativo de
ciudad. No puede olvidarse, sin embargo, que en ese proceso de
remodelacion al “despreciarse” el papel que pudiera haber
jugado el planeamiento, se heredé el anterior, y las “limita-
ciones™ que hubieron de afrontar los arquitectos no han podido
salvarse mediante el “proyecto”™ Que no se identifiquen, pues,
esas “limitaciones” con el planeamiento en si, sino, precisamen-
te, en este caso que sirve como ejemplo por su ausencia.
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una consideracion simultanea de cémo, dénde y
cual; porque depende de la localizacion tanto como
de la situacién urbanistica y de éstas como del nivel
de certidumbre para adoptar la decision y, como
no, de la capacidad presupuestaria y de gestion.
Depende también de criterios de oportunidad,
aunque también sea preciso tener en cuenta el papel
jugado y a jugar en el desarrollo de la ciudad por la
impronta de los trazados en si mismos.

Un Plan General no puede pretender definir de
modo detallado y finalista toda la ciudad. Ni es
posible, ni constituiria una utilizacién adecuada, ni
es el “momento” de hacerlo. La ciudad ni es
homogénea ni se construye al unisono. Las
situaciones y oportunidades de las distintas partes
de la ciudad requieren un tratamiento diferenciado,
que no puede ser genérico ni burocratico (por clases
de suelo, figuras de planeamiento a emplear, etc.),
ni siquiera homogéneo dentro de situaciones
aparentemente semejantes. Es preciso, y en ello
estriba si acaso la mayor dificultad para la
definicion del nivel de las determinaciones,
establecer las decisiones y saberlas plasmar en
determinaciones adecuadas sobre la “forma de
ciudad”. Se trata de saber seleccionar en cada parte
de la ciudad y en cada elemento en que se pretende
apoyar la trabazon y continuidad de la ciudad, /as
decisiones que condicionan y dan coherencia
espacial y formal a las decisiones, necesariamente
posteriores en su mayoria, de planeamiento
finalista y de proyecto. Y ello no depende tan sélo
de la inmediatez de su ejecucién, sino de su
relevancia para la ciudad, asumiendo que serd
dificil, si no imposible, que esas decisiones “clave”
puedan adoptarse con la misma coherencia en otro
momento distinto al del Plan General. De ahi la
importancia de los trazados en si mismos, sobre
todo del viario, pero también de la colocacion de
piezas singulares, aunque sean decisiones para un
futuro incierto. No debe olvidarse el papel que han
jugado —y se supone que jugardn— en la
configuracion del desarrollo de la ciudad de los
trazados en si mismos que “simplemente” desde el
papel han dejado su impronta que se ha hecho sen-
tir incluso muchos afios después. Recuérdense
ejemplos de Madrid: la trascendencia de la traza de
la via sobre el arroyo del Abroifiigal propuesta ya en
los afios 30 y plasmada después en la M-30; de la
Ciudad Lineal; de los Paseos Barrocos, y no sélo de
esos grandes elementos urbanos, la importancia
asimismo de la traza del Ensanche Castro, atun si
su ejecucion y edificacion tardé mds de cien afios en
consumarse... De ahi la trascendencia de definir esos
trazados considerados fundamentales y a partir de
los cuales se pretende que se construya la ciudad.
Esa ha sido la intencion reflejada en los conteni-
dos del Plan General de Madrid.

En términos operativos o instrumentales esa
intencién se concreta en el Plan en la identificacion,
seleccion y consiguiente formalizacién de las
denominadas operaciones estructurales y la
diferenciacion en la ciudad de areas de normativa,
de trazado y de proyecto (en sentido estricto). Esta
distincion es lo ‘que se ha plasmado en los

denominados Ambiros de Ordenacion, Areas de
Intervencion y Acciones, con su consiguiente
reflejo diferencial normativo y documental (6).

Para alcanzar el nivel de definicién adecuado
para cada parte de la ciudad (en unos casos
regulacién normativa particularizada por manza-
na, esquema de trazado en algunas dreas, definicion
de elementos casi formalizados en algunos puntos)
se ha recurrido, como método —ciertamente
innovador, aunque no privativo del Plan de
Madrid— a la utilizacion de la “formalizacion”
como instrumento de trabajo y elaboracion del
Plan. Las decisiones de ordenacidn, selectivas y no
directamente ejecutivas en todos los “puntos” de la
ciudad han de definirse mediante “tanteos” previos
de su disefio. Su reflejo operativo en el Plan
consiste, entonces, en lo que podria denominarse
“pasos hacia atras”, identificando las decisiones
fundamentales y, consiguientemente, estableciendo
sOlo éstas con caracter vinculante (7).

No parece ofrecer duda que no es tarea del Plan
General desarrollar hasta el limite todas sus
determinaciones formales ni realizar los proyectos
de ejecucion de obras. Su mision es sentar los
criterios de ordenaciéon y disefio, apoyandose
también en criterios de naturaleza econémica o
social, Otra cosa es que se sienten bases suficientes
para garantizar ciertos resultados en la ordenacion,
sea mediante la identificacion y definicion de las
caracteristicas de los elementos urbanos (8)
avanzando aspectos de sus soluciones formales en
relacion con el entorno urbano o que se
determinen detalladamente, o incluso que se
redacten Planes Parciales o Especiales que
aseguren la inmediata ejecutividad de algunas areas
que constituyen “hitos” fundamentales en la
configuracién de la ciudad que desde el Plan se
propone.

LA INTERVENCION URBANISTICA:
LO “NUEVO”Y LO “VIEJO”

La diferenciacion de la intervencion que reclama
la ciudad se plasma, en definitiva, en el tratamiento
diferencial de la regulacién normativa de los
tejidos consolidados (conjunto de las AQO) y de las

(6) El despiece de la ciudad en esos tres tipos de areas se
recoge en el plano B'l. Los dmbitos de ordenacion se regulan en
la Normativa mediante los sistemas reguladores (Vol. II), las
areas de intervencion mediante “fichas™ de determinaciones
escritas y graficas, no todas vinculantes (Vol. II1). Las acciones
quedan mapificadas y codificadas en el plano B'2, descritas
conceptualmente en las Memorias Sectoriales e, individualiza-
damente, con dimensiones de suelo, instalaciones y costos, en el
Programa de Actuacion.

(7) Utilizado en algunos planes actuales y todavia poco
habitual en la adopcién de decisiones de planeamiento. En el
Plan de Madrid no ha sido aplicado sistemdticamente, conci-
biendo su aplicacion adicional en la tltima etapa. Destaca como
aplicacién de este método la elaboracién de lo que se ha
denominado “50 ideas para recuperar Madrid™, contribucién al
Plan de mds de 100 arquitectos que han de entenderse, pues,
como “ejercicios de formalizaciéon™

(8) Hasta ahora solo en la Memoria del Plan y en las
Memorias Sectoriales con escaso reflejo en la Normativa. Véase
punto posterior dedicado a los elementos urbanos.
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ocupacién de nuevo suelo como por remodelacion
mas o menos completa de bordes e intersticios ya
“tocados” previamente, apareciendo en todas ellas
como objetivos, suturar, rematar o completar la
ciudad existente. Esa diferenciacion de la
intervencion urbanistica, tanto en sus distintas
lineas como entre “lo nuevo™ y “lo viejo”, queda
reflejada graficamente en planos que constituyen la
mejor expresion de los contenidos del Plan.

Los Ambitos de Ordenacion, lo “viejo”, se
regulan mediante sistemas de regulacion diferencia-
les, que se distinguen por el sistema de parametros,
distintos en cada uno de ellos y que dan contenido a
las nuevas ordenanzas. A su vez se subdividen en
sub-ambitos, donde cambian los valores que
adoptan esos mismos parametros.

Las AI, Areas de Intervencion, “lo nuevo”, la
determinacion de las caracteristicas-directrices que
serviran de base para la realizacion de planes
posteriores. Unificadas ahora esas determinaciones
mediante fichas, han de completarse, selectiva y
diferencialmente, en la ultima etapa de redaccién
del Plan.

Las acciones, tanto “locales™ —insertas asi en las
Al o en las AO— como los sistemas generales (que
se excluyen del troceamiento entre Al y AO y que
completan exhaustivamente el suelo con destino
urbano) se mapifican y codifican debidamente para
servir de base y referencia al Programa de
Actuacion en el que se especifican, de forma
individualizada, las caracteristicas fundamentales
de dimension y coste de cada una de las 3.200
acciones previstas.

THE Y

\

PROYECTADO EN 1983

]

LOS TRAZADOS: CONCEPCION Y
TRATAMIENTO DE LA VIALIDAD

Sin duda es el viario o incluso, en términos mas
urbanos el sistema de calles, el que define en mayor
medida la forma de la ciudad. Las vias no pueden,
pues, considerarse tan s6lo como canales de trafico.
Pocas decisiones en la ciudad pueden adoptarse
unidimensionalmente, desde una perspectiva mo-
nofuncional; en relacion al viario, hacerlo signi-
fica uno de los mayores errores conceptuales
del urbanismo reciente con la consiguiente
incidencia en la rotura de la ciudad.

Han pasado los momentos en que pudo
falazmente concebirse el coche como el medio
6ptimo para todos los desplazamientos, que llevaba
a priorizar la mayor capacidad y velocidad en las
vias urbanas ante todo otro-objetivo en la ciudad.
Lasnecesidadesdetransporteurbanonopodrannun-
ca resolverseconelautomoévil, maximeen unaciudad
consolidada y anteponiendo el mantenimiento de
ésta como objetivo social prioritario.

Por ello, en el Plan de Madrid se ha propuesto la
introduccion de nuevos medios de transporte
publico (vehiculos sobre railes en plataforma
reservada en superficie), dentro de la obligada

'PLANO DE MADRIDY SU TERMINO MUNICIPAL
SRCEN [L FECTTCTY D FLAN (GIATEAL DF GEDENASION [XAANA,
3 o B D Peryer
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Las mds importantes

del llamado 42 cinturon adecudndolo a su nueva condicion
de eje urbano; la creacion de una malla viaria en el

Noroeste (d) que estructura la zona la vincula con el drea i g N >
urbana interior y permite el “cierre" del tercer cinturon de Tttt o s &
una manera mds urbana que en el resto de su traza; la . .."L AR
creacion en Atocha (e) del principal punto de transbordo L TTRY L

de transporte, en el que se ponen en contacto ferrocarril,
metro, autobus v automovil, de manera dgil y clara.
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Las actuaciones
previstas se
plantean en ires
lineas de
intervencion
diferentes: por
una parte
serialando un
conjunto de dreas
en las que se
propone una
transformacion de
su morfologia
urbana
denominadas en
el Plan Areas de
Intervencion Al
{a), en dreas que
tienen una
morfologia
consolidada, el
Plan actua
mediante condi-
ciones normativas
(b): v, finalmete,
mediante un
conjunto de
acciones e
infraestructura y
equipamiento (c)
que doten a las
distintas zonas de
un huevo sistema
de relaciones
internas.

reconsideracion del sistema de transporte publico
metropolitano y urbano en su conjunto (9). Este
puede entenderse que no constituye tarea especifica
del Plan General; no obstante, constituye una
materia de reflexion obligada al menos en dos
planos: uno, como parte sustancial de politica
urbana (medio de obtener hipotesis de dimensiona-
do de la vialidad y, en todo caso, como partidas a
recoger por su importancia en la programacion de
la inversion publica); otro, en la ordenacion y
disefio especifico de sus elementos y que requiere
“piezas” o elementos urbanos tan importantes
como los intercambiadores modales, decisivos en
su adecuado funcionamiento (10).

El desarrollo reciente de Madrid y, sobre todo de
su Area Metropolitana, se ha hecho de espaldas al
ferrocarril. Ello exige hoy ineludiblemente fuertes
inversiones en la red ferroviaria de cercanias,
proyecto cuya necesidad viene arrastrandose desde
hace afios por la prioridad otorgada de hecho a las
autopistas y accesos por carretera. En el Plan
General de Madrid se hace una apuesta en firme
por el ferrocarrii como medio de transporte
metropolitano, superando el nivel de la retorica,
con la que tantas veces se ha hablado de la
prioridad al transporte publico (11).

La relacién entre estructura y forma, entre
consideracion como sistema y la concepcion y
tratamiento de cada elemento que lo compone, es
aqui esencial.

Desde la consideracién del viario como el
principal espacio publico en la ciudad y de su
capacidad estructurante y ordenadora, analizando
cada tramo diferencialmente, sus posibles trazas,
sus conexiones con las calles existentes, su
capacidad posible en relacion al entorno por el que
trascurre con su capacidad de definir la edificacion
de sus bordes y la necesidad de adaptarse a ella..., en
definitiva sus condiciones o caracteristicas de
disefio.

De ahi se deriva una red que partiendo de un
esquema marcado por ser (y tender a ser) radio-
concéntrico se “distorsiona” para “acoplarse” a la
ciudad bdasicamente consolidada a la que debe
servir. En la propuesta:

a) Se limitan y seleccionan los nuevos accesos
radiales, negandose la necesidad y convenien-
cia de “doblar” sistematicamente los existen-
tes (como estuvo previsto en la antigua Red
Arterial), se cierra de forma matizada y

(9) Ante el insuficiente marco de reflexion y de propuestas
de medios alternativos de transporte urbano, al hilo de la
elaboracion del Plan de Madrid, se ha promovido la realizacién
de un estudio, en colaboracién con el Instituto de Transportes
del MTTC, sobre la viabilidad econdomica y posibilidades
tecnoldgicas de esos medios alternativos en las condiciones
urbanas de Espafia, analizando, en concreto, las formulas
idéneas de su aplicacién en Madrid.

(10) Otras propuestas, cuya necesidad es obvia y constatada
en las experiencias de otros paises, como es el billete combinado
o la coordinacién de los transportes, deben plantearse desde el
Plan, aunque escapen a su capacidad normativa.

(11) De ahi que una peseta de cada cuatro de la inversion
publica programada se destine al transporte publico.
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trabajo han
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definiendo las
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Jundameniales de
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tanto de la
morfologia como
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a los “hitos”
urbanos mds
significativos.

Los lugares

sobre los que el
Plan interviene
por medio de
instrumentos que
no son meramente
normativos se
incorporan a la
“ciudad existente"
transformando de
forma global las
dreas con la
influencia que
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La formalizacion
de la imagen de
las relaciones
entre si de las
intervenciones
[fisicas ha sido una
herramienta
ciertamente util

en el desarrollo
del trabajo.
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El territorio
municipal ha sido
dividido en
unidades basicas
en funcion de su
destino, bien para
albergar los
sistemas
generales, para
configurar el
suelo no
urbanizado exte-
rior o para
cumplir un
destino urbano,
sefialando en cada
uno de ellos las
condiciones
normativas para
Su usoe v
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Las condiciones
que se sefialan
para las Areas de
Intervencion (Al)
quedan reflejadas
en las fichas
correspondientes
en las gue, junio
con las
determinaciones
grdficas de
calificacion y
trazado, se recoge
el modo con que
se incorporan a la
estructura urbana
colindante.
Aparece tambiéen
la clase de suelo
en que se localiza;
el cardcter v
ohjetivos de la
intervencion, su
uso caracteristico;
el sistema
regulador bajo el
que debe
edificarse; su
proceso de
gestion; las
condiciones
especificas de
extruciurag, uso _I'
deserio; y sus
daros
cuantitativos
hdsicos.
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La identificacion
de las acciones en
su localizacion se

realiza mediante
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especifica (adaptada a las caracteristicas de
las partes de ciudad por las que transcurre) el
gran distribuidor anular de la M-30, re-
forzado, cuando ello es necesario, con otro
tramo de distribucién méas exterior.

b) Se rompe la uniformidad de las transversales
periféricas cuando estaban concebidas antes
como anillos de “circunvalacién”, cambiando

su traza cuando es necesario, ajustandolo a
las caracteristicas de la trama que'ordena,
diferenciando cada tramo en su seccién y tra-
tamiento, ajustando su capacidad y continui-
dad.

Se supedita la falaz pretensiéon de la
regulacién de la “geometria global” por la de
los elementos y tramos de la red, sin que se
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De forma detallada en algunos lugares, la definicion de las acciones (a) se ha realizado después de desarrollos previos para
definir la imagen a que aquéllas deberian dar origen (b).

postergue la consideracion de la funcional de
cada via.

d) Se diversifica la utilizacion de las vias en su
jerarquizacion/especializacién convencional,
asignando papel “arterial” a un conjunto de
vias, mas urbanas, de viario secundario que
sustituyen en parte, en mayor nimero y con
caracter de malla, los canales unidimensio-
nales de la autopista segregadora de la que
la ciudad haya de protegerse. De ahi surgen
los ejes distritales e interdistritales que hemos
denorainado.

e) Se establecen vias de gran capacidad, pero
con marcado caracter urbano, en soluciones
de “avenida” frente al de ‘‘carretera”,
empleando ésta, sin embargo, en los vacios,
cuando no constituyen soporte de la edifi-
cacion. Se tiende, pues, a vias de traza mas
rotunda, dando mayor claridad al plano de la
ciudad.

Se establecen, en fin, soluciones ad-hoc, forzadas
en muchos casos por los tejidos existentes sin
renunciar a ningun tipo de via: la gran infraestruc-
tura que requiere importantes obras, las soluciones
de enlaces en superficie en rotondas de gran capaci-
dad, los enlaces a desnivel de formas especificas, no
de Manual, los bulevares centrales, los excéntricos,
cambiando el caricter de vias existentes mediante
la doble determinacion de sus caracteristicas fisicas
y la regulacion de la edificacion de borde y renun-
ciando, eso si, casi con cardcter general, al “rasgado”
de tejidos consolidados (cuya tramas y alineaciones
se respetan) mediante la apertura de nuevos viales o
ampliacién de los existentes.

Con ello podria decirse que se trata de una
propuesta “conservadora”. Sin duda responde a un
criterio de “proteccion de la ciudad”, asumiendo la
ineludible convivencia del coche y el peatén en el
espacio publico concebido, al unisono para ambos,

mediante vias “urbanas”. Concebida asi, hoy la
propuesta encierra un caracter innovador que
coincide con las incluidas en otros planes.

ELEMENTOS URBANOS

La condicién urbana, la condicién de ciudad, se
adquiere mediante la existencia de elementos de
disfrute colectivo, de lo que, en términos
urbanisticos y con generalidad, se viene llamando
equipamientos o dotaciones, sin cuya presencia la
ciudad queda reducida a una aglomeracion de
viviendas y lugares destinados a la actividad
econOmica, situacion tan frecuente en nuestras
ciudades.

La estimacion de su cantidad, en funcion de
necesidades referidas a polémicos estindares —bu-
rocratizantes, pero a su vez expresién de exi-
gencias sociales—, su distribucion espacial con
un cierto patron y su plasmacion operativa
mediante calificacién del suelo e incluso su
programacion, constituyen componentes obligados
y presentes en toda accién urbanistica. Ello se
ha abordado afinadamente en el Plan General de
Madrid con métodos caracteristicos (12).

Merece destacarse la consideracion cualitativa de
esos elementos derivada de su condiciéon de
“piezas” urbanas que condicionan su entorno. La
ocasidon que encierran para la transformacion de la
ciudad no puede desperdiciarse reduciendo su
funcionalidad a la cubriciobn —necesaria, pero no
suficiente— de dotaciones. .

Esa perspectiva adquiere mayor relevancia de
cara a la ciudad consolidada en la que las
preexistencias reducen o condicionan en mayor
medida la capacidad de intervencion urbanistica y

(12) Véanse Memorias Sectoriales de Equipamiento y Zonas
Verdes.
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El sistema propuesto de infraestructura ferroviaria —que en gran parte ya existe— (a) cobra un especial valor para las comunica-
ciones de nivel metropolitano. Se fomenta su utilizacion como red de cercanias que enlaza con el sistema ferroviario urbano —el
metro— v que se complementa con plataformas reservadas para el transporte rdpido urbano (b).

L

La red viaria fundamental existente (a) se completa, a diferencia de lo previsto e 1972 (b) que preconizaba un sistema arterial muy
vinculado al concepto de “autovia” con un trazado menos “agresivo”, en lineas generales, pero que garantice las conexiones de nivel

“interdistrital” tanto radiales como tangenciales (c).

donde cobran mayor peso relativo esas operacio-
nes, objeto de proyectos concretos y ejecucion de
obra publica, tanto si se trata de espacios publicos
como de instalaciones dotacionales.

El patron de distribucion espacial, tendente a
una mayor dispersidon con menor tamafio de las
instalaciones y mayor numero de éstas, rompiendo
la extrema jerarquizacién y las instalaciones
mastoddnticas (caracteristicas en concreto de las
dotaciones singulares en Madrid), esta relacionado
con el modo de concebir la ejecucion integrada,
multifuncional o polivalente de las instalaciones,
abiertas a su utilizacién urbana mds alld de su
secular monofuncionalidad. El patrén espacial de
los elementos urbanos dotacionales, sobre todo en
la periferia —que por sus carencias heredadas se

convierte en el objetivo prioritario a cubrir—, se
hace mediante un esquema de descentralizacion
concentrada.

Aunque en la ciudad consolidada la ubicacion de
esas “piezas” estd marcada por la oportunidad, hay
que evitar que sean tratadas como “islas” al margen
de la ciudad. Asi, la colocacién de la pieza, su
forma, su relacion con la edificacion y espacio
publico .colindantes y sus mismos efectos
calificadores, derivados de la afinidad o contrapo-
sicion de usos, han constituido criterios utilizados
en el establecimiento y localizacion de esos
elementos. Criterios, pues, de ordenacion mas alla
de su componente cuantitativa.

Pero, ademas, es preciso que desde el Plan se
reflexione y propongan nuevas caracteristicas, tanto
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El soporte grifico
de las
determinaciones
del Plan aporta
elementos de
trazado v
ordenacion que
recoge tanto las
transformaciones
de la "ciudad
existente” como
las condiciones
hajo las que se
han de ejecutar
lay dreas de
nuevos
desarrollos.
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funcionales como formales de esos elementos. {Qué
parques, qué vias, qué equipamientos?, y no s6lo
cuantos — como si todo fueran iguales—, consti-
tuyen interrogantes ineludibles a responder hoy
por un Plan General. En estas linea se han
destacado lo que hemos denominado elementos
urbanos significativos en una doble visién: por una
parte, dandoles una nueva cualificacion y
tipificacion a los elementos secularmente utiliza-
dos; por otra, proponiendo nuevos elementos a los
que se les otorga una misiéon de transformacion
urbana y, en ultimo término, de mejora de
condiciones de vida en cada parte de la ciudad
utilizandolos como instrumentos ‘“clave” de la
ordenacion.

Estos elementos pueden clasificarse “sectorial-

mente” y asi se han elaborado en el Plan, aunque
superando precisamente su unidimensionalidad
tradicional para contemplar su naturaleza “urba-
na” (13).

En el primer grupo (nuevo tipo de elementos
“viejos™) cabe destacar, las avenidas y los enlaces
viarios, las miniareas ajardinadas, los pasillos ver-
des, la utilizaciéon de contenedores, las acciones in-
tegradas para el equipamiento.

Nuevos elementos propuestos desde el Plan
incluyen los intercambiadores modales de transpor-
te, de distintos tamafios y funciones, las
plataformas reservadas de transporte publico o los

(13) Véase cap. 28 de la Memoria.
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a. localizacifn de in-
ladores en
la ciudad,

b. esquema de intercam—
bio entre ferreca-
rril metro y autolus.

c. imagen de loca liza-
cifn urbana (Aluche)
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La mejora de las condiciones del transporte publico exige la
creacion de estaciones de intercambio, en las que los usuarios
podrdn disponer de instalaciones y servicios adecuados, cuya
localizacion se prevé con bastante profusion (a). En ellas se
facilitardn los transbordos entre los diferentes modos de
transporte con desplazamientos minimos (b) y han de constituir
elementos reconocibles de la imagen urbana (c).

centros de rotura de carga de mercancias; los
centros integrados, mixtos de equipamiento y
comercio y los minipoligonos industriales insertos
en la trama.

Aunque ciertamente este tema presenta interro-
gantes aun insuficientemente resueltos, la idonei-
dad de establecer estos elementos desde el Plan
General parece segura.

No se trata de hacer proyectos desde el Plan, ya
qued6 dicho que escapa a su capacidad y que no es
“momento” adecuado para ello. Tampoco se trata

(14) Al modo, por ejemplo, de los proyectos estandarizados
de escuelas del MEC, de cuya practica, precisamente, se quiere
huir al demostrar que con esas actuaciones se desaprovecha la
potencialidad urbana de esas piezas.

4. localizacifn.

El abastecimiento de mercancias exige lugares en los que se
fraccione la carga para su distribucion por la red urbana (a). Se
han localizado apoyados en el sistema ferroviario y en el gran
centro de abastecimiento de Mercamadrid (b).

No parece imporiante.

de establecer “prototipos™ que se repitan en la
ciudad al margen de su localizacién y las
caracteristicas de su entorno (14). Se trata, por el
contrario, de definir, de modo abierto, pero que
condicione los resultados mediante el sefialamiento
de sus caracteristicas —sean vinculantes o
directrices— para asegurar que cumplen la
condicién y efectos que se les asignan. Alcanzar,
como en tantos otros aspectos del Plan General, a
fijar aquellas determinaciones “clave”, dejando
abierto el proyecto y la resolucion concreta y
especifica, en cada lugar de esos elementos, es el
reto que, asi lo entendemos, ain no se ha
conseguido, sino parcialmente en la versi6n
aprobada inicialmente del Plan de Madrid.
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a. localizacifn
b. esquma de usos princi-
pnl.es
1. esquama de integracifin
en eje civico
2. esquera del contenido

2.1. mercado municipal
(1.000 m2)

. zona de cargd ¥ descarga

. comercial (lecales en
bajos, autoservicio, al-
macen popular) 800 m2

. sala de lectura 200 m2

. equipsmiento cultural
{sala miltiple, ersayos,
minitmitro, reuniones,
conferencias, exposicio—
nes, etc...) 800 m2

c. imagen de centro inte =
grada.
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Los centros integrados constituven elementos urbanos que
aglutinan diversas actividades propias de las dreas centrales de la
ciudad radicional (equipamiento civico, comercie, terciario...) y

fomentan la creacion de subcentros locales con capacidad

estructuradora en determinadas localizaciones de la periferia. Su
modo de integracion en la trama urbana, su contenido y su forma
es variable, naturalmente, segun su localizacion.

LA INTERVENCION ESTRUCTURAL: LAS
OPERACIONES ESTRUCTURALES

Hasta aqui se han mencionado componentes de
ordenacion derivados, en gran medida, de la
aproximacion de ‘‘abajo a arriba”. Con la
perspectiva antes apuntada se ha abordado
asimismo la consiguiente contrastacion estructural,
abordandose la intervencion sobre el conjunto de la
ciudad mediante cuatro lineas. Con ellas se
persiguen los objetivos estratégicos redistributivos,
alterando la relacién centro-periferia y de partes de
la periferia entre si.

- r_imluq'h de locales.
5 uuu de grabador
{9 emplens )
2. taller de peleteria
{2 empleos )

imprenta
(4 uq:lws ]
. relnru’: de electro-
domest icos
{ 2 empless |
. taller de confeccifn
almacen
. montaje de pRtrones
. cortado y cosido
- planchado y empague—
tado

-

W
Blipn

)]
I IILL\\

c

Para ofrecer la posibilidad de la instalacion o traslado de talleres
¥ otras actividades que necesitan estar proximas a las viviendas
pero que generan algunos problemas de compatibilidad, el Plan
propone la realizacion de minipoligonos industriales gue
permitan variedad de instalaciones industriales sobre la base de
su localizacion plenamente urbana.

Dos de ellas son mas convencionales: la
consideracion de sistemas funcionales (atin con la
vision simultidnea de sus elementos) y la
consideracion del peso relativo de los usos que
pueda cambiar el “papel” de cada una de las
grandes areas de la ciudad en relaciéon con las
restantes.

Las otras dos son mas novedosas: la considera-
cion de los efectos que pueden tener la ejecucién
integrada y reforzante de varias Areas de
Intervencién, entendidas conjuntamente, y la
consideracién de la incidencia de grandes
operaciones urbanas, de indole estructural y a las
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que se asigna la mayor capacidad de cambio. A
comentar esta ultima dedicamos este punto.

El patron de asentamiento de la ciudad esta
consolidado. Falaz seria pretender trastocar de
modo significativo la distribuciéon de usos. Tras ese
reconocimiento no puede renunciarse, sin embargo,
a la mejora del funcionamiento de la ciudad.
Constituyen tareas relevantes la consecucion de la
continuidad de la ciudad, la diversificacion de las
“funciones centrales”, la accesibilidad a éstas y para
ello se puede jugar, en la intervencién, con el
sistema de transportes, la viabilidad —no necesaria
y exclusivamente arterial de primer orden— y con
la ubicacion adecuada de nuevas piezas singulares
con nueva ocupacion de suelo o con renovacion de
enclaves fundamentales en la ciudad. Todo ello
se hace mediante las cinco grandes operaciones
estructurantes a las que se ha otorgado tal cardcter
por la virtualidad, que se les asigna, de dar lugar a
transformaciones en la estructura urbana, por su
capacidad de alterar el sistema de relaciones en la
ciudad, gracias a los efectos que provoca mas alld
del entorno inmediato en que se ejecutan con una
incidencia supralocal.

Las cinco operaciones estructurantes estan en
mayor o menor medida apoyadas en piezas
infraestructurales (15):

a) La creacién, siguiendo el eje del Manza-
nares, de un parque lineal que constituya una
“espina verde” en la ciudad.

b) La propuesta del Ensanche del Este para
terminar la ciudad y transformar la periferia.

c) La remodelacion de la Glorieta y Estacion de
Atocha como enclave central al servicio de
la ciudad metropolitana.

d) La malla viaria del N-O para vincular esa
zona con el centro, crear una avenida re-
presentativa en la periferia y cerrar el tercer
cinturén (M-30).

e) El nuevo distribuidor Sur y el nuevo acceso
del Sur metropolitano.

Mais alld de su enunciado, que ya quiere apuntar
al contenido, cabe hacer un breve comentario
adicional.

El parque lineal se concibe a modo de “rosario”
en que ensartan, en el hilo de agua, elementos
verdes existentes y de nueva creacion, de diversa
indole paisajistica y de ocio, buscando sobre todo la
compensacion, la “simetria” entre un Norte verde y
un Sur degradado y abandonado. Sobre este
parque lineal, los eriales y vertederos del Sur, los
grandes vacios que hay a lo largo del rio, hoy
residuales, se recuperan para la ciudad, al igual que
el propio rio.

El nuevo “Ensanche” del Este, donde se plasman
los nuevos trazados del Plan, pretende comple-
mentar o rematar (“terminar”) la periferia,
rompiendo su actual cardcter de yuxtaposicion de
paquetes dependientes, ligados umbilicalmente al
centro. Ofrece continuidad transversal a la periferia
mediante una reconcepcion del viario de circunva-

(15) Véanse caps. 12-16 de la Memoria.

lacién previsto, por medio de viales de caracter
urbano que sirven de apoyo al “Ensanche”, con
nueva morfologia y tipologia de edificacién que se
conciben en funcion de los distintos paquetes de
ciudad a los que se “adosa”.

La “malla” del N-O, por su nivel de desarrollo,
con caracter paradigmatico, la concepcién de la
viabilidad del Plan. Frente al potente canal de
trafico aislado y segregador antes previsto para el
cierre de la M-30 (con caracteristicas semejantes al
resto de su recorrido) se propone una trama de tres
vias (en lugar de una) y una urdimbre de vias
transversales que, junto a su papel metropolitano-
estructural, estructuren todo el gran paquete de
ciudad del N-O, construido por trozos heterogé-
neos e inconexos y a la vez todos ellos aislados de la
ciudad. La via central de esas tres, en la traza
reservada a la gran autopista, se convierte en una
gran avenida arbolada integradora, que no se-
gregadora, de los tejidos por los que transcurre.
Con propiedad se ha llegado a calificar como una
propuesta de “Castellana™ (el gran eje N-S de
Madrid) para la periferia. Ademds, como el caso del
Este, con esta propuesta se concreta la diferencia-
cion del tratamiento de cada tramo de una via,

Por altimo, el distribuidor Sur-nuevo acceso
Sur se recoge entre estas operaciones por la
pretendida mejora en la accesibilidad de todo el Sur
metropolitano (aunque esa mejora se asigna sobre
todo el ferrocarril). Muestra como., cuando es
necesario, se recurre a las potentes infraestructuras
viarias sin rechazo aprioristico a la “autopista
urbana”, no genéricamente utilizable.

Todas ellas tienen en comun su condicién de
“motor” de transformacion, convirtiéndose en
“simbolos™ identificables y percibibles de esa
transformacion y, por tanto, del Plan mismo. Mas
alla de sus caracteristicas concretas de proyecto, su
particularidad se remite a su condicion y el papel
atribuido en el Plan es, pues, sobre todo de orden
conceptual y metodolégico. No obstante, sélo si se
proyectan y realizan adecuadamente alcanzardn sus
objetivos. Sus contenidos y sus caracteristicas
formales, su programacion, los recursos y la
voluntad para lograrlas, constituyen las cuestiones
cruciales para lograr que sus resultados adquieran
en mayor o menor grado esa condicion estructuran-
te que el Plan les asigna.

11

ESTRATEGIA: UNA REFLEXION
NECESARIA, UNA TOMA DE POSTURA
INELUDIBLE

Las decisiones del Plan se concretan en
decisiones de forma y estructura, pero dependen de
otros factores, se apoyan en otras medidas y
provocan, a su vez, consecuencias de naturaleza
economica y social que trascienden la ordenacién
fisica. La reflexion estratégica es, pues, ineludible.
Cuanto menos, como base de contrastacion de los
resultados “construidos” desde la ordenacion. Mas
allda de esa concepcion instrumental es preciso
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El tramo del
Parque Lineal del
Manzanares mds
en contacto con el
drea urbana,
constituye el hilo
en el que se
enhebran las
“cuentas"” de una
serie de espacios
libres conectados
con el y que va
vertebrandolas.
en su porcion
meridional se
propone la
ordenacion de sus
mdrgenes con
zonas verdes,
equipo deportivo,
granjas-escolares,
huertas, ete., que
ofrezcan una casi-
simetria con las
condiciones de su
porcion norie.

En el horde Este
de la ciudad se
disponen las dreas
en las que el
Plan propone la
mayor cantidad
de nueva
ocupacidn de
suelo. Con ella se
persiguen dos
objetivos
estructurales:
terminar de la
ciudad v
transformar la
condicion
periférica de los
grandes
“paquetes” que
constituven al
borde oriental de
Madrid.
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La estacion de
Atocha estd
destinaca a ser el
mayor
intercambiador
del sistema
Sferroviario con
gran importancia
en el nivel
metropolitano.
Con la
reordenacion
ferroviaria se
reordena
conjuntamente la
glorieta
eliminando los
pasos a desnivel y
dando un nuevo
uso a los espacios
a ambos lados de
las vias
mejorando las
condiciones de los
suelos
industriales. En el
exiremo opuesio
de la estacion del
Jerrocarril se
dispone una
nueva estacion de
autobuses en
contacto tambien
con el ferrocarril
Vel metro.

La gran Avenida
del Noroeste —la
Avenida de la
llustracion— cuva
imagen se acerca
mdys a “lLa
Castellana™ que a
la " M-30"—
contribuird a
dorar de identidad
a esa zona
periférica. Forma
parte de la malla
del noroeste que
ha de estructurar
Junte con otras
vias paralelas v
perpendiculares.
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La mayoria de los desplazamientos metropolitanos tienen
destinos centrales. Los que tienen origen en el arco noroeste
acceden a la almendra confluyvendeo en muy alta proporcion en el

“embudo de Arocha. Aliviar este problema es el objetivo del

distribuidor que propone el Plan para conducir al nudo sur e/
trdfico del mencionado arco merropolitano.

definir la opci6én que se persigue. Las decisiones del
Plan General no son “inocuas”, es necesario ser
conscientes de “para quién” se adoptan y qué
significan.

Mediante el Plan General se adoptan decisiones
sobre la dimensién agregada de la ciudad, se
establece el soporte fisico infraestructural, la forma
de ciudad, la regulacion de la edificacién y los
usos y se programa la inversion publica. Todas ellas
encierran un gran contenido econémico, maxime
en un pais de crecimiento acelerado y tardio en
donde el suelo y el sector inmobiliario han jugado
un papel tan relevante. Analizar éste constituia,
pues, un punto de partida imprescindible.

El papel del Plan, mas o menos explicitamente
reconocido, es compatibilizar distintos intereses,
satisfacer demandas que en ultimo término
provienen de los ciudadanos y del aparato
productivo. Asi se asume en el Plan de Madrid la
mejora fisica de la ciudad que constituye hoy en
una ciudad moderna una necesidad desde ambos
tipos de demandas.

El aparato productive requiere también un mejor
soporte fisico, mas alli de contar con suelo

El nuevo distribuidor Sur define con la Avenida de la Paz un
esquema sobre el que se articulan las dreas mds significadas del

Jfencmeno metropolitano.

calificado. La sobredimension de ésta sélo redunda
en tensiones especulativas. El Plan sienta, pues, las
bases para que toda posible instalacion productiva
se asiente en la ciudad, estableciendo controles
sobre la forma de hacerlo. Esta es la mayor
aportacion que puede hacerse hoy a la economia de
la ciudad, de cara a ofrecer al adecuado soporte a
un desarrollo moderno con una reestructuracién
econémica, cuya necesidad se agudiza por la crisis.

MADRID EN EL AREA METROPOLITANA:
REFORMULACION ALTERNATIVA DEL
PLANEAMIENTO METROPOLITANO

La construccién del planeamiento metropolitano
desde y por los Ayuntamientos en un proceso de

(16) El proceso exigié una modificacion legislativa. La
revision del planeamiento de Madrid se elabora sobre la base
del Decreto-Ley 11/80, por el cual los Ayuntamientos recobra-
ron la competencia delredactar la revisién, detentada por CO-
PLACO desde 1964. Este Decreto exige desarrollar el proceso
de compatibilizacion interplanes y con la Administracién Cen-
tral. Véase Directrices Metropolitanas, COPLACO, 1982, y en
el Plan de Madrid, Memoria de Compatibilizacion, cuya inclu-
sion constituia asi una innovacién legalmente obligada.
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ordenaciéon compatibilizado sobre la base de unas
directrices Metropolitanas (16), constituye una
innovacién cuyos resultados e incidencia en otros
procesos de ordenacidn territorial estan aun por
ver (17).

El proceso acometido encierra una reconsidera-
cion del caracter y contenido del planeamiento
metropolitano, con ruptura de la concepcion como
planeamiento sélo estratégico, jerarquizado, de
“asignacion” y abstraccion cuantificada. Frente a la
tendencia a su reduccionismo como “coordinacién”
burocratizada aparece, como alternativa, la
“ordenacion compatibilizada™ en que el modelo
territorial surge como resultado, ‘*‘construido”
—como ha de serlo también en la ciudad— “desde
abajo”, desde sus partes, aunque se contraste
funcional y estructuralmente (18).

La estrategia metropolitana quedaba establecida
en las directrices Metropolitanas. Esta, sin
embargo, con buen criterio, quedaba abierta a las
propuestas municipales. Desde el Plan de Madrid
se formula en términos concretos una propuesta de
distribucién intrametropolitana de vivienda. Eso si,
puede hacerse desde los distintos Planes municipa-
les en el Area Metropolitana sobre la base de sus
instrumentos especificos, en la medida que se
asuma el papel que éstos pueden jugar en la
definicion de los precios de la vivienda en las
distintas partes del Area Metropolitana, y sobre
todo, en la ciudad central, a la contra de la
tendencia a expulsar el alojamiento de las capas
populares a la mas extrema periferia. El Plan de
Madrid se plantea como objetivo mitigar esa
segregacion. Ello ofrece una magnitud de control
para contrastar el dimensionado de la capacidad
residencial obtenida “desde abajo”, a partir de
propuestas de ordenacién.

REGULAR EL MERCADO DE SUELO:
NECESIDAD INSTRUMENTAL

Para ello, es preciso regular desde el Plan el
mercado de suelo. Constatar que ello es necesario y
posible, aplicar medidas concretas para ello,
ligando asi Plan y politica de vivienda mediante el
nexo de la politica de suelo, constituye una
aportacion del Plan General de Madrid (19) sobre

(17) La propuesta de un proceso “blando™ de ordenacion
(planificacién, cuyas propuestas se construyan desde “abajo”)
empieza a ser practica comin en los paises europeos. En Espafia,
una propuesta de este tipo se hizo ya en el documento Contenido
urbanistico de los Planes Directores Territoriales de Coordina-
cign, redactado por CETA para la DGATU, del MOPU.

, en 1978, y recientemente reeditado por éste. En ese documento se
propuso por primera vez el término de Directrices y se formuld
su posible contenido.

(18) Ese argumento lo hemos planteado recientemente en el
articulo de E. Leira, L. F. Alonso Teixidor, J. Gago, “De la
Coordinacion a la Ordenacion Compatibilizada™, Alfoz, n.® 3,
1983.

(19) La ausencia de una politica de suelo paralela a las
medidas de politica de vivienda (en definitiva, de intervencion
piblica en su mercado) ha constituido uno de los factores de
fracaso y desajuste de los resultados de esta ultima politica.
Véase E. Leira, “Politica de Suelo: requisito para una nueva
politica de vivienda", /nformacicn Comercial Espafiola, 548,
abril 1979.

la base de la capacidad del Plan para dirigir la
transformacion de la ciudad. Las medidas de
regulacion del mercado de suelo se concretan en:

a) Utilizar desde esa perspectiva las medidas
de regulacién de la edificacion, reconocien-
do la configuracién historica del mercado de
suelo en el consolidado y distribuyendo asi
los “beneficios” del planeamiento.

b) Asegurar la obtencion de.cesiones gratuitas
de suelo en ese consolidado, en donde se
presentan las mayores necesidades de
espacios e instalaciones publicas; establecien-
do, a la vez, los mecanismos mas eficaces (por
automatizables) de lograr la distribucion
equitativa de esas cargas entre colectivos
de propietarios.

¢) Aplicar con rigor el instrumento del
aprovechamiento medio sobre la base de los
rendimientos residuales de suelo y a partir
del destino de los terrenos marcado por el
Plan para la construccion de vivienda con
precio tasado (20).

d) Eliminar las expectativas del suelo no
urbanizable mediante la adopcion de medi-
das positivas de utilizacion de esos suelos
distintos al urbano, reforzando la hipotesis
plausible de que la ciudad, al menos en el
periodo de vigencia del Plan, no llegara a
ocuparlos.

En la concepcién y formulacion concreta de esas
medidas es imprescindible encontrar nuevas
formulas, superando la manera rutinaria con que
vienen entendiéndose y aplicaindose los instrumen-
tos juridico-urbanisticos legalmente previstos. La
necesidad de hacerlo, de forzar aqui también la
imaginacion, constituye objeto de preocupacién de
los nuevos planes que se deriva del fracaso de esa
aplicacion rutinaria en la resoluciéon de los
problemas que la ciudad presenta. El debate, pues,
ha de centrarse, ante todo, en la capacidad de esas
medidas innovadoras para resolver los problemas.
Después, y solo después de constatar que “sirven”,
se ha de comprobar que encajan en la legalidad
vigente, condicion sobre la que logicamente se han
propuesto, en este caso, en el Plan de Madrid.

EL TROCEAMIENTO DE LA CIUDAD
A EFECTOS DE GESTION

La delimitacion de zonas, establecida en el Plan
mediante la distribucion de Ambitos de Ordena-
cidn a los que se aplica distinto sistema regulador,
puede no constituir el “tablero” mas adecuado para
la gestion. Asi, se superpone a ese troceamiento
normativo otro “ad hoc™ dirigido a servir de base a
la gestion: a la ejecucion de la urbanizacién, al
reparto de cargas y beneficios con la consiguiente

(20) El procedimiento de cdlculo y establecimiento del
aprovechamiento, remitiéndose a su evaluacion economica de
rendimiento, fue ya utilizado en el Plan General de Mieres,
redactado por CETA, y Premio Nacional de Urbanismo 1981.
Su explicacién no tiene cabida en esta ponencia. Véase cap. 35
de la Memoria del Plan General de Madrid.
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obtencién de cesiones gratuitas y para la aplicacion
de los distintos sistemas de actuacion.

Ese troceamiento esta marcado por la poligona-
cion heredada, de actuaciones en ejecucion
—expresamente comprometidas o no mediante
convenio previo—, ¥, a su vez, por la concepcién de
los mecanismos de gestion, sobre todo de los
aplicables para la obtencion de cesiones de suelo
publico. Asi, se distinguen en ese troceamiento las
unidades de actuacion previamente delimitadas y
que el Plan asume, asi como las que ex-novo el

Plan esta en condiciones ya de fijar, y otra
categoria, si acaso la mas novedosa , de ambitos en
los que se habran de delimitar, en su totalidad o
parcialmente, unidades de actuacién sélo a los
efectos de reparto de cargas mediante la aplicacién
de reparcelacion econdmica.

Seria impensable que el Plan General incluyera
en su documentacion los proyectos de reparcela-
cion de todo el suelo urbano. No obstante,
proponiendo la reparcelacion econémica como
mecanismo de aplicacidn mayoritaria en el tejido
consolidado de la ciudad —donde sélo se dara
sustitucion de edificios y relleno de solares— parece
adecuado dejar claro, recordandolo de forma
contundente, que se persigue la aportacion de los
propietarios al proceso de “hacer ciudad” mediante
las cesiones. Esos ambitos delimitados cumplen esa
mision. Con ello no se introduce incertidumbre
alguna. Antes al contrario, se indican ya,
normativamente, los efectos que van a tener en los
propietarios, como se van a producir esos repartos
e, incluso, se acompaiia de un ejemplo en donde ya
se ha aplicado. Ello constituye un significativo paso
adelante en la clarificacion de las condiciones que
definiran el contenido del derecho de propiedad,
aunque resulte sorprendente para tantos, acostum-
brados a que en suelo urbano se podia construir sin
contribucién alguna a la ejecucion de la ciudad.

PROTAGONISMO PUBLICO EN LA
TRANSFORMACION DE LA CIUDAD Y
PROGRAMACION “CUALITATIVA”

Hoy, unanimemente, se reconoce la necesidad de
un mayor protagonismo publico en la ejecucién de
la ciudad. Y ello no solo en el control municipal de
las actuaciones privadas, que en un marco
democratico constituye una premisa indiscutible.
Ese protagonismo se ha de dar en la ejecucion de la
ciudad, mediante la obra publica, configuradora de
los espacios publicos e instalaciones que determi-
nan la condiciéon urbana y realizando actuaciones
que han de constituir los “motores” de la trans-
formacion urbana. La accion publica es ailn
mas imprescindible en la ciudad hecha.

Ese protagonismo publico exige inversion y
capacidad de gestion. Su necesidad no sélo
constituye una propuesta para el futuro, se
constata con datos recientes de inversion urbana;
pasaron ya los afios del “boom™ inmobiliario, en un
marco de asumida permisividad ptblica, en que la
formacion de ciudad dependia de la inversion
privada (21). Esta seguira siendo mayoritaria en la
actividad econémica y en la edificacion residencial.

La programaciéon del Plan adquiere, pues, un
papel mas relevante, desarrollando sus contenidos.
La sistematizaciéon y estimacion de costos de las
acciones propuestas en la programacién de la
inversion puiblica, y la minuciosa constatacién de los
“techos™ de inversion a partir de la inversion

(21) Véase Estudio Econdmico Financiero del Plan.
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pasada (tanto en costos como en dimension fisica),
ha permitido alcanzar una contabilidad ajustada y
justificada. Sin embargo, ello no parece suficiente
e incluso puede ser engafioso, por su aparente
aparato contable en ausencia de una programacion
plurianual de la inversion publica. Es preciso
cualificar la programacién y las accienes
programadas. Para cualificar éstas se han definido
“elementos urbanos” y se han formalizado
propuestas en enclaves significativos. Falta atn
elaborar lo que pudiéramos denominar una

" Z*Memoria de ejecucion de la ciudad” (22) en que,

‘. mas alla del inventario mapificado y la contabili-
- dad de las acciones —necesario, insistimos, pero no
suficiente—, se considere la relacion de las acciones
y actuaciones entre si, tanto espacial como
secuencialmente, priorizando aquéllas de manera
mas realista y util para el quehacer municipal.
Seleccionando, pues, las que son mas significativas
—mas alld de la obligada adscripcion cuatrienal—
y reconociendo que las restantes (posiblemente la
mayoria) son necesarias para la ciudad, pero que es
fatil tratar de priorizarlas exhaustivamente desde
ahora. En la actuacion municipal real la realizacion
de estas udltimas dependera de criterios de
oportunidad; las primeras requerirdn que se
concentre en ellas el esfuerzo publico. El Plan
General debe establecer, realista y contundente-
mente, esa diferenciacion.

En la programacién de suelo destaca el
mecanismo utilizado para definir el suelo
urbanizable, que adquiere mayor verosimilitud
mediante el respaldo concertado de los particula-
res. El proceso de concertacion, transparente y
sistematico, se ha realizado a partir del avance. Con
éste se ofrecid el “tablero™ y las “reglas del juego™ a
los propietarios, incluidos en lo que se definié
como “suelo susceptible de ser clasificado como
urbanizable programado™ (23). Los convenios
~suscritos con los particulares afectan a mas del
_ 70% de la capacidad residencial del SUP y respaldan
“las decisiones de clasificacion de suelo del Plan (24).

Por supuesto, la constatacion de la intencién de

actuar por parte de los particulares no ha
constituido el dnico criterio para delimitar el

SUP; ha permitido, no obstante, guiar esa decision

con mayor fiabilidad (25). Una aportacion adicional

(22) Cuya elaboracién estd prevista, en el Plan de Madrid,
para su aprobacion provisional.

(23) Junto al plano de clasificacion de suelo del Avance (el
“tablero”) se redacté un documento especifico adicional (las
“reglas™), “Contribucion de los particulares a la programacion™,
Oficina Municipal del Plan, Ayuntamiento de Madrid, mayo
de 1982.

(24) Dichos convenios, logicamente publicos, forman parte
de la documentacion del Plan. Su contenido, en Gltimo término,
no es otro que una aceptacion por parte de los particulares de las
determinaciones del Plan (equivalentes para todos en términos
de rendimiento econémico del suelo como corresponde al SUP),
una asuncioén de plazos de planeamiento y ejecucion de Planes
por ambas partes y una constatacion, pues, de la intencion de
urbanizar por parte de los particulares.

(25) A su vez, la dimension agregada del conjunto de
sectores del SUP viene contrastada con la capacidad estimada
de produccion de vivienda que sélo puede aumentarse significa-
tivamente respecto a la produccidn reciente en funcién de la
obligatoriedad que el Plan introduce de construir, en un 90% del
SUP, viviendas de proteccion oficial.
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de esos convenios es la confirmacién por los
particulares de las hipétesis de rentabilidad econo-
mica de la accion urbanizadora y edificatoria
utilizadas en la elaboracion del Plan (26).

UNA VISION INTEGRADORA SIN
“METAFISICA” GLOBALIZADORA

Hay en el Plan General de Madrid una decidida
intencién de integrar, conceptual y metodoldgica-
mente, distintas aproximaciones y aportaciones
(27). El propio discurso anterior, la forma en que se
describe el Plan, responde sin duda a esa vision
integradora, aunque metodolégicamente no se
conciba, ni consecuentemente se “entre” de una
forma jerarquizada y linealmente determinista,
desde lo “global” a lo “particular”. De hecho, una
de las premisas conceptuales y metodologicas es la
rotura de esa jerarquia de decisiones, asumiendo la
necesidad de que sean objeto del Plan tanto las
“grandes decisiones” como muchas “decisiones
pequeiias” (28).

Las relaciones entre esos distintos niveles y lineas
de reflexi6n y decision son evidentes. Considerar
esas relaciones constituye tarea especifica del
“momento” analitico-propositivo —siempre
puntual y concentrado, por prolongado que sea en
el tiempo— de la elaboracion de un Plan General.
La reflexion estratégica permite obtener unas
magnitudes de control con las que contrastar las
“dimensiones” del Plan —de hecho resultado
agregado de multitud de decisiones de ordena-
cién—, proponer la construccion de viviendas con
precio tasado e introducir las medidas para que ello
sea posible, constituye el inico medio de contar con
la demanda de vivienda que permite formular
propuestas de remate y complecién de la ciudad
con un cierto realismo mas alla del dibujo de los
trazados; solo el estudio de una estrategia de
transporte publico y poder partir de una
configuracion espacial y un reparto modal
consiguiente anie las necesidades de transporte
metropolitano permiten realistamente buscar en la
ciudad una concepcién “urbana™ de la red viaria
configurando sus trazados...; y asi podrian enu-
merarse tantas otras relaciones entre reflexion
estratégica y ordenacion que justifican, a la vez, el
papel del Plan General y la necesidad de abordarlo
con la aludida vision integradora cuya aplicacion,
asi concebida, caracteriza el Plan de Madrid.

(26) La confirmacion de esas hipotesis por parte de la
iniciativa privada —cuando en concreto los particulares han
“echado cuentas”— pone en gran medida en entredicho las
criticas de inviabilidad o de cargas “excesivas” que, con un gran
contenido ideolégico, se han formulado desde las asociaciones
patronales y otras entidades.

(27) Aun imprescindible, el peligro que encierra esa linea es la
diluciéon de determinaciones en el voluntarismo de “ir a por
todas™. Esa critica se hizo sobre todo en la fase de Avance y en
relacion a su Exposicion. Ver M. Sold “Plan”, Arquitectura,
marzo-abril 1982,

(28) Ver Presentacion de la Memoria del Plan, en que esa
concepeidn se describe con mayor desarrollo.

106

CIUDAD Y TERRITORIO Enero-Jumo 1984



UNA OPCION: “ACABAR” LA CIUDAD, Y
DESENCADENAR SU TRANSFORMACION

Madrid es una ciudad consolidada que no sélo
no crece, sino que —como ocurre en otras grandes
ciudades metropolitanas— pierde ya poblacion en
términos absolutos, por expulsion —forzada en
este caso por el mercado de vivienda— de los
hogares de menores ingresos. S6lo mediante la
aplicacién de las medidas del Plan se podra
contener (pues asi se considera conveniente
funcional y socialmente en la estrategia metropoli-
tana adoptada) el creciente drenaje y consiguiente
segregacion con envejecimiento de la poblacién
madrilefia. Asi, la poblacidn de control utilizada en
el Plan ha sido la actual, lo cual no significa un
objetivo de “crecimiente cero”, sino, por el
contrario, una opcion de reducir el decrecimiento y,
por tanto, relativamente, una propuesta de
moderado crecimiento.

Madrid es asimismo una ciudad densa, compacta
y actualmente presenta un reducido gradiente
centro-periferia. La transicion ciudad-campo (erial
en tanto de sus bordes) apenas existe. La
ciudad estd rota, construida a trozos inconexos y
carenciales, con marcada diferencia N-S y Centro-
Periferia. La ciudad, pues, ain sin crecimiento
significativo previsible, esta avida de suelo, requiere
esponjarse. A ello tiende el Plan General con las
propuestas de nueva ocupaciéon de suelos con
destino urbano, sobre la base de su actual y
consolidada configuracién espacial compacta, en la
que se pretende introducir la continuidad, que se
convierte asi en uno de los objetivos prioritarios.

La expresion de las carencias e insuficiencias
urbanas es la ausencia de ordenacién. El Plan
pretende entonces, como ya se apunto, rematar y

completar la ciudad, de forma diferencial en los
bordes e intersticios que ha dejado la ciudad rota.
El objetivo: mejorar las condiciones de vida en cada
parte de la ciudad; en ello reside el “modelo de
contenido™.

A ello se ha denominado, “acabar” o “terminar”
la ciudad, a lo que el Plan pretende ofrecer el
soporte. Esa formulacion encierra una opcién a
medio y largo plazo: se supone que la ciudad no
requiere mas suelo para usos urbanos, no se va a
expandir mas. En consecuencia, se ha de rematar
ordenadamente parte a parte del consolidado y, a
la vez, prever otra serie de usos, complementarios y
cada vez mas necesarios, fundamentalmente en
espacios abiertos utilizables, en los que se rompa
definitivamente su actual condicion de anillo,
nunca verde, en donde so6lo se ‘‘cultivan”™
expectativas de que algin dia lleguen a edificarse.
De ahi surgen las propuestas de parques
suburbanos, areas forestales, huertos familiares,
espacios de ocio en parajes protegidos y ese cimulo
de propuestas verdes cuya mayor novedad reside en
su previsible viabilidad (aun en la estepa castellana)
mediante la utilizacién para su riego de las aguas
recicladas de un Manzanares depurado y de los
lodos de las estaciones depuradoras para mejorar la
calidad de sus suelos.

La opcidn, pues, una ciudad que no aumentara
basicamente en extension de suelo y en la que,
como ya ocurre ahora, primard su transformacion
interna mediante actuaciones de renovaciéon y
sustitucion que el Plan contribuye a desencadenar.
De ahi que sobre la base del consolidado patrén
espacial de asentamiento los cambios estructurales
se propongan mediante operaciones urbanas
contundentes, sobre todo de transformacién. Asi
concebida, “acabar™ la ciudad bien resume la
opcién del Plan.

DEBATE SOBRE EL PLAN GENERAL DE

Moderador: Prof. Manuel Sold Morales.

M. Sold Morales. Tres grandes temas pueden
servir como hilo conductor del debate que se vaya a
desarrollar a continuacion:

a) El plan de Madrid podria caracterizarse como
que todo él es innovador, la misma ponencia
ha hecho énfasis en la propia estructura del
plan y en los distintos tipos de decisiones
que toma.

b) Una vision mas concreta del plan, a partir de
algunas medidas y politicas, nos permitiria
sustentar si el plan es verdaderamente inno-
vador o no.

c) ;Una vision globalizadora puede ser mas
efectiva que una fragmentada para la
comprension de lo innovador de un plan?

“RECUPERAR MADRID”: LOS CONVENIOS

J. M. Llop. ;Qué articulacion existe entre los dos

MADRID

sloganes “Recuperar Madrid™ y “Acabar Madrid™?
iAcabar Madrid quiere decir incrementar suelo de
crecimiento? ;Hasta donde se confia en el
aprovechamiento medio?

E. Leira. “Recuperar Madrid” significa recuperar
la concepcion urbana, el cuerpo fisico de la ciudad.
Es un “slogan” con una opcién que se articula con
el de “Acabar Madrid™ es decir, completar la
ciudad desde la perspectiva de la ciudad existente y
apoyandose en el aprovechamiento medio. El suelo
que se programa como urbanizable tiene una
extension de un 5 9% respecto a la ciudad existente.
Esta nueva extension proporciona los “ladrillos”
para completar la ciudad existente. El objetivo de
terminar, acabar Madrid es el de “soldar” la
estructura que define hoy a Madrid: ciudad rota,
inacabada, no continua. Darle, pues, esa continui-
dad es lo que significa el concepto de “acabar” en
términos fisicos. Todo ello confiando en el
aprovechamiento medio, entendido como concep-
to econdémico y no como media matemadtica, que
estd estrechamente articulado a la forma en que
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se ha programado el suelo de acuerdo con las
posibilidades reales de la ciudad.

El suelo programado susceptible de ser calificado
como urbanizable se ha determinado de la siguiente
forma: se llama a los propietarios y se constata sus
intenciones, delimitindose en funcién de éstas el
suelo urbanizable. Es una garantia mediante
convenios donde se aceptan las hipdtesis forma-
les y econdémicas junto con los agentes que inter-
vienen, mediante un compromiso de plazos. Aqui
se mezclan dos temas con el mismo nombre de
convenios. Temas muy debatidos. Uno tiene el
fin de solucionar entuertos en el suelo urbano de la
ciudad existente, producidos por actuaciones
anteriores de poca claridad de gestion debido a
situaciones heredadas: se negocia y se salvan los
cuellos de botella sobre la base del planeamiento
vigente y, evidentemente, con la sombra del
planeamiento nuevo. Es una situacidon de
transicién, una forma de salir del paso para
solucionar problemas de la ciudad. Son situaciones
hibridas y discutibles, no son ni carne ni pescado,
pero que se valoran como una mejora sustancial de
lo que podria haber llegado a ser si se hubiese
dado via libre a la aplicacion del planeamiento
vigente. Son convenios que han de formar parte del
contenido del nuevo plan el cual tiene que
asumirlos. Son puntos fijos. Otro tema son los
convenios para programar el suelo urbanizable: se
opera sobre el tablero de juego que ofrece el
Avance, es un suelo susceptible de ser programado
con las reglas del juego de los documentos del
Avance junto con un documento especifico que
siente estas reglas. Se hace una convocatoria a
todos los propietarios incluidos en ese suelo. Se
constata intenciones de actuar y, compromisos de
plazos y asuncién por parte de los particulares de
las condiciones del Plan.

Son dos cosas muy distintas, con fines y génesis
muy distintos. El primero es intentar solucionar
algunos aspectos y el segundo es vision programa-
dora con la contribucién de los particulares.

LAS VIVIENDAS DE PROTECCION OFICIAL
(VPO)

Gerardo Roger Fernandez. Uno de los puntos
que plantea el plan como novedoso y cuestionado,
es la cantidad de viviendas de proteccion oficial
para regular la oferta de viviendas. ;Como se
encuentra ese debate? ;jHasta qué punto estd
juridicamente garantizado? ;Como se puede
utilizar en la revision del planeamiento?

Leira. La parte juridica lo-deberian decir los
juristas. Garantizado nunca estd. Es un debate
abierto, susceptible de visiones distintas, que esta
marcado, o viciado por la rutina, por la
consideracion de que “eso no se ha hecho nunca”.
Ello hace suponer que ésto se pueda considerar
como “ilegales”, dentro de esa interpretacion a mi
juicio ramplona y estrecha de la ley. Y de eso
peca mucho este debate. En eso y en muchos
otros temas las cosas que no estan literalmente
dichas en la ley, las cosas que no coinciden con la

forma habitual de aplicar los instrumentos juridico-
urbanisticos, tienden a considerarse como ilegales.
Por ejemplo, una alegacion al plan de Madrid
decia: “no es innovacién lo que proponen sino
temeridad”.

Nuestra visién es que no solamente es posible
sino imprescindible. Si en un plan no se tiene en
cuenta el precio direncial de la vivienda se estan
mezclando churras con merinas. En el calculo o
concepcion del instrumento del aprovechamiento
medio, la diferenciacion del precio de la vivienda es
mucho mas importante que los coeficientes de los
diversos usos. En definitiva, lo que da contenido
economico a los rendimientos del suelo que vaya a
ser mayoritariamente residencial, sera el precio de
la vivienda que se ponga sobre él. Desde un punto
de vista riguroso de la aplicacion del instrumento
del aprovechamiento medio, a nuestro juicio, no
solamente es posible sino absoluramente impres-
cindible contar con el porcentaje de viviendas de
proteccidon oficial, es decir, vivienda con precio
tasado desde una perspectiva de coherencia y
concepcién de usos diferenciales con distinto
contenido econdémico, debiéndose buscar el encaje
con la ley.

C. Bentué Gomez. Quisiera hacer dos preguntas
que siempre surgen en la discusion del Plan de
Madrid:

a) En el Plan de Madrid se reflejan interpretacio-
nes de la Ley, como, por ejemplo, en el caso de las
viviendas de proteccion oficial, ;No echdis de
menos otro tipo de instrumento legal que os
hubiera servido para hacer mas efectivas las
propuestas?

b) Has hablado de una Memoria de Ejecucion de
la ciudad como algo distinto del Programa de
actuacion, ;Qué es esta Memoria? ;Pretende
asegurar unos minimos? En el Programa de
Actuacién todo cuadra, pero tal vez no existe
demasiada fiabilidad y la Memoria de Ejecucion
significa el limite por debajo del cual no se transige.

Leira. El plan ha tenido que jugar con lo que hay,
rompiéndose la cabeza por las interpretaciones de
la ley como elemento comin de los Planes
Generales. Ahora, es evidente que hacer estos
juegos de transformacion de conceptos claros en
triquifiuelas legales es bastante agotador. Habla-
mos menos de los planes y sus contenidos porque
estamos obsesionados con los instrumentos, cosa
que es entendible y psicolégicamente como grupo
es comprensible, porque los resultados y fracasos
hacen que nos rompamos la cabeza. En estos
momentos es imprescindible mejorar esos instru-
mentos. El plan de Madrid, como el conjunto de
planes que se estan haciendo en este momento, son
las bases para construir esos nuevos elementos.

PROGRAMA Y ESTUDIO ECONOMICO

Respecto a la segunda pregunta: Esta Memoria
no esta en la versién de la aprobacion inicial. La
Memoria de ejecuciéon de la ciudad es una consi-
deracion cualitativa del Programa. Para entender
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como desde el plan debe ejecutarse la ciudad en’

términos de secuencia, de actuaciones ligadas entre
si, como es obligado hacer conjuntamente esto y lo
otro; por donde empezar, qué hacer en primer lu-
gar, donde y cémo se deben hacer las actuaciones
claves y los puntos neuralgicos que puedan ser mo-
tores de transformacion. Es como contar el plan
otra vez con una secuencia temporal.

Marcal Tarragé. ;Es cierto lo que se ha dicho de
que si el Estado baja en un punto y medio la partici-
pacién de los municipios en los Presupuestos Gene-
rales del Estado se hace peligrar el plan de Madrid?

Leira. El plan no hace otra cosa que dirigir,
ordenar unas inversiones que se van a producir. El
EEF no debe ni poder ni ser mas que un encaje de
verosimilitud de lo que el plan plantea que puede
hacerse en un cierto periodo de 12-15 afios. Es una
propuesta que no sélo sea asequible sino que
marque la ejecucion de la ciudad. Es una propues-
ta, un proyecto de ciudad. Si no se cumplen las
previsiones de inversiéon es como decir “se haran
menos deprisa de lo que se queria”, pero el plan
como propuesta no estd condicionado a las
posibilidades de inversion de cada afio.

GESTION DEL SUELO URBANO

Participante. ;Puedes aclarar los aspectos in-
novadores respecto a la estrategia en suelo urbano
y en la gestion? ;Cual ha sido la aportacién mas
original?

Leira. Sin entrar en los mecanismos concretos
pero como planteamiento general, los criterios de
actuacion, en una ciudad como Madrid, muy
consolidada y con procesos de sustitucion, han
sido:

a) Asuncién de la consolidacion histérica del
mercado del suelo como punto de partida
para la proposicion de medidas diferenciado-
ras, dado que el suelo urbano no es ho-
mogéneo.

b) Ademads, la ciudad consolidada “ha pagado”
—aunque no siempre cuenten con ellos—
unos servicios ydotacionesque formaban parte
del precio de la vivienda y que los propietarios
se han apropiaao a través del mercado del
suelo.

Lo que se plantea con cierto pragmatismo y
operatividad cara al futuro es el regular la
contribucion de aquel que vaya a construir, afiadir o
rellenar en la ciudad consolidada, y un reparto de
las cargas que han de asumir aquéllos a los que se
les vaya a impedir. Esto se concreta a través de un
mecanismo automatizable de compensacion entre
los propietarios, pero en “papel moneda” y no en
“especie”. Son repartos directos, aunque en la
medida que surjan propuestas de particulares
también se utilizaran las transferencias de
aprovechamiento.

Alibés. Se observa que habéis introducido un
paquete de gestion y de normauva que €5 una
innovacién importante. Pero me preocupa lo que se
dice sobre la “recuperacion de plusvalias” que

habian pagado los ciudadanos en el proceso
anterior. ;No puede esto conducirnos a un intento
de captura de fantasmas? ;Hasta qué punto estos
mecanismos de distribucién encajan como
novedad?

Leira. No he dicho recuperar plusvalias sino
consolidacién. Lo que se reparte es el futuro. Hay
que dar por zanjada una consolidacién y a partir de
ahi los mecanismos surgen de los planes de gestion
que son diferenciadores en el suelo urbano.

La novedad de este plan radica en el com-
promiso asumido y en la ejecuciéon inducida por
el Ayuntamiento. En el suelo urbano se definen
ambitos dentro de los cuales se podra hacer un tipo
u otro de reparto. Estos ambitos tienen una
homogeneidad interna que permite hacer los repar-
tos con una legitimidad juridica y dan respuesta a |
la situacion real. Es un sistema de reparcelacién
muy simplificado que establece las cargas sobre lo
que se construya. Se sabe qué se va a edificar y, a
partir de unas normas que permitan un célculo por
quién solicite la licencia, éste puede saber lo que le
corresponde. Previamente a la peticion de licencia
se hace una pre-reparcelacidn, y cuando se pide la
licencia hay que presentar el “recibo™. El mecanis-
mo es simple y automatizable y estd de acuerdo con
los tramites habituales que hace el Ayuntamiento.

Participante. ;Como se opera cuando hay que
gestionar suelo de sistemas generales que sobrepase
el dmbito de necesidades de la unidad de planea-
miento? ;Crees que este mecanismo aporta algo a
las ciudades pequefias?

Leira. Los sistemas generales no estan metidos en
este mecanismo de reparcelacion econdmica, se
obtienen por expropiacion y especialmente estan
“cargados” sobre el suelo urbanizable programado.

El mecanismo anteriormente explicado puede
servir también a las ciudades pequefias en la medida
en que se automaticen y ademas porque se parece
mucho en su cdlculo y gestion a los mecanismos
fiscales. El tnico problema es su introduccién.

LA INDUSTRIA EN EL SUELO URBANO

M. Sanchez-Segovia. Has insinuado la creacion
de minipoligonos argumentando que las in-
dustrias no debian estar en los bajos residen-
ciales pero si deben estar integradas en el es-
pacio residencial. ;jPuedes explicitar mas esos
“minipoligonos™, si se refieren a industrias
exclusivamente o si van ligadas con el sector
servicios o de otro tipo?

Leira. El objetivo, como su nombre de “mini”
indica, es ¢l de buscar la posibilidad de insertar
ordenadamente nuevas formas de instalacion de
industrias y servicios (no de grandes instalaciones
que no tienen cabida) en el seno del tejido urbano,
artesanales o no, y que ya estan actualmente
dispersas en el suelo urbano, pero que estan
generando conflictos y que pueden relocalizarse en
esos poligonos. Estos “mini-poligonos” pueden ser
de formas diversas en funciéon de una tipologia a-
plicada al tejido en el que se insertan, y pretendien-
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do su continuidad con el propio tejido, afirmando
el cardcter multiuso y multifuncién que hay en la
ciudad, y obviando los problemas de insercion de
esas instalaciones en los edificios residenciales.

A través de la expropiacién o [drmulas
consensuadas, se trata normalmente de naves
dentro de la ciudad que ya tienen algin elemento
preexistente, y a través de formulas de entorno en el
tejido en que se insertan, y sirviendo de nexo al
tejido roto.

Benito Fernindez. En el Parlamento Gallego
esta en discusion un Proyecto de Ley sobre
tratamiento del suelo urbano que va en vuestra
linea y puede ser, incluso, mas eficaz. Pero también
querria preguntar como se ha hecho el tratamiento
de la industria en suelo urbano.

Leira. La industria puede ser compatible con
otros usos de la ciudad y forma parte de ésta. Hay
que reivindicarla, ha estado postergada y des-
tinada a desplazarse, lo que supone una situa-
cion en precario. Hoy es importante dar un
giro respecto a la industria, hay que mimarla y
ordenarla. La mejora del tejido de la ciudad incluye
el tejido industrial, la mezcla residencia-industria se
tolera, excluyendo tan sélo los casos de incompa-
tibilidad. Una de las alternativas para estos casos
son los minipoligonos dentro de la ciudad que
suponen una nueva forma de insercion.

EL SUELO RUSTICO

Riera. Has hablado de cortar expectativas en el
suelo no urbanizable. ;Puedes explicar un poco
mas los elementos positivos?

Leira. Hay ciertas diferencias entre el suelo no
urbanizable en otras partes y en Madrid, una gran
ciudad rodeada de estepa castellana. Lo tunico que
se “cultiva” en ese suelo madrilefio es la expectativa
de que algun dia la ciudad “llegara™ a €l. Es, pues,
una vision positiva el establecer el uso de grandes
espacios libres al servicio de la ciudad y del Area
metropolitana mediante dreas forestales, dreas de
ocio, etc., insertas en parajes protegidos donde ya se
da una cierta utilizacién en la actualidad. Estos
usos no implican necesariamente la propiedad en
dominio publico de los terrenos, sino que se actiia
puntualmente y de forma concertada con los
propietarios. Donde si incide el plan es en el acceso
al dominio publico de los huertos familiares,
granjas-escuela, elementos de parques suburbanos,
etcétera, para los que se prevé la reutilizacion de
aguas depuradas y de lodos para mejorar el suelo. Se
trata de actuaciones a largo plazo, en las que ahora
se sientan las bases, se rompe el eje de simetria
“norte-sur”, “verde-vertedero” y marcan el destino
del suelo como espacio libre.

Adriana Dalcin. ;Qué problemas os habéis
encontrado con la utilizacion de los espacios
destinados al ocio y de complemento dentro del
suelo no urbanizable, en especial cuando los
propietarios os pueden plantear exigencias de
indemnizacion por la utilizacién de su espacio
destinado a la comunidad?

Leira. Tomando como simil lo que ha pasado en
otros lugares del suelo urbano de la ciudad

consolidada, donde hemos conseguido de forma
radical, en los tltimos afios con el Plan Especial de
la Villa, cambiar en el propietario la concepcion de
que su propiedad es un solar potencial para un
edificio, donde se ha roto la expectativa econémica
y, como el edificio va a seguir en pie, el propietario
lo que ha de hacer es conseguir un rendimiento
econdmico a ese edificio. En el suelo no
urbanizable se tendra que tender a lo mismo: “eso
no es ciudad potencial sino suelo no urbanizable y
para siempre”. El equilibrio econémico ha de ser
sobre esa hipétesis. Hay que romper el esquema
tradicional de los propietarios, hay que sacar un
rendimiento econémico a ese suelo de otra
manera mediante su efectiva explotacion agricola
que antes no se planteaba por su rendimiento
marginal frente a la expectativa de llegar a ser
urbano. Ello se apoyara con actuaciones publicas
puntuales que hagan de motor para generar una
nueva utilizacion de ese suelo. Hay que parar los
motores.

PLAN Y PROYECTO

Sola Morales. Pediria un esfuerzo para no llevar
el Seminario a un camino estéril; se deberia intentar
conocer los pasos concretos de unas personas
concretas en unas ciudades concretas., Hay que
incidir en lo significativo y peculiar de las
innovaciones. Ante un plan en el que se nos dice
que tiene como fundamento atender a la forma

Jfisica de la ciudad, se estd tendiendo a que el debate

sea un debate que no tiene lugar ni tiempo. Pero
aunque el ponente haya pasado muy globalmente
por las innovaciones del Plan de Madrid, en la
Memoria se concretan algunos aspectos. Ademas
pensemos que en Espafia se estdn “copiando” las
“innovaciones™ del Plan de Madrid.

Carmelo Bentué. ;Como se articula el disefio
indicativo con la normativa vinculante? ;Qué
problemas pueden surgir por recalificacion?

Leira. El primer tema planteado esta en
discusion, le estamos dando vueltas pero aun no
esta resuelto. Con respecto a la calificacion hay que
decir que el plan se hace en una ciudad consolidada
y no se prevé su crecimiento. Pero no hay que cerrar
oportunidades, por lo que es necesario instrumen-
tar reservas de suelo. El como aun no esta claro,
pero las reservas hay que pensarlas porque en algin
momento puede ser suelo piblico.

J. M. Llop. Antes se ha dicho que “recuperar”
era una innovacidn cultural, pero se podria decir
mas si esto incide sobre los agentes sociales.
Quisiera subrayar que td has hablado de un
resultado final y de una forma de ciudad. ;Cémo se
define este nivel de forma y como se articula con los
mecanismos clasicos del planeamiento?

Leira. Se ha completado en forma de proyecto de
transformacion estructural y en esta Gltima fase se
han consolidado algunos. Esto esta articulado con
el propio documento del Plan General, lo que
permite dirigir proyectos con intencionalidad. El
Ayuntamiento puede poner en marcha algunos
proyectos de forma que proyecto y plan pueden ir
en paralelo.
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