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INSTTTUCIONES

Y PLANEAMIENTO:

LA CONTROVERSIA
SOBRE ILAS AUTOPISTAS
EN BOSTON, TORONTO

Y LONDRES

Aurelio Menéndez

La controversia de las autopistas se desarrollé con particular
intensidad en Boston, Toronto y Londres. En este trabajo se
explican las diferencias y similitudes entre los tres casos. El en-
fogue en el papel institucional, la composicién y alcance de los
grupos participantes, los métodos de participacion, el estudio
de posibles soluciones, permiten analizar las implicaciones de
todos estos elementos en el desarrollo de la controversia y en el
subsiguiente método de llevar a cabo el proceso de planeamien-
to del transporte, proceso que incluye un elevado niimero de
actores (individuos e instituciones), temas e interrelaciones. Los
actores analizan las politicas y las propuestas de una forma que
refleja sus intereses vy sus ideas sobre la ciudad, modelando las
diferentes caracteristicas y peculiaridades de la controversia en
las tres ciudades estudiadas. El resultado de la controversia
afectd enormemente al posterior desarrollo del proceso de pla-
neamiento, y sugiere interesantes aspectos y consideraciones
que los urbanistas deberian siempre tener en cuenta.

Institutions and planning:
the Motorway /Freeway controversy
in Boston, Toronto and London

The Motorway/Freeway controversy is particularly intense
in Boston, Toronto and London. The differences and similari-
ties as between these three cases is explained in this article. The
institutional point of view, the make up and influence of the
participating bodies and their channels of action, a study of
such solutions as have thrown up, all these, once analized,
make for an understanding of the course of the controversy in
cach case and this, in its turn, leads to the formulating of a
methodology for transport planning that would take into ac-
count the great number of protagonists, both institutions and
individuals, along with themes and interrelations affected by
such a process. Given that the protagonists in each of the cases
in question see the problem in terms not only of their own
interests but of their own notions of the city itself and judge
both policies and projects in the light of these, the controversy
in each case in rich in the differing characteristics and peculiari-
ties of each of the cities here studied. The results of these three
controversies will have a great influence in all further planning
processes and has turned up many interesting features and con-
siderations that urban planners would do well to always bear in
mind.

1. INTRODUCCION

La controversia de las autopistas en los nltimos
afios de la década de los sesenta y primeros de la
de los setenta constituyé una experiencia que atra-
jo fuertemente la atencion de planificadores del
transporte, urbanistas, politicos y ciudadanos en
general. Apareciendo dentro del mas amplio movi-
miento del activismo politico del final de los afos
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del titulo de Ph.D. en el Departamento de Estudios Urbanos v
de Planeamiento del M.I.T. El autor desea expresar su agrade-
cimiento a los profesores Gakenheimer y Peattie por sus co-
mentarios sobre el trabajo. Las ideas recogidas en este articulo
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sesenta (1). la controversia trajo consigo cambios
radicales en el proceso de planeamiento y alteré el
sistema de prioridades de las sociedades afectadas.

Durante el periodo de la post-guerra, la prospe-
ridad econdmica crecid hasta niveles nunca alcan-
zados anteriormente. Al mismo tiempo, las areas
metropolitanas se expandian con inusitada rapi-
dez. La produccién de automoviles, el mis desea-
do simbolo de afluencia de la nuevamente proéspe-

(1) El entorno politico de la controversia fue quiza tan im-
portante como los aspectos que se discuten en este articulo
(e.g.. cambios demograficos o niveles de motorizacion). Este
entorno politico incluia programas de revitalizacion de la ciu-
dad. intentos de los gobiernos nacionales de conseguir un apo-
vo politico en las ciudades, y el movimiento de los derechos
civiles. Estas circunstancias produjeron en gran medida un
aumento de la movilizacién ciudadana, vy simultaneamente po-
litizaron el proceso de planeamiento. Los grupos anti-autopistas
era un tipo diferente de organizaciones, pero ciertamente se eri-
gieron sobre ¢l clima politico preparado por esos otros aconte-
cimientos.
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ra sociedad, crecia rapidamente, y eran necesarias
mas carreteras para acomodarlos. En ese momen-
to se pensaba que los gobiernos debian de proveer
la necesaria infraestructura para satisfacer la de-
manda de carreteras y permitir el facil movimiento
de los individuos y bienes por estos medios priva-
dos de transporte. Se pensaba que un aumento en
la movilidad llevaria consigo mads crecimiento eco-
noémico, elevando atun mas los niveles de prosperi-
dad de ia sociedad en su conjunto.

Dentro de este espiritu, los urbanistas y planifi-
cadores del transporte estaban principalmente ocu-
pados con cuestiones técnicas relativas al modo de
unir los puntos de origen y destino con una red
viaria optima. Los mayores esfuerzos se concen-
traban en desarrollar sofisticados modelos de or-
denador que reflejaran una imagen exacta de la
necesaria red de carreteras, a través de la predic-
cion de los futuros usos del suelo v los subsiguien-
tes flujos de trafico. Temas como el desplazamien-
to de viviendas o los problemas ambientales apenas
entorpecian esos esfuerzos. En los casos en que es-
tos temas eran considerados, la evaluacién de los
beneficios originados por una mejor accesibilidad
y el esperado desarrollo egonémico facilmente
compensaban cualquier desventaja. La considera-
cion del transporte publico como alternativa al
automovil era siempre relegada a una segunda po-
sicion. La mayor preocupacion del momento era
la de mejorar y extender la red de carreteras.

La falta de atencion dada al entorno urbano en
los planes de transporte propuestos en aquel en-
tonces cuestionaba la validez de soluciones basa-
das en redes de autopistas de gran escala. Grupos
de ciudadanos reaccionaron contra la construccion
de estas autopistas y su actitud precipito la revi-
sién de las politicas de transporte. Los objetivos
del planeamiento del transporte, expresados pre-
viamente en gran medida en términos operativos,
empezaron a inspirarse en unos criterios mas gene-
rales incluyendo factores ambientales y sociales.
Al mismo tiempo diversos modos de transporte
publico empezaron a ser sefialados como una solu-
cidén valida al problema del transporte urbano. Fi-
nalmente, la participacién publica comenzé a ser
considerada como un elemento esencial del proce-
so de planeamiento.

Este articulo examina tres casos en los que la
controversia de las autopistas se desarrollé con
particular intensidad: los casos de Boston, Toron-
to y Londres. Mediante el andlisis de estos casos,
se intentan explicar las diferencias y similitudes en-
tre los mismos. El enfoque en el papel institucio-
nal. la composicion y alcance de los grupos parti-
cipantes, los métodos de participacion y la secuen-
cia de soluciones que fueron llevadas a cabo para
encontrar una salida a la controversia, permiten
analizar las implicaciones de estos clementos en el
desarrollo de la controversia y en el subsiguiente
método de llevar a cabo el proceso de planeamien-
to del transporte. Este proceso, como los tres ca-
sos ponen en evidencia, incluye un nimero eleva-
do de actores (individuos e instituciones). temas, ¢
interrelaciones, Los actores analizan las politicas y
las propuestas de una forma que refleja sus intere-
ses y sus ideas sobre la ciudad. Su composicién y

organizacion, su percepcion de los temas, y sus in-
terrelaciones modelan las diferentes caracteristicas
v peculiaridades de la controversia en las tres ciu-
dades. El resultado de la controversia afectd enor-
memente el posterior desarrollo del proceso de
planeamiento, v sugiere interesantes aspectos y
consideraciones que los urbanistas siempre debe-
rian tener en cuenta.

2. CASOS DE ESTUDIO

2.1. El caso de Boston

Gran parte de lo ocurrido en ¢l caso de Boston
fue el resultado de las peculiaridades del area. Pri-
mero, en los afios sesenta Boston ya tenia un alto
nivel de accesibilidad fisica, incluvendo un extenso
sistema de transporte publico y una serie de auto-
pistas radiales. Segundo, la densidad de poblacion
era bastante alta, y la estructura urbana incluia va-
rios importantes centros de atraccidén. Tercero,
Boston presentaba una marcada diversidad étnica
y disfrutaba de la existencia de un gran nimero de
instituciones educativas. Cuarto, Boston es una de
las pocas greas metropolitanas norteamericanas en
la cual el Avuntamiento estd situado a unas pocas
manzanas del capitolio del Estado. Como conse-
cuencia, los funcionarios del gobierno local y los
del gobierno estatal perciben personalmente los
problemas del transporte en el drea metropolitana
de Boston (y la comunicacion entre ambos es mas
facil que en otras ciudades). Quinto, el hecho de
que el drea metropolitana incluya varias municipa-
lidades independientes hace crucial el papel del go-
bierno estatal en la construccién de proyectos de
transporte urbano de gran escala. Por tltimo, el
estado de Massachusetts es bien conocido por el
gran numero de politicos con influencia a nivel
federal.

El primer plan de transporte integral para Bos-
ton tienc fecha de final de los afios veinte, cuando
un sistema de carreteras radiales y concéntricas fue
propuesto a la Gerencia de Urbanismo del Ayun-
tamiento de Boston. La Gran Depresion y la Se-
gunda Guerra Mundial hicieron imposible la reali-
zacién de este plan. Después de la Segunda Guerra
Mundial, el papel del gobierno federal aumenté
notablemente a-través de la provision de fondos
para estudios de transporte y apoyo [inanciero
para la construccién de autopistas. La primera res-
puesta a estas nuevas posibilidades fue el Plan Ge-
neral de 1948 que proponia un cinturén central de
circunvalaciéon y varias autopistas radiales. Esta
red se parecia enormemente a la que veinte afios
mas tarde daria lugar a la controversia de las auto-
pistas. El plan conduciria a la construccién de la
Arteria Central (“Central Artery’) en 1949, y
“Storrow Drive” en los primeros afos de la déca-
da de los cincuenta. La **Central Artery” fue la
primera gran autopista construida en Norteaméri-
ca que atravesaba 4reas densamente pobladas; el
“Storrow Drive” ocupd gran cantidad de suelo en
la orilla derecha del rio Charles y supuso una ba-
rrera para el acceso al mismo. A pesar de que am-
bos proyectos levantaron algunas quejas en las po-
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blaciones atectadas, su construccién se llevo a
cabo sin apenas retraso.

En 1956, el “Highway Trust Fund™ dio maés im-
petu a la construccion de autopistas: todos los tra-
mos de las cuarenta y dos mil millas del Sistema
de Autopistas Interestatal (IHS) serian financiados
con ayuda del Gobierno federal del 90 por 100. En
Boston, un proyecto de 1957 confirmaba las con-
clusiones del plan de 1948, incluyendo las mas tar-
de altamente controvertidas “Inner Belt” (cintu-
rén interior) y la autopista del Suroeste. En 1962,
otro proyecto, esta vez enviado al Departamento
de Obras Publicas del Estado de Massachusetts
(DPW), volvia a confirmar los trazados de las
autopistas. Aunque este plan tenia en cuenta, por
primera vez, los efectos socioecondomicos de las
vias propuestas, concluia que los problemas inme-
diatos que serian generados a los ciudadanos di-
rectamente afectados por las autopistas quedarian
mas que compensados con los beneficios que a lar-
go plazo alcanzarian a toda el area metropolitana.

En 1963, un equipo consultor, Traffic Research
Corporation, introdujo el primer modelo de usos
del suelo/transporte en gran escala: el modelo
EMPIRIC. Este modelo serviria para generar el
“Eastern Massachusetts Regional Planning Pro-
ject” (EMRPP). Los resultados de este plan, aun-
que basados en una nueva encuesta origen-destino
hecha en 1963, seguian muy de cerca el disefio de
la red propuesto en estudios previos. La atencion
prestada a los impactos externos de las autopistas
era aun muy limitada. Mientras tanto, la oposicién
publica habia empezado a crecer rapidamente y
varios grupos habian empezado a organizarse.

En 1966, un grupo de jévenes profesionales em-
pezo a debatir entre ellos si el Inner Belt era nece-
sario o no. Algunos de estos profesionales comen-
zaron a organizar una institucion no lucrativa,
“Urban Planning Aid” (UPA), para abogar por
aquellas comunidades que no podian permitirse el
lujo de pagar a consultores. Su intencion era hacer
que los planes publicos reflejaran las necesidades
de las comunidades afectadas (2). En octubre de
1966, UPA produjo un dictamen criticando el
EMRPP y dando una lista de las quince deficien-
cias mas importantes. Una manifestacién fue con-
vocada por UPA y otro grupo de Cambridge. el
“Save Our Cities Committee™ (SOCC), enfrente
del Congreso de Massachusetts. “Fue la primera
vez que muchos se echaron a la calle. No seria la
ultima™ (3). '

Las elecciones para gobernador del Estado en
noviembre de 1966, entre un partidario de la cons-
truccion de las autopistas, John Volpe, y un parti-
dario del movimiento en contra de ellas, Edward
McCormack, fueron ganadas por el primero. Po-
cos dias después de estas elecciones, Volpe ordend
un nuevo estudio de las alternativas del “Inner
Belt”". Antes de que el estudio fuera publicado, el
movimiento en contra de las autopistas se habia

(2) PEATTIE, LISA (1968): “Reflection on Advocacy
Planning”, Journal of the American Instituie of Planners,
pagina 82.

(3) LUPO, A.: COLCORD. F.: y FOULER, P. {1971): Ri-
tes of Way: The Politics of Transportation in Boston and the U.S.
City, Boston: Little, Brown and Company. p. 23.

ampliado a las comunidades universitaria y politi-
ca. En mayo de 1967, 528 profesores de Harvard y
del M.L.T. anunciaban publicamente su oposicién
al paso del Inner Belt por Cambridge (4). Ademis,
31 legisladores locales solicitaron al recientemen-
te creado Departamento Federal de Transporte
(DOT) la retencion de los fondos para la construc-
cién de las autopistas propuestas (5). Ambos gru-
pos solicitaron un nuevo y més detallado estudio
sobre las necesidades de transporte en el area de
Boston. A pesar de estas criticas, el nuevo plan del
gobierno del Estado de Massachusetts volvio a
apoyar los trazados que se criticaban. Un mes mads
tarde, el Consejo del Ayuntamiento de Cambridge
envi® un memorandum al ministro federal de
transporte expresando su oposicion no sélo a las
autopistas propuestas sino a cualquier otra. La
respuesta fue que un nuevo estudio deberia ser ile-
vado a cabo para determinar el trazado optimo.

En febrero de 1968, fue creado el “‘Jamaica
Plain Expressway Committee” (JPEC). Este grupo
aceptaba la autopista del Suroeste como una reali-
dad, pero intentaba conseguir cambios en su dise-
fio con el fin de reducir los impactos negativos de
la misma (principalmente mediante la depresion de
la autopista). Esfuerzos de persuasion (“lobbying™)
al nivel del Estado y del Gobierno Federal, hechos
con la ayuda del alcalde de Boston, Kevin White,
forzaron un nuevo estudio. Al Departamento de
Obras Publicas (DPW) del Estado de Massachu-
setts no le gust6 la idea. puesto que ello significaba
mas retraso en la construccidn de la autopista. En
septiembre de ese mismo afio, otra comunidad,
East Boston, se echd a la calle y bloqued una via
urbana usada por camiones en su camino hacia el
aeropuerto quejandose del ruido. En este momen-
to, las preocupaciones sobre los impactos de las
autopistas empezaron a aumentar y, debido a las
protestas, una serie de estudios (todavia con méto-
dos pobremente desarrollados) fueron iniciados.

Para 1969, las comunidades se habian dado
cuenta que sus puntos de vista podian atraer la
atencion del Gobierno e incluso influir en sus deci-
siones. Al comienzo de dicho afio, lideres del UPA
empezaron a orgamzar el “Greater Boston Com-
mittee on the Transportation Crisis” (GBC) como
una amplia coalicion de grupos de ciudadanos pre-
ocupados por el planeamiento del transporte en
Boston (6). Esta coalicién jugaria un papel pri-
mordial en los acontecimientos que ocurririan
posteriormente.

El 23 de enero de 1969, Francis Sargent. el ante-
rior director del DPW, fue nombrado gobernador
de Massachusetts, pues el anterior gobernador,
John Volpe, acababa de ser nombrado ministro de
Transportes por el recientemente elegido Presiden-
te Nixon. Las protestas entonces cambiaron de en-
foque, dirigiéndose ahora al nivel estatal, tratando
de buscar el area de gobierno mas sensible a las
mismas. Una demostracion fue convocada por el

(4) Cambridge es un municipio independiente colindante
con el municipio de Boston. La linea divisoria entre ambos dis-
curre a lo largo del rio Charles.

(5) [Ibid.. pp. 18-19.

(6) PEATTIE. LISA (1970): “*Drama and Advocacy Plan-
ning”, Journal of the American Institute of Planners, p. 406.
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GBC enfrente del Parlamento Estatal dos dias des-
pués de que Sargent jurara su cargo. La demostra-
cion tuvo sus efectos y representantes de los ba-
rrios de Boston se entrevistaron con el gobernador,
Las peticiones variaban dependiendo del lugar de
donde provenia el grupo. pero la peticion colectiva
giraba en torno a la detencién del programa de
autopistas v la revision del mismo con la participa-
cion de las comunidades afectadas.

Cuatro meses mas tarde, el gobernador anuncié
que un equipo de especialistas seria creado para
revisar el planeamiento del transporte en el estado
de Massachusetts. El equipo. dirigido por el enton-
ces profesor del M.LLT. Alan Altshuler, dicté dos
recomendaciones: primero, la declaracion de una
moratoria en la construccion de autopistas, y se-
gundo, la revision del planeamiento del transporte
en ¢l drea metropolitana de Boston. El gobernador
aceptd ambas recomendaciones v. en febrero de
1970, declard la moratoria en la mayor parte de la
construccién de autopistas. Después, anuncid una
importante reevaluacién de la politica de transpor-
te en el area de Boston y cre6 el “Boston Trans-
portation Planning Review” (BTPR). Este proceso
de planeamiento serviria para asesorar al goberna-
dor y definir cémo las necesidades de transporte
en Boston deberian ser satisfechas de la mejor ma-
nera. Estas decisiones ayudaron a Sargent a man-
tener su puesto en las elecciones de noviembre de
1970, y tuvieron un importante impacto en otras
ciudades del mundo, donde la construccién de
autopistas era también un tema controvertido.

El BTPR fue establecido fuera de la estructura
del DPW con la idea de evitar la imagen de defen-
sor de autopistas que el DPW tenia. El primer
paso fue producir una metodologia. Un innovador
disefio del estudio fue publicado en noviembre de
1970. Este disefio reducia la importancia de las
técnicas cuantitativas y ponia un importante énfa-
sis en la participacién publica. También dividia el
estudio en términos de corredores de proyecto, sin
intencién de producir un estudio integrado regio-
nal (aunque la suma de los resultados de los estu-
dios independientes desembocaba implicitamente
en una politica de escala regional). EIl BTPR fue
llevado a cabo por un consorcio de empresas con-
sultoras, v un intensivo programa de participacién
publica fue asegurado a través de la contratacion
de un grupo de consultores para enlace con las co-
munidades. Era la primera vez que un estudio de
transporte urbano estimulaba seriamente la parti-
cipacién publica durante ¢l mismo (7).

En diciembre de 1971, el Gobernador eliminé
los planes para el Inner Belt y limitd el nimero
maximo de carriles para una posible autopista del
Suroeste. Los grupos que favorecian las autopis-
tas, principalmente representados por la Asocia-
cion de Constructores del Transporte (Massachu-
setts Asociation of Transportation Constructors,
MTCQO) y la Camara de Comercio, criticaron al

(7} Mas del 40 por 100 del tiempo de los principales miem-
bros encargados del BTPR estaba ocupado por consultas con
las comunidades. otras agencias locales, representantes de va-
rios intereses, e individuos varios. Mas de trescientas reuniones
formales fueron convocadas durapte el afio y medio que el es-
tudio durd. GAKENHEIMER, RALPH: Transportation Plan-

gobernador por estas decisiones tan prematuras,
interpretandolas como una concesién al movimien-
to anti-autopistas. En este momento estaba claro
que los grupos anti-autopistas tenian una ventaja
estratégica, debido principalmente a sus continuos
esfuerzos en organizarse y buscar apoyo a todos
los niveles.

El estudio final del BTPR recomendaba una ca-
rretera arterial (no una autopista) en el corredor
del Suroeste v mejoras en las carreteras existentes
en los otros dos corredores. La iinica nueva cons-
truccién propuesta era un nuevo tinel debajo del
puerto hacia el aeropuerto, ademas de la recons-
truccién bajo tierra de una autopista actualmente
clevada, la Central Artery. El estudio recomenda-
ba también inversiones para mejorar v extender la
red de metro de Boston, incluyendo la recoloca-
cion de una antigua linea elevada en el corredor
del Suroeste.

El 30 de noviembre de 1972, el Gobernador
anuncid su intencién de proceder con la solucién
de “‘arteria y transporte publico™ para el corredor
del Suroeste, y el tunel hacia el aeropuerto (el
Third Harbor Crossing). Cancelé el resto de las
autopistas y aptazd para mas adelante el proyecto
de la Central Artery. Mas tarde, el propio gober-
nador seria un politico fundamental para el inten-
to de transferir los fondos federales para la cons-
truccion de autopistas hacia proyectos de transpor-
te publico. Cuando esta legislacion fue aprobada
en 1973, Boston fue una de las dreas mas benefi-
ciadas. El resultado final significé un completo
cambio en las politicas de transporte de la época
anterior a 1970 en el 4rea de Boston.

El grafico de la figura 2.1 representa un sumario
de los mayores acontecimientos ocurridos en el
caso de Boston.

2.2. El caso de Toronto

En su tiempo, el municipio de Toronto tenia
autoridad para hacer planes independientemente
de los otros municipios que le rodean. Al principio
de los afios cincuenta, la poblacién de la ciudad
central se reducia, mientras los suburbios crecian
muy rapidamente. Este hecho dificultaria la provi-
sion de servicios municipales y, en 1953, llevaria a
la creacién de un gobierno metropolitano consis-
tente en trece municipios (8). Este tipo de adminis-
tracion metropolitana fue el primer ejemplo en
América del Norte de una integracion real de res-
ponsabilidades municipales comprendiendo un
area tan amplia. Debido a una unificada base im-
positiva, el drea metropolitana de Toronto elimind
muchas de las rivalidades prevalentes en la mayor
parte de las areas metropolitanas estadounidenses.
Este sistema administrativo es una de las caracte-
risticas que distingue el caso de Toronto del caso
de Boston (y de otra gran parte de las ciudades
norteamericanas). Ademads, el nivel de uso del

ning as Response to Controversy: The Boston Case, Cambridge:
The MIT Press, 1976, pp. 42-43.

(8) El nimero de municipios seria reducido a seis en 1967,
PILL, JURI (1979): Planning and Politics: The Metre Toronto
Transportation Planning Review. Cambridge, Mass.: The MIT
Press, p. 23.




CIUDAD Y TERRITORIO | octubre-diciembre-1986

k1

“*Master Highway Plan’"

Crecimiento de los suburbios. Aumen-
to dramatico en los niveles de motori-

(1948).
1

zacidn.
:

Proyectos en 1957 v 1962 con-
firman los resultados del plan
de 1948.

Definicion del problema: falta de ofer-
ta de carreteras. Estas traen consigo

prosperidad.

Profesionales forman UPA

EMRPP (1963-1968): Se aplica el
modelo de ordenador EMPIRIC.

!

El “Inner Belt" y la autopista del Su-
roeste son propuestas como vias pri-

(1966). Aparicion del planca-
miento de “abogacia®,

v

Comunidad liberal de Boston.

:

mordiales.

La preocupacion de las comunidades
aumenta. Se forman varios grupos de

oposicidn.

Apoyo de intelectuales v profe-
sionales.

Papel del gobierno Federal: el
“Highway Trust Fund™ (1956).

Creacién del GBC (1969).

L

!

Se constituye un grupo especial para
estudiar las necesidades de transporte.

.

: Moratoria (1970).

!

Re-evaluacién: BRPR.

Proceso politico: Volpe se va,
Sargent viene. FElecciones para
gobernador del Estado (1970).

'

Se considera necesaria la par-
ticipacion ciudadana,

!

El “Inner Belt” es eliminado. La auto-
pista del Suroeste solo arteria. Exten-
sion del sistema de metro (1972).

L

Figura 2.1.

Esquema resumido del caso de Boston

transporte piiblico y los niveles de densidad resi-
dencial estaban bastante por encima de la media.

Desde el principio, el Consejo Metropolitano
tuvo responsabilidades importantes en el sector del
transporte, incluyendo ¢l de establecer un sistema
arterial de carreteras. Este consejo también asumid
un papel en el transporte publico cuando el “To-
ronto Transit Commission™ (TTC) (la agencia a
cargo de todo el sistema de transporte publico en
el area de Toronto) se transformo en una agencia
de la Corporacion Metropolitana, aungue perma-
neceria independiente mientras fuera financiera-
mente solvente, Por otro lado, el gobierno provin-
cial de Ontario, y particularmente su Ministerio de
Transportes y Comunicaciones y su Municipal
Board, tenia la responsabilidad de proveer un sis-
tema integrado de transporte en la provincia de
Ontario. Estas agencias jugaron un papel impor-
tante en las decisiones de transporte al nivel local
desde el momento en el que los municipios empe-
zaron a necesitar ayuda financiera para construir y
operar sus sistemas de transporte. En el caso del
drea metropolitana de Toronto. este papel fue

poco a poco a parar a manos del gobierno provin-
cial durante el periodo de la “revuelta’ de las
autopistas.

Al mais alto nivel de la jerarquia administrativa,
el Gobierno central de Canada jugaba un papel
minimo en el transporte urbano. En 1969, se creo
el Ministerio de Estado para Asuntos Urbanaos, in-
tentando ganar algin terreno en la escena urbana,
Diez afios mas tarde, el Ministerio fue disuelto
como resultado de las presiones provinciales.

El simultaneo crecimiento de la poblacion y de
la construcciéon de oficinas en el drea de Toronto
en los afios cincuenta, provocaban limitaciones al
movimiento rdpido de bienes y personas en la
region. Como en otras partes del mundo, este pro-
blema fue percibido como un problema de oferta
inadecuada de carreteras, teniendo en cuenta la
demanda de ellas. En 1959, el **Preliminary Trans-
portation Plan for Metropolitan Toronto™ fue ge-
nerado con la aplicacion de modelos de ordena-
dor. La empresa encargada de desarrollar el mode-
lo fue la Traffic Research Corporation, la misma
que desarrollaria el modelo EMPIRIC para el
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“Eastern Massachusetts Regional Planning Pro-
ject”™ en 1963. El plan preliminar de 1959 se trans-
formaria en 1964 en el mucho mas sofisticado
“Report on the Metropolitan Toronto Transporta-
tion Plan™. Este plan proponia tres opciones para
el afno 1980: un sistema que daba prioridad al
transporte publico, un sistema enfocado hacia la
construccién de carreteras, vy un sistema “equili-
brado™ que incluia ambos, carreteras y transporte
ptblico. Esta ultima alternativa fue la preferida,
aunque se argumentaba que el sistema “equilibra-
do™ era, en realidad, un plan con preferencia por
la construccion de carreteras.

El plan de 1964 fue sacado a informacion publi-
ca vy se constituyd un comité para recibir comenta-
rios de los municipios del drea. Una vez que este
proceso se lleva a cabo, el plan final salié a la luz
al final de 1966. El plan proponia varios proyectos
importantes: construccion de una nueva linea de
metro, extension de una existente, y construccién
de un gran numero de autopistas. Las autopistas
planificadas incluian la Spadina, la Crosstown, la
extension de la Gardiner y la extension de la Auto-
pista 400. La propuesta de la Spadina incluia la
construccion de una linea de metro en su mediana.
Todas estas autopistas iban a pasar a través de
areas residenciales con altas densidades. Pronto se
transformaron en motivos de importantes contro-
versias.

Las propuestas iniciales para la autopista de
Spadina se remontan a 1953. La adquisicion del
suelo y el disefio ingenieril se llevaron a cabo al
principio de ese afio, y todos los planes de trans-
porte hasta el Plan de 1966 consideraban muy ne-
cesaria esta autopista. Su construccidon empezo en
1963 y una seccién de la misma se abrid en 1966,
Un complicado intercambio con la Highway 400
fue construido por el gobierno provincial esperan-
do, irénicamente, que el gobierno metropolitano
se veria irrevocablemente obligado a construir en-
teramente la Spadina. Esta autopista iba a afectar
principalmente a 4reas de clase media alta y el
campus de la Universidad de Toronto, Para 1968,
va habia aparecido una oposicién organizada, y
para 1969 ésta era suficientemente fuerte como
para lograr parar una asignaciéon de 25 millones de
dolares procedente del gobierno de Ontario para
construccion adicional. A pesar de estos aconteci-
mientos, en octubre de 1969, el ministro de asun-
tos publicos aprobd una revision del plan en la
cual la autopista seguia teniendo un papel princi-
pal dentro del esquema general de la red viaria.

La oposicion mejord su capacidad organizativa
a finales de 1969 con la creacidn del “*Stop Spadi-
na-Save Qur City Committee™ (SSSOCC). El di-
rector de esta organizacion era un profesor de la
Universidad de Toronto, y una de sus prominentes
cabezas era Jane Jacobs, la autora de The Death
and Life of Great American Cities. La oposicion
anti-Spadina no era un movimiento de clases ba-
jas, sino mas bien consistia en intelectuales y pro-
fesionales que se sentian preocupados con los temas

(9}  Por gjemplo, NOWLAN, D. and NOWLAN. N. (1970):
The Bad Trip: The Untold Story of the Spadina Expressway. To-
ronto: New Press and House of Anansi.

ambientales y que, al mismo tiempo, querian sal-
var sus barrios y estilos de vida del desbaratamien-
to que las autopistas ocasionarian. La moratoria
de Boston en febrero de 1970 actud como un esti-
mulo adicional para los grupos en contra de la
autopista. En este momento, la prensa les prestaba
su apovo, v algunos libros fueron publicados re-
chazando, incluso en términos econdémicos, la ne-
cesidad de construir la autopista (9). Por el contra-
rio, la mayoria del Consejo Metropolitano y del
Consejo de la Ciudad de Toronto apoyaban la
construccion de la autopista.

Mientras tanto, el primer ministro de Ontario,
un conservador que al principio de 1971 fue clegi-
do nuevo lider del partido y por tanto “premier”
de la provincia, se preparaba para las elecciones de
octubre de 1971. Su decision de detener la cons-
truccién de la Spadina, por medio de la elimina-
cion de las necesarias subvenciones, fue probable-
mente una habil maniobra para atraer los votos de
los residentes de ingresos medio-altos afectados
por el trazado de la autopista. En cualquier caso,
su decision le puso de nuevo al frente del gobierno
provincial y reforzé notablemente su papel dentro
del drea metropolitana de Toronto. La decision de
parar la Spadina fue hecha, por tanto, en base a
criterios politicos y no téenicos. Esta decision afec-
taria fuertemente el posterior proceso de planeca-
miento.

A principios de 1971, incluso antes de la cance-
lacién de la Spadina, parecia claro que el Plan de
1966 estaba obsoleto. Ademas, el plan incluia la
sugerencia de su revisién en el plazo de cinco afios.
Por tanto, se puede decir que el “*Metropolitan To-
ronto Transportation Plan Review” (MTTPR) (el
estudio llevado a cabo por una comisién intergu-
bernamental para preparar un plan integrado de
usos del suelo y de transporte en el area metropoli-
tana de Toronto) hubiera probablemente ocurrido
en cualquier caso, y que no fue una consecuencia
directa de la “‘revuelta” de las autopistas. Sin em-
bargo, el temperamento anti-autopista de aquellos
tiempos dio al MTTPR un sabor particular.

La cancelacion de la Spadina fue vista por el
gobierno metropolitano como una intromisién sin
precedentes en materias locales, y su impacto re-
trasaria el comienzo del MTTPR hasta septiembre
de 1972. Se empez6 por formular un marco de re-
ferencia dentro del cual se incluian tres cambios
fundamentales con respecto a previos planes de
transporte: consideracion de cuestiones ambienta-
les, necesidad de participacion publica, y menos
dependencia de modelos cuantitativos. Los esfuer-
zos de participacién inicial se dirigieron hacia el
intento de llegar a las comunidades del drea me-
tropolitana de Toronto y explicarles como el pla-
neamiento del transporte seria llevado a cabo (10).
A la vez, estos esfuerzos ayudaron a mejorar la
imagen del MTTPR.

Reuniones publicas fueron llevadas a cabo en
las dreas mas afectadas y con mas posibilidades de

(10)  Preparacion de listas de correo, panfletos, e incluso la
edicion de un libro (Urban Resources Handbook) fueron algu-
nos de los esfuerzos que se llevaron a cabo.
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atraer el interés publico. Una de estas areas fue el
barrio de Scarborough, donde se debatia una im-
portante discusion sobre otra autopista, la Scarbo-
rough, y donde los resultados alcanzados por el
movimiento anti-Spadina animaron a los grupos
locales a actuar. La Scarborough tenia una histo-
ria similar a la de la Spadina. La autopista estaba
propuesta en los planes de 1966 v de 1969 (con el
nombre de “extension de la Gardiner™) y ya se ha-
bian adquirido algunos terrenos antes de que todo
el trabajo y proceso de adquisicion de tierras fuera
detenido por el “Ontario Municipal Board™ en
abril de 1971. Esta vez el MTTPR se involucraria
totalmente en el debate, vy el profesor Soberman, el
director del MTTPR, incluso dirigiria algunos de
los mitines publicos (11).

El principal grupo de accién en este area era la
“Scarborough Expressway Coalition™, que con sus
métodos de participacion (incluyendo el robo de
documentos de las oficinas del plan) dramatizé el
proceso y puso en tension las relaciones entre los
diferentes participantes. Desconfianza era el senti-
miento comin entre los participantes en la contro-
versia. En un cierto momento, la coalicién incluso
rechazo los mitines piablicos argumentando que la
decision de construir la autopista ya habia sido to-
mada y que el proceso de participacion piblica
s6lo era una manera de aumentar la credibilidad
del anuncio de la construccion de la misma. Este
argumento, aunque no fuera mas que una manio-
bra politica, puso cualquier respuesta positiva
para la construccion de la autopista en una posi-
cién incomoda. La situacion en este caso era dife-
rente que en ¢l de la Spadina y el papel jugado por
la coalicion anti-autopista fue crucial en el proceso
de articular los puntos de vista de los grupos de
rentas bajas (12). A la oposicién de Scarborough
le faltaban los medios que el movimiento de la
Spadina habia tenido.

El 7 de marzo de 1974 el proyecto final fue he-
cho publico. Se recomendaba que no fuera cons-
truida ninguna autopista y que estudios de detalle
se llevaran a cabo para examinar las posibilidades
de transporte publico en el corredor. Sin embargo,
el consejo del municipio de Scarborough voté afir-
mativamente por la construccién de la autopista el
2 de abril. Finalmente, el 25 de abril, el Metro
Planning Board apoy¢ las recomendaciones del
MTTPR y votd en contra de la autopista. Queda-
ron pocas dudas de que el proceso de participa-
cion tuvo una influencia fundamental en la deci-
sion final.

La figura 2.2 resume los acontecimientos mas
importantes de la controversia de las autopistas en
Toronto.

(11) Doce mitines fueron llevados entre mavo de 1973 y
febrero de 1974 en diferentes lugares. La asistencia varid entre
cien y ochocientos dependiendo de la publicidad v de la oposi-
cion de la gente del drea donde el mitin se llevaba a cabo.
PILL, JURIL, op. cit, p. 63 y p. 82

(12) Mientras el proceso de participacién tenia lugar, una
encuesta de vivienda fue llevada a cabo para identificar el im-
pacto en los habitantes que tendrian que ser desplazados de sus
hogares. La entrevista mostraba que la mayoria de los que res-
pondieron tenian rentas bajas o medias y no eran capaces de
defender adecuadamente sus puntos de vista.

2.3. El caso de Londres

Las autopistas de Londres compiten con el tam-
bién famoso v controvertido caso del Tercer Aero-
puerto de Londres por el titulo del proyecto inge-
nieril mas caro jamas planificado en Gran Breta-
fia (13). La historia del caso de Londres durd trece
afos. Comenzd en 1961 con un estudio y una en-
cuesta de transporte, y termind en 1973 cuando la
administracion metropolitana decidio abandonar
¢l plan de autopistas. Sin embargo, las propuestas
iniciales para una solucién a los problemas de tra-
fico en Londres se remontan al periodo de la Se-
gunda Guerra Mundial cuando Patrick Abercrom-
bie, uno de los mas distinguidos urbanistas en
Gran Bretana de fines de los afios treinta, propuso
un plan de carreteras para la regién de Londres. El
plan de Abercrombie (**London County Plan™) de
1943 consistia en un sistema “‘organico™ de carre-
teras, con celdas v arterias, en el cual cada parte
tenia su funcién como miembro de un cuerpo ur-
bano mas amplio. Un cinturén verde estaba tam-
bién propuesto como una forma de limitar hori-
zontalmente la expansion de la ciudad, asi como
un anillo de nuevas ciudades alrededor del mismo.

La vision de Abercrombie fue aceptada por el
gobierno del periodo de la guerra, y algunas de sus
ideas fueron incorporadas en el planeamiento de
futuros planes (v.g., cinturén verde y nuevas ciu-
dades). Sin embargo, la escasez de dinero durante
la década de la Segunda Guerra Mundial, debido
preferentemente a la mayor prioridad de la cons-
truccion de viviendas y carreteras interurbanas,
dejo muy poco para la construccién de nuevas
autopistas en Londres. En cualquier caso, el plan
de Abercrombie tuvo un impacto importante en
los planes de transporte de los afios sesenta.

A principios de los afios sesenta, con el rapido
incremento en los niveles de motorizaciéon en Lon-
dres, los administradores piblicos percibian la
congestion del trafico como un problema funda-
mental que requeriria una rapida respuesta. En
1961, el Ministerio de Transportes (MOT). que ha-
bia estado y continuaba estando involucrado di-
rectamente en el plancamiento y construccion de
las principales arterias de Londres. llegd a un
acuerdo con el London County Council (LCC)(la
unidad administrativa metropolitana) para llevar a
cabo una escuesta de trafico en Londres. La en-
cuesta fue contratada a un grupo de consultores
anglo-americanos. Poco después, un ingeniero,
Colin Buchanan, fue designado para llevar a cabo
un estudio general del trifico y planeamiento en
las ciudades britanicas. Su publicacion, bajo el ti-
tulo Traffic in Towns, aparecid en 1963 v abogaba
por un incremento substancial de las inversiones

(13) En 1970, se estimaba que la construccion de las auto-
pistas supondria un desembolso de 2 billones de libras (4.9 bi-
llones de ddlares a precios de 1970), aungue este coste se hubie-
ra extendido durante un periodo de treinta afos. HART, D, A.
(1976): Srrategic Planning in London: The Rise and Fall of the
Primary Road Nerwork, Oxford. England: Pergamon Press. p.
134: DUNN, 1. A, (1981): Miles To Go: Eurepean and American
Transportation Policies, Cambridge, Mass,: The MIT PRESS, p.
107: PLOWDEN, 8. (1972); Towns Agains Traffic, London: An-
dre Deutsch. p. 118,
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Aumento en un 81 por 100 de la po-
blacion entre 1951 y 1965.
Crecimiento de los suburhios. Aumen-
to en matriculaciones de vehiculos.

'

Plan Preliminar de 1959.

Mais vias urbanas son necesarias para
incrementar la accesibilidad del centro

de la ciudad.

Dificultades en la provision de
servicios municipales,

'

Plan Metropolitano de 1966 (modelo
EMPIRIC). Se revisars en cinco afos.

Creacién del “*Metropolitan
Toronto Council”™ (1953).

!

Cuatro autopistas son propuestas. Me-
joras minimas en el transporte pablico.

'

!

Importante papel del gobierno
provincial en materias de

Apovo de intelectuales y profe-
sionales.

Autopistas afectan éareas edificadas:
oposicidn ciudadana.

transporte.

|

Protestas en contra de las autopistas.
Se forma el SSSOCC (1969).

Interferencias entre los gobier-
nos metropolitanos v provin-

cial,
'

1

Primer éxito: se detiene la construc-
cién de la Spadina.

Proceso  politico: clecciones
provinciales {(1971).

'

{

Revision: MTTPR (1972). Nuevo mé-
todo de planeamiento del transporte,

Se estima necesaria una ma-
yor participacion piblica,

}

Se recomienda que la Scarborough no
se construya. Por el contrario, se su-
gieren las mejoras en el transporte
publico.

Figura 2.2. Esquema resumido del caso de Toronto

en carreteras urbanas. Sus planes se basaban en la
idea de que los estandares de calidad ambiental
deberian limitar la accesibilidad del automovil,
pero que esta accesibilidad podria ser incrementa-
da invirtiendo mayores cantidades de dinero. Sor-
prendentemente, los planes propuestos por Bucha-
nan, incluyendo sus planes de carreteras, eran muy
similares a los de Abercrombie.

En 1964, se publicaron los resultados de la en-
cuesta. Previamente, cuando la encuesta era puesta
a punto. los partidos politicos coincidian en que
dicha encuesta era necesaria como base para el
programa de construccién que vendria a continua-
cion. Esta es una de las principales razones por las
que la encuesta tenia a priori una tendencia en fa-
vor de la construccidn de autopistas (14). La otra
razon principal era que el método del equipo con-

sultor, siguiendo estandares similares a los de los

(14) Por ejemplo, a pesar del hecho de que en 1962 sélo el
38 por 100 de las unidades de familia poseian coches, “la en-
cuesta estaba preparada de tal forma que ocho de cada diez de
las unidades entrevistadas lenian al- menos un automovil™.
HART., D. A, op. cit., p. 119,

estudios americanos, se concentraba en modos pri-
vados de transporte, relegando el transporte publi-
co a una segunda categoria,

Existia todavia otro obstaculo a salvar antes de
que la construccién de la propuesta red de carrete-
ras pudiera empezar. La “Gran Conurbacién™ de
Londres estaba.entonces administrada por mas de
cien diferentes gobiernos locales (15). Esta frag-
mentacién administrativa causaba retrasos y des-
organizacion. El 1 de abril de 1965, fueron estable-
cidos el Greater London Council (GLC) y un
nuevo sistema administrativo de treinta y dos ba-
rrios. Sin embargo, las diferentes responsabilida-
des asignadas al MOT, el GLC, y los barrios con
respecto a autopistas y planeamiento no fueron
claramente definidas. Este hecho afadiria mas
confusiéon al proceso de planeamiento del trans-
porte en la ciudad de Londres.

(15y HALL, P. (1982): Grea: Planning Disasters, Berkeley
and Los Angeles: University of California Press, p. 62
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Casi inmediatamente después de la creacién de
las nuevas unidades administrativas, el GLC anun-
¢i6 que un cinturén central de carreteras (el llama-
do *“Motorway Box™) iba a ser construido para
aliviar la congestion del trafico en Londres. Esta
decisiéon fue bien recibida en general por ambos
partidos, el Laborista (que le habia propuesto ini-
cialmente) y el Conservador, asi como por las or-
ganizaciones relacionadas con el automévil y la
prensa. Por el contrario, este anuncio fue el co-
mienzo de la formacién de varias organizaciones

locales de protesta que se oponian a los planes del
GLC-MOT.

Cuatro afios mas tarde, en 1969, se publicaba el
“Greater London Development Plan™ (GLDP), el
plan que iba a resolver los problemas del transpor-
te de Londres. La red basica de carreteras se deri-
vaba fundamentalmente de la propuesta de Aber-
crombie, que entonces cumplia veinticinco afios y
que estaba basada en un concepto monocéntrico
de la ciudad. El GLDP, sin embargo, asumia unos
postulados diferentes, considerando Londres como
una ciudad polinuclear con seis centros suburba-
nos principales fuera del drea central. Ademas, el
GLDP estaba basado en los resultados de la en-
cuesta llevada a cabo a principio de los sesenta y
no intentaba mostrar el coste total, la cantidad de
tierra necesaria, ni el numero de familias que ha-
bria que desplazar.

Mientras tanto, la oposicion en contra de los
planes del GLC-MOT crecia. En 1970, habian apa-
recido mas de cien grupos extendidos a todo lo
largo del area metropolitana (16). Aunque estas
organizaciones estaban principalmente preocupa-
das con partes especificas de la capital, algunas de
ellas se agruparon bajo otras dos organizaciones
con una perspectiva global de la ciudad: el Lon-
don Motorway Action Group (LMAG) y el Lon-
don Amenity Transport Association (LATA). Las
quejas de los grupos individuales de protesta va-
riaban desde la amenaza que las autopistas signifi-
carian para la existencia de una asociacién de due-
fios de barcos en el Tamesis, hasta el peligro que
supondrian sobre el cardcter arquitectonico de al-
gunas areas. Durante las elecciones al GLC de
1970, un grupo denominado ‘*Homes before
Roads” (Casas antes que autopistas) se presen-
t6 en algunas circunscripciones y fue capaz de
atraer cien mil votos aunque no logré ningin esca-
fio (17). Otros métodos de protesta consistieron en
escribir cartas a la prensa, convocar mitines pabli-
cos, e incluso constituir una sociedad anénima
para presentar una querella contra el GLC sobre
la legalidad del plan.

Los grupos de protesta iban ganando terreno.
Las propuestas para la red de carreteras tenian
cada vez menos y menos ciudadanos que las apo-
yaran, La prensa, algunos profesores influyentes,
la Town and Country Planning Association. el Ro-
yal Institute of British Architects y algunos miem-
bros de los partidos politicos empezaron a levan-

(16) HART. D. A.. op. cit, p. 159
(17) HALL, P.. op. cir, p. 74
(18) [Ibid., p. 74.

“tar sus voces en contra de los planes de autopistas.

Sélo algunas organizaciones, como la British Road
Federation, daban todavia algunos informes en fa-
vor del GLDP. La creciente oposicion forzé al go-
bierno a anunciar una encuesta para averiguar y
evaluar las quejas sobre el plan. Casi 28.400 que-
jas, 75 por 100 de las cuales estaban relacionadas
con las autopistas, fueron recibidas entre 1970 y
1972 (18). La fuerza de la oposicion motivo el
nombramiento por el gobierno de un panel de alto
nivel dirigido por un independiente para revisar el
plan. Al mismo tiempo, profesores como Michael
Thompson o Stephen Plowden (19) publicaron li-
bros criticando duramente los planes. Los princi-
pales argumentos en contra de las autopistas gira-
ban en torno a los siguientes puntos: a) la falta de
integracion de todos los sistemas de transportes,
privados y publicos, a pesar del hecho de que, des-
pués de enero de 1970, London Transport (una de
las dos organizaciones piblicas de transporte) es-
taba bajo el control de GLC (British Rail, la otra
organizacion, permanecié separada); b) la aplica-
cién de un método de estilo americano en el pla-
neamiento del transporte prestaba poca atencion a
la mejora de la calidad de servicio del transporte
publico, en una aglomeracion urbana donde estos
modos de transporte jugaban un papel fundamen-
tal; ¢) el plan no consideraba sus propios efectos
sobre los tipos y preferencias de transporte; 4) el
plan ignoraba los considerables costes indirectos
que la red de autopistas impondria; y e) finalmen-
te, por estos y otros factores, no habia una justifi-
cacion econdmica para el sistema.

Enfrentandose a todas estas quejas, el panel
tomé un camino intermedio entre las ideas de los
contestatarios vy el plan del GLC. Su estudio re-
chazaba la necesidad de satisfacer la demanda to-
tal de carreteras, Abogaba, por el contrario, por
un sistema mas integrado y equilibrado, que cons-
truyera tan pocos kildometros de carreteras como
fuera necesario. Parte de la demanda deberia. en
cualquier caso, ser satisfecha. Asi el panel reco-
mendaba una red minima. mas pequefia que la del
plan del GLC, pero mavor que la preferida por los
grupos de protesta.

Casi al mismo tiempo de la publicacion de este
estudio en 1973, el gobierno apoyé sus recomenda-
ciones. Mientras tanto, desde su triunfo simbdlico
en 1970, los miembros del partido “Homes before
Roads™ habian estado ejerciendo presiones sobre
los partidos politicos., especialmente sobre el parti-
do Laborista. En las elecciones de 1973, cuando
los planes de autopistas eran uno de los temas mds
debatidos, el partido Laborista incorporé el pro-
grama anti-autopistas en su campafia. Aunque el
partido Conservador también se estaba moviendo
en esa direcciéon, el mayor compromiso de los
Laboristas les ayudé a recuperar el poder en el
County Hall. En la primera mafiana después de
la victoria, se anuncio que los planes de auto-
pistas serian abandonados. El gobierno central
adoptd asimismo la decision del nuevo GLC. El

(19) PLOWDEN., 5., op. cir.; y THOMPSON. J. M. (1969):
Motorways in London, London. England: Gerarld Duckworth
and Co.. Lud.
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argumento oficial fue que los tiempos habian cam-
biado (20).

Un resumen de la secuencia de los acontecimien-
tos principales en el caso de Londres se indica en
la figura 2.3.

3. ESTUDIO CONJUNTO
DE LOS TRES CASOS

Los tres casos de estudio tienen una caracteristi-
ca en comun: ninguna de las autopistas propuestas
que fueron objeto de la controversia jamas ha sido
construida. En realidad, sélo algunos segmentos
existen, segmentos que terminan, en la mayor par-
te de los casos, en intersecciones que no llevan a
ningin sitio, En cada caso, la controversia sobre
las autopistas fue resuelta favorablemente para los
grupos en contra de su construccion. El proceso

significo la incorporacion de la participacién ciu-
dadana en el proceso de planeamiento. El resulta-
do general, en lo que se refiere a la construccién
de autopistas, fue similar en los tres casos, como
asi fue el proceso general de la controversia. La
figura 3.1 fue obtenida a partir de las figuras 2.1,
2.2 y 2.3. Estas figuras muestran cémo las varia-
bles que explican cada experiencia fueron similares
en los tres casos, aunque estas variables tuvieran
un significado distinto y unas implicaciones dife-
rentes, dependiendo del lugar.

Los tres casos de estudio sugieren que la existen-
cia de planes previos, desarrollados antes de los
afios sesenta (21), tuvieron una influencia muy im-
portante en los planes que darian vida a la contro-
versia (hasta el punto de que estos tltimos planes
hicieron poco mas que confirmar los resultados de
los antiguos planes, con una preferencia hacia mo-
dos privados de transporte). Es importante sefia-
lar, por tanto, que el desarrollo de sofisticados

“London County Plan" (Aber-
crombie, 1943),

Y

“Traffic in Towns" (Bucha-
nan, 1963).

Madura estructura urbana. La matri-
culacion de automéviles se triplica en-
tre 1950 y 1966.

!

Identificacién del problema: la oferta
de vias urbanas no satisface la deman-

Fragmentacion administrativa
en materias urbanas.

da de ellas.

|

Apovo de las comunidades in-

GL.DP (1969): se confirman los resul-
tados de previos planes.

Creacion del GLC (1965).

'

1

Se proponen unos 250 kms. de nuevas

Partidos politicos. Gohierno
central (Ministerio de Trans-

carreteras.

Preocupaciones ambientales v de vi-
vienda: oposicion contra los planes del

parte).
:

GLC-MOT.
|

Proceso politico. Eleccidn de
1970 para el GLC. Coalicion
“Homes before Roads",

telectual v profesional.

Cien grupos antiautopistas esparcidos
a través del drea de Londres.

t

Se solicita un mejor nivel de
participacion pablica.

Se crean organizaciones mas amplias:

LMAG y LATA.

Elecciones de 1973 para el
GLC: el partido laborista re-
cupera la mayoria.

Encuesta: 28.400 qucjas.

¥

GIL.C elige una solucidn intermedia.

=

!

Todos los planes de autopistas son
abandonados (1973).

(20) HALL.:P. op. cir. p. 80.

Figura 2.3,

en Londres: el “London County Plan™ de Abercrombie de

(21} En el caso de Boston: “Master Highway Plan™ de 1943,
1948: en Toronto: “Preliminary Transportation Plan” de 1959;

Esquema resumide del caso de Londres
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£ 1)

Previos planes de transporte.

Cambios socioecondmicos y demogra-
ficos (1950-1960). Condiciones urba-
nas en los afios sesenta; futuras pers-

—

Definicion del problema: miedo a la
estrangulacion del sistema de circula-

cion viaria.

Apoyo a los urbanistas “abo-

gados’ por parte de intelec- >

Planes de transporte de finales de los
sesenta: uso de sofisticados modelos
de ordenador, poca atencion dada a
los impactos externos de las autopistas,

!

Solucién al problema: se proponen ex-
tensivas redes de autopistas.

1

Crecientes preocupaciones sobre el
medio ambiente, recolocacion de fami-
lias, disrupcién de comunidades, etc.

Creacion de agencias metropo-
litanas.

Organizacion institucional.

¥

tuales y profesionales.

Oposicién ciudadana a los planes de

transporte.
!

Formacién de grupos anti-autopistas.

Proceso politico: elecciones

locales,
Y

:

Participacion ciudadana en el
proceso de planeamiento apa-
rece como un elemento pri-
mordial.

Moratoria: detencién de la construc-
cion de autopistas.

{

Revision del método prevalente del
planeamiento.

Las autopistas no son funda-
mentales. Mayor énfasis en
alternativas de transporte pi-
blico.

Figura 3.1.

Resumen de los tres casos de

estudio

modelos de ordenador afiadieron poco a los anti-
guos planes a pesar de que éstos estaban mucho
menos desarrollados técnicamente. Este aspecto es
menos sorprendente si se tiene en cuenta que las
variables de entrada, sin apenas consideracion de
los efectos externos de las autopistas, permanecie-
ron casi las mismas.

En los tres casos, también hubo una falta de
consideracién casi total a modos de transporte al-
ternativos. Este hecho se puede explicar facilmente
en ¢l caso de Boston, una de las ciudades de la
sociedad motorizada estadounidense, donde fuer-
tes intereses en favor de las autopistas existian de-
tras de la industria del automovil. Ademas, el
Highway Trust Fund, apoyado por el gobierno fe-
deral, subvencionando el 90 por 100 de la financia-
cién para la construccién de los tramos del Siste-
ma de Autopistas Interestatal, tuvo un impacto
fundamental en los planes de transporte del final
de los afios cincuenta y principio de los sesenta. La
falta de consideracion hacia modos de transporte
publico no tiene, sin embargo, una explicacion tan
facil en Toronto, una ciudad con una densidad re-
sidencial alta y unos niveles de uso del transporte

publico elevados; o en el caso de Londres, una ciu-
dad histérica no adecuada para el transporte por
automovil. Sin embargo, en Toronto, el crecimien-
to de la poblacién (particularmente en los subur-
bios), Ia influencia estadounidense y el dogma del
momento de “‘carreteras para el progreso” tuvie-
ron un importante impacto en la preferencia de las

- propuestas iniciales hacia la construccion de carre-

teras. De forma similar, en Londres. los altos nive-
les de congestién, v unas alarmantes predicciones
en términos del nimero de automoviles v de la dis-
tribucidon de la poblacion, reforzaron atin mas la
masiva y costosa construccion de autopistas pro-
puesta por Abercrombiec en 1943,

La figura 3.2 muestra la alteracion de algunas
variables socioeconémicas comparativas. Toronto
muestra un incremento dramético de la poblacién
entre 1961 y 1971. Durante el mismo periodo, la
provincia de Ontario experimenté un crecimiento
del 47,8 por 100 en la matriculacion de vehiculos,
En Massachusetts, este valor era del 42,8 por 100,
mientras que en el area metropolitana de Londres,
la matriculacion de automoviles se triplicé entre
1950 y 1966. La poblaciéon de Boston y Londres,
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BOSTON (SMSA) TORONTO LONDON (GLC)

Poblacién (1961) 2.668.000 (a) 1.919.409 (c) 7.992.000 (d)

Poblaclén (1971)...oinusiisninemsamssssrossonses 2.899.000 (a) 2.628.043 (c) 7.452.000 (d)

Poblacidn (1976 ;i 2.890.000 (a) 2.803.101 (c) 7.038.000 (d)

% cambio de poblacion (1961-71)......... 7.9 36.9 —6.8

% cambio de poblacién (1971-76)......... —0.3 6.7 —5.6

Densidad (1971)e.cccivrerererensncssnessresnssssasins 4,000 (b) 8.600 (b) 12.000 (e)

Matriculacion de vehiculos (1960).......... 1.803.000 (a) 2.062.484 (c)

{Massachusetts) (Ontario) N.A.

Matriculacion de vehiculos (1970).......... 2.575.000 (a) 3.047.599 (c) 1.600.000 ()

(Massachusetts) (Ontario)

% camhio en matriculacién de vehiculos Se triplicé entre
(1960-70) 42.4 47,8 1950 y 1966
(a) Sitatistical Abstract of the U.S.: 1977 Editien. U.S. Department of Commerce. Bureau of the Census, 1977,
(b) PILL. JURI: op. cir.. p. 20.

{c) Canada Year Book 1976-1977. Special Edition. published by authority of the Ministry of Industry. Trade and Commerce,

Orttawa. 1977.
(d)  Annual Abstract of Statistics, 1982 Edition, Her Majesty's Stationery Office, Central Statistical Office. London. 1982,
(e} Calculado considerando un area de 1.580 kildmetros cuadrados (equivalente a 610 millas cuadradas). Ibid.
(f) “Motorways Delays Seen as Threat to Environment”. The Times, London. January 20, 1971, p. 3.

Figura 3.2, Poblacion y maitriculacion de vehfculos en las dreas metropolilanas de Boston, Toronrto y Londres

sin embargo, permanecié estable durante la déca-
da de 1960, creciendo ligeramente en Boston y de-
creciendo un pequefio porcentaje en Londres. El
aspecto mas importante en estas dos dreas metro-
politanas, sin embargo, era la nueva distribucion
de la poblacién con un decrecimiento en los ba-
rrios interiores y un incremento en las areas subur-
banas. La poblacién del centro de Boston decrecié
un &,1 por 100 durante el periodo 1961-1970 (22),
y el centro de Londres perdio el 15 por 100 de su
poblacién entre 1961 y 1971 (23). Toronto, por el
contrario, experimentd un rapido incremento de
su poblacién, que no fue acompafiado por un de-
crecimiento en sus dreas centrales (de hecho, el
area central crecid un 1,5 por 100 entre 1961 y
1970) (24). Por ultimo, la densidad de poblacién
en Londres era considerablemente mas alta que en
Toronto, vy en Toronto mas alta que en Boston.

Estas estadisticas comparativas ilustran varios
puntos, en términos muy generales. En los tres ca-
sos, el crecimiento en la matriculacién de automé-
viles justificé la alarmante posiciéon de las institu-
ciones publicas en relacién con la necesidad de
construir nuevas autopistas. El crecimiento de la
poblacién en Toronto reforzé este argumento, y
asi lo hizo también el movimiento de la poblacién
desde el centro hacia las afueras en los casos de
Londres y de Boston. Por el contrario, las altas
densidades de Londres y Toronto hacia dificil la
construccion de nuevas autopistas en areas edifica-
das. Ademas, estos niveles de densidad residencial
ayudaban a la viabilidad de los sistemas de trans-
porte publico de Londres v Toronto, y en menos
medida en el caso de Boston. Estos nimeros por si
mismos no justifican o rechazan la aparicién de la

22) Metropolitan Toronto Transportation Review, Choices
Jor the Future: Summary Report, Toronto: Joint Program in
Transportation, University of Toronto, York University, Trans-
portation Reprint, nim. 12, August 1979, p. 7.

controversia de las autopistas, pero contribuyen en
cierta medida a su explicacidon.

La organizacion institucional jugé un papel muy
importante en los tres casos. En Toronte y Lon-
dres, los entonces recientemente creados gobiernos
metropolitanos (un poco mas tarde, el GLC) trata-
ban de clarificar sus competencias en el planea-
miento de los sistemas de transporte en sus ciuda-
des. En el caso de Toronto, el gobierno de Ontario
asumié gran parte de las responsabilidades en el
planeamiento del transporte debido a sus capaci-
dades financieras. La decisién del Premier de la
provincia de detener la construccion de la Auto-
pista Spadina puso en una situacién dificil las rela-
ciones entre los gobiernos metropolitano y provin-
cial. El MTTPR fue un intento por parte del
gobierno metropolitano de recuperar el terreno
perdido en el planeamiento del transporte.

En Londres, el Ministerio de Transporte del go-
bierno central tenia un importante poder de deci-
sion sobre el sistema de transporte de la ciudad.
La fuerte presencia de la politica de partidos, sin
embargo, hizo -que las relaciones entre Downing
Street y el GLC fueran faciles, siempre y cuando el
mismo partido tuviera ambas posiciones bajo su
control en el mismo momento.

Finalmente, el gobierno del Estado de Massa-
chussetts, debido a su localizacién privilegiada en
el centro de la ciudad de Boston, jugd el papel de

_ gobierno metropolitano en la controversia. El go-

bierno federal, con su importante capacidad finan-
ciera y los intereses de grupos industriales gravi-
tando sobre él, tenia una definitiva y positiva
actitud a la construccién del “Interstate Highway
System”. Una accién como la tomada por el go-

(23)
Publisher, Chicago,

(24)
p. 7

Encyclopedia Britannica, Volume 14, William Benton,
1973, p. 266.
Metropolitan Toronto Transportation Review, ap. cit.,
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biemno de Ontario, eliminando la provision de fon-
dos, era impensable en el caso de Boston.

Los “Borough Councils” en Londres y Toronto
y los “City Hall Councils” en el 4rea metropolita-
na de Boston cumplieron una funcién parecida en
la controversia. Las diferencias aparecen cuando
se considera la actitud tomada por estas organiza-
ciones en el problema del transporte. Los principa-
les gobiernos municipales en el area de Boston re-
accionaron rapidamente contra la construccion de
autopistas de varios carriles que pasaban por sus
circunscripciones. El alcalde de Boston jugdé un
papel fundamental expresando su parecer en con-
tra de las autopistas mas controvertidas y abogan-
do por un sistema de transporte mas equilibrado.
Su papel, aungue con un sabor politico fuerte, es-
taba limitado, sin embargo, por la baja capacidad
financiera del municipio y por la superior autori-
dad legislativa del gobierno del Estado en cuestio-
nes de planes de transporte a gran escala.

Los “boroughs™ de Londres también presiona-
ron en contra de la construccién de las autopistas
pero sélo cuando se dieron cuenta de los proble-
mas de vivienda que crearian y los, se decia, limi-
tados beneficios que aportarian. En Toronto, los
consejos de los “*boroughs” tenian distintas prefe-
rencias en su apoyo de los movimientos anti-
autopista. Cuando habia expectativas de mejorar
las condiciones econdémicas del barrio, el consejo
se decidia a favor de las autopistas. La mayor par-
te de los consejos aprobaron la construccion de
autopistas, puesto que esta construccién estaba
subvencionada por otros barrios, debido al siste-
ma unificado de impuestos, Los beneficios econo-
micos por tanto normalmente superaban los costes.

Otro importante aspecto, comun a los tres ca-
sos, es el impacto de las elecciones a nivel local y
estatal. En cada caso, estas elecciones tuvieron un
impacto profundo en el proceso de toma de deci-
siones. Aunque no se puede asegurar que los pla-
nes de transporte fueron el factor determinante en
la decisién de los votantes sobre a quién votar,
constituyeron uno de los temas mas debatidos, con
sus implicaciones en otras 4reas criticas como la
vivienda, el medio ambiente, la igualdad social, las
comunidades de bajos ingresos, etc. En Boston, la
moratoria declarada por el gobernador le ayudo a
mantenerse en el cargo, Lo mismo ocurrié en On-
tario cuando el “premier” detuvo la construccién
de la Spadina. De forma similar, en Londres, el
cambio del partido Laborista hacia una posicién
contra las recomendaciones del GLDP, le ayud6 a
recuperar el control del GLC después de haberlo
perdido dos veces consecutivas.

Estos acontecimientos sugieren que una mas
continua y mas directa forma de representacion
publica en las decisiones de los respectivos gobier-
nos era necesaria para evitar las frecuentes discre-
pancias entre lo que los ciudadanos querian y lo
que los politicos elegidos planificaban. La solucién

(25) En el caso de Boston, por ejemplo, habia cinco agen-
cias principales: ¢l Department of Public Works. The Metropo-
litan District Commission, ¢l Massachusetts Turnpike Autho-
rity, el Massachusetts Port Authority, v el Boston Redevelop-
ment Authority. LUPO. ALAN, op. cir, p. 42. .

(26) SOBERMAN., R. M. (1983): **Urban Transportation in

que se intentd fue la aplicacion de procesos de par-
ticipacion pablica en los proyectos que afectaban a
las diferentes comunidades. El BTPR y el MTTPR
fueron dos caminos seguidos para llevar a cabo
esta participacién y evitar el estancamiento.

Pero previamente a esta formulacién del proce-
so de participaciéon ciudadana, las comunidades
trataron, por otros métodos, de hacer que sus vo-
ces se oyeran cuando los planes afectaban a sus
entornos, Inicialmente, los ciudadanos se organi-
zaron en pequefios grupos, tratando, no de enfren-
tarse al gobierno a todos los niveles, sino de lograr
algunos cambios en el disefio de las autopistas. En
la mayoria de los casos, estas propuestas no pro-
vocaron las respuestas adecuadas debido princi-
palmente a que varias agencias gubernamentales
estaban involucradas en el desarrollo de las pro-
puestas de transporte (25).

La accion ciudadana fue inicialmente una movi-
lizacion popular. La aparicion de académicos y
profesionales apoyando los movimientos anti-auto-
pistas, y abogando por ellos, ocasiond la aparicion
de grupos mas amplios con una perspectiva global
de la ciudad. Estos grupos, con un mayor niimero
de ciudadanos detras de ellos, tuvieron mas éxito
en el desafio a los administradores publicos. A tra-
vés de demostraciones callejeras, fueron capaces
de lograr las primeras importantes concesiones
para el movimiento anti-autopistas.

En Boston, ademéas de las bases que le apoya-
ban, el GBC estaba compuesto por profesionales,
trabajando en aspectos técnicos, definiendo estra-
tegias politicas, y ejerciendo presiones a los dife-
rentes niveles del gobierno; y por lideres de comu-
nidades, organizando las mismas y canalizando
sus demandas. Blancos y negros, grupos de rentas
bajas y “suburbanitas™ de rentas altas estaban re-
presentados en el GBC. En Londres, los grupos de
protesta también tenian una mezcla de diferentes
tipos de ciudadanos. Sin embargo, debido al hecho
de que Londres tenia casi tres veces la poblacion
de Boston, no alcanzaron la cobertura, en térmi-
nos relativos, que el GBC tuvo como tnica organi-
zacion lider. En Toronto, los grupos eran mas lo-
calizados. El SSSICC estaba enfocado en la Spadi-
na, y contaba principalmente con ciudades de
rentas medias-altas del barrio de York. Este movi-
miento fue, en gran medida, un caso de conflicto
entre el centro de la ciudad y las comunidades su-
burbanas (26). El SSSOCC estaba bien organizado
y respaldado por profesionales. Sin embargo, en el
caso de Scarborough, los grupos de protesta eran
mas de tipo popular. A pesar del hecho de que en
el momento de la controversia de Scarborough
existia ya un proceso de participacion, estos gru-
pos carecian de los medios que el movimiento de
la Spadina habia tenido.

Las diferencias en la composicion y alcance de
los varios grupos anti-autopistas entre los tres ca-
sos puede ser explicado por las formas en que es-

the U.S. and Canada: A Canadian Perspective”, The Logistics
and Transportation Review, Volume 19, nim. 2. p. 106.

(27)  Por ejemplo. el movimiento de Jamaica Plain no esta-
ba seguro de luchar contra la autopista o tan solo forzar algu-
nos cambios de disefo (i.e.. la depresion de la Autopista del
Suraeste).
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tos grupos percibian los problemas de transporte y
respondian a esas percepciones. En Boston, a pe-
sar de que algunos grupos tenian a veces sus du-
das (27), el GBC alcanzé un consenso para enfren-
tarse a la construccion de cualquier autopista. Mds
tarde, con cierta desgana por parte de algunos de
sus componentes, el GBC se movié hacia una po-
sicién en favor del transporte piblico como una
alternativa a la construccién de autopistas. En
Londres y Toronto, el caso fue distinto, en el sen-
tido de que los grupos anti-autopistas estaban en
contra de algunas carreteras especificas, pero no se
oponian categéricamente a cualquier autopista en
general. La necesidad de una posicion en favor del
transporte publico no era tan fundamental en es-
tos casos debido al mayor desarrollo de los siste-
mas de transporte publico que estas ciudades va
tenian en el momento de la controversia. Particu-
larmente en Londres, la falta de vivienda fue uno
de los principales argumentos usado en contra de
las autopistas, como el nombre de una de las coali-
ciones mas activas, “Homes Before Roads”, indi-
caba. En Toronto, el nivel de compromiso en fa-
vor de inversiones en transporte publico tanto por
parte del gobierno como de los ciudadanos habia
sido muy alto va antes de la controversia. Ademais,
¢l caos urbano era menos evidente en las ciudades
canadienses en comparacidon con sus vecinas esta-
dounidenses. Esto produjo una mayor apatia entre
los ciudadanos canadienses y, por tanto, hizo mas
dificil 1a organizacién de grupos de ciudadanos (28).

Otro aspecto que merece atencién en relacion
con el tema de participacién ciudadana es el papel
jugado por los urbanistas en lo que respecta a los
movimientos ciudadanos. En Boston, la creacién
del UPA significo el comienzo de una era de fuerte
planeamiento de “abogacia”. Una de las razones
mas importantes de la aparicién de este tipo de
plancamiento fue que, en aquel momento. los inte-
reses de algunos sectores de la poblacidn estaban
mejor representados en el proceso de planeamien-
to que otros. Ciudadanos de bajos ingresos nor-
malmente carecian de representacién, y sufrian
mas los efectos de planes sofisticados que no con-
sideraban adecuadamente sus entornos. (Era mas
barato y més facil derruir edificios de familias de
rentas bajas que aquellos de familias de rentas mas
altas.) Existia también una falta de consideracién
del balance en favor de los que usaban el automa-
vil privado (por tanto, duefos de automoviles)
asociado con la construccidon de infraestructuras
de transporte sin la provisién de adecuados siste-
mas de transporte publico. UPA aparecié como
una organizaclon no-lucrativa integrada principal-
mente por profesionales voluntarios que creian
que los intereses de la gente de bajo nivel de ingre-
sos debian ser articulados en el proceso de planca-
miento. Este papel del urbanista fue crucial en el
desarrollo de la controversia en Boston. A través
de su asistencia técnica a comunidades de rentas
bajas, UPA vy, mas tarde, el GBC, fueron capaces
de dar la vuelta a las politicas de transporte en
Massachusetts. Los urbanistas “‘abogados™ traba-
jando en horas extras y durante los fines de sema-

(28) SOBERMAN. R. M., op. cit., p. 106

na fueron capaces de probar, incluso a través de
técnicas estadisticas, que los planes del gobierno
no eran necesariamente la respuesta correcta a los
problemas de transporte.

En Toronto, la situacién era diferente en el caso
de la Spadina. Esta autopista iba a pasar por arcas
habitadas por gentes de rentas medias y medias-
altas. Estas comunidades eran capaces de hacer
que sus voces'se oyeran facilmente después de que
varios conocidos profesores de la Universidad de
Toronto (que también se iba a ver afectada por el
trazado de la autopista) apovaran sus quejas en
contra de la autopista. El gobierno conservador de
la provincia no dudé en aprobar la cancelacion de
la autopista. En el caso de la Scarborough, sin em-
bargo, el nimero de comunidades de rentas bajas
era mayor y el papel de la “Scarborough Coali-
tion” fue fundamental para articular los intereses
de las mismas.

En el caso de Londres, varios profesionales v
urbanistas apoyaron el movimiento anti-autopis-
tas, uniéndose e incluso dirigiendo algunos de los
mads activos grupos de protesta. Ademas de ellos,
dos organizaciones con una influencia nacional, la
Town and Country Plannning Association y el Ro-
val Institute of British Architects, condenaron
fuertemente los planes del GLDP. Este hecho, no
presente en Boston y Toronto, fue debido a la ma-
yor preponderancia del area metropolitana de
Londres dentro del contexto nacional,

Los tres casos nos llevan a pensar que los urba-
nistas tuvieron que abandonar una posicién “‘neu-
tral’ (si esta posicion acaso puede existir), y tomar
un lado en la controversia. El papel politico del
urbanista fue crucial para alcanzar el final de la
controversia. Su papel revistié diversas formas,
desde el consejo técnico y planeamiento de “abo-
gacia”, especialmente en el caso de Boston, hasta
el apoyo vy aliento a los grupos anti-autopistas. Es-
tos acontecimientos desbordarian la imagen del
urbanista como un simple técnico.

4. CONCLUSIONES

Los tres casos ponen de relieve como *la rela-
cion entre problemas y organizaciones tienen un
efecto importante en el proceso de planeamien-
to” (29). Existen diferencias, sin embargo, en las
causas basicas que generan la percepcion de los
problemas y en las maneras como las organizacio-
nes reaccionan anle esas percepciones. En los tres
casos, el problema de transporte fue visto como un
problema de falta de oferta para satisfacer una de-
manda. Sin embargo, la busqueda de una solucion
para satisfacer esa demanda comprendia un nivel
mas amplio de problemas urbanos, incluyendo fi-
nanzas publicas, renovacion urbana, seguridad
viaria, modos publicos de transporte, y bienestar
general de la poblacion.

En Boston, el “Federal Highway Trust Fund”
impulsé la construccidn de un sistema de autopis-
tas que apenas afectaria las finanzas locales. En
algunos momentos, parecia como si los planes se

(29)

HART., D. A, ep. cir., p. 25.
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llevaran a cabo para satisfacer los requerimientos
de los programas financiados por el gobierno fede-
ral, aun cuando no existia una necesidad real para
ellos. En Londres, una ciudad madura, con altas
densidades de poblacion, el problema fue visto en
términos de la provisién de servicios de transporte,
y fue altamente influido por una antigua e inflexi-
ble visién “‘orgéanica™ de la ciudad y de su sistema
de carreteras. En Toronto existieron una mezcla
de intereses financieros y una preocupacién por no
obstaculizar el crecimiento econémico del 4rea
metropolitana. Ademds, en Londres y Toronto,
los planes estuvieron fuertemente influidos por las
ideas y métodos desarrollados en Estados Unidos.

Las reacciones de las organizaciones de protesta
a las percepciones de los problemas de transporte,
y a los planes de transporte que fueron eventual-
mente generados, estuvieron afectadas por varios
factores y actitudes. En algunos casos, la falta de
unidades de vivienda fue el argumento fundamen-
tal; en otros, las preocupaciones ambientales o el
desbaratamiento de los barrios fueron mas impor-
tantes. Estas reacciones influyeron asimismo en la
composicién y alcance de los grupos participantes,
Las caracteristicas socio-econdmicas y antropolo-
gicas de la poblacién también explican algunas de
las diferencias entre los diversos grupos. Final-
mente, el encuadre institucional v las peculiarida-
des del entorno politico justifican gran parte de las
variaciones entre las miultiples facetas del resulta-
do final de la controversia: la detencién de la cons-
truccién de las autopistas y el abandono de los
planes de transporte propuestos.

Los grupos anti-autopistas no fueron unos mo-
vimientos de clase, pero se enfrentaban usualmen-
te contra los planes del “‘establishment™. EI cho-
que aparecié debido a los conflictos inherentes en
la provision de ciertos tipos de bienes piblicos.
Bienes publicos entendidos en el sentido de aque-
llos bienes por los que el puablico esta dispuesto a
pagar pero que el sector privado no esta motivado
a proveer. Las carreteras urbanas son un ejemplo
de bienes que no dan (al menos inmediatamente)
beneficios al capital privado y, en consecuencia.
deben ser provistos por el sector publico (30). El
conflicto aparece en cuanto no todos los miembros
de la sociedad pagan o se benefician de igual for-
ma; en cuanto algunos estan deseosos de tener los
bienes en cuestién, mientras para otros estos mis-
mos bienes no son en absoluto importantes.

Estos aspectos traen a discusion la cuestion de
la escala de los planes. Autopistas, con acceso li-
mitado a sus vecindades, benefician a los usuarios,
sin mucha compensacién a las comunidades que
atraviesan. En Toronto, la Spadina iba a mejorar

la accesibilidad del barrio de North York al centro *

de la ciudad. El consejo municipal de este barrio
logicamente apoyaba la autopista, puesto que no
iba a afectar demasiado a las comunidades de
North York (el trazado de la autopista iba hacia el
sur desde el sur de este barrio) y sus costes iban a
ser pagados por el drea metropolitana en su con-

(30) Es problemitico cobrar a los usuarios de vias urbanas
en base a lo que consumen (segin utilicen una via urbana o no.
y por cuanto tiempo) porque no es técnicamente posible hacer-
lo sin causar una congestion intolerable. Un intento reciente es

junto v el gobierno provincial de Ontario. La posi-
cién del consejo municipal de North York no con-
sideraba, por tanto, los efectos de la autopista en
otros barrios por los que pasaba. En Boston, los
tramos del Sistema Interestatal estaban planifica-
dos para facilitar los viajes desde los suburbios al
centro de la ciudad v (también se dijo) desde Mai-
ne hasta Florida. Por el contrario, las comunida-
des localizadas a lo largo de la autopista no iban a
recibir ningin beneficio directo e inmediato. Aun
mas, estas comunidades tendrian que soportar in-
conveniencias como, por ejemplo, ruido, polucién
del aire, v desbaratamiento (a menos que fueran
recolocadas).

Estos ejemplos ilustran las dificultades para me-
dir factores que afectan con intensidades desigua-
les a diferentes sectores de la poblacion, a pesar
del hecho de que la estimacion de los beneficios
netos para la sociedad puede resultar positiva. La
distribucion de beneficios y costes es, de este
modo, una de las semillas de la controversia. Las
autopistas son un ejemplo clisico de los problemas
que aparecen en el planeamiento y disefio de cual-
quier tipo de infraestructura de transporte de gran
escala localizada dentro de un #rea urbana.

Este problema de escala estd también relaciona-
do con el marco institucional v con las dificultades
de alcanzar una consistencia regional o nacional y,
al mismo tiempo, una cierta independencia local.
En Toronto, el planeamiento del transporte urba-
no correspondia en gran medida a las instituciones
locales, con las limitaciones impuestas por la dis-
ponibilidad de fuentes municipales de financiacién
y el nivel de asistencia financiera ofrecido por el
gobierno provincial. Sin la necesidad de satisfacer
requerimientos para financiacion federal, como en
el caso de Boston, el planeamiento podia respon-
der mejor a las aspiraciones y capacidades locales,
Por el contrario, un planeamiento a una escala re-
ducida puede inducir a que se haga demasiado én-
fasis en temas a corto plazo, en detrimento de ob-
jetivos mas amplios con beneficios mas elevados
para la sociedad en conjunto. El dilema no tiene
una solucién facil.

La composicién de los grupos participantes nos
lleva también a otras cuestiones interesantes rela-
cionadas con las instituciones burocraticas. Es de
interés seflalar que los grupos de planificadores
del transporte dentro del movimiento anti-auto-
pista estaban compuestos principalmente por eco-
nomistas v cientificos sociales mas que por inge-
nicros (31). Economistas y socidélogos tuvieron una
influencia fundamental en el cambio de rumbo del
método de planeamiento del transporte. Dentro de
estos grupos institucionales, los proponentes de las
autopistas estaban compuestos en su mavoria de
técnicos con una educacién especificamente inge-
nieril y una orgullosa competencia profesional. Su
filosofia general estaba basada en conceptos de efi-
ciencia en el movimiento de personas v de bicnes,
El hecho de que hubiera otras alternativas para
solucionar el problema, u otras consideraciones

el caso de Hong Kong que ha aplicado un sistema electronico
de seguimiento de vehiculos, cobrando a los usuarios cada mes
por el uso de ciertas vias.

(31) HAILL, PETER. ap. ¢, p. 83
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politicas y sociales, era de dificil asimilacién para
estos grupos de técnicos.

La fragmentacién organizativa de los diferentes
gobiernos, con departamentos especialmente dise-
fiados para la construccién de carreteras, y mayo-
res dotaciones de fondos para esa construccion
(pero no para inversiones en transporte piblico)
fueron otras dos razones que reforzaron el com-
portamiento burocrético. El cambio institucional y
organizativo se presenta asi como un instrumento
que puede permitir alcanzar objetivos especificos
y. particularmente, hacer el proceso de planea-
miento mas sensible a las demandas de la pobla-
cién. Un buen ejemplo es el caso de Boston y la
institucionalizacién de un mecanismo participativo
después de la experiencia del BTPR (32).

Los tres casos también demuestran que la parti-
cipacion ciudadana constituye una parte funda-
mental del proceso de planeamiento. Ademas, esta
participaciéon debe ser continua y dindmica en el
sentido de que, puesto que grandes obras publicas
requieren un largo periodo desde el comienzo de
su planificacion hasta el final de su construccion,
el proceso participativo debe permitir responder a
los cambios que se produzcan a lo largo de tal pe-
riodo. Un proceso continuo y dindmico eliminaria
la desconfianza que usualmente se presenta entre
los intereses participantes (una caracteristica co-
min en los tres casos). La articulacién de un pro-
ceso de participaciéon a través de los adecuados
cambios institucionales y el establecimiento de me-
canismos legales reforzaria la legitimacién del pro-
ceso de planeamiento y sus resultados. Estos ele-
mentos llevarian, en ultima instancia, al paso de
una democracia representativa hacia otra partici-
pativa, més directa, en la que los ciudadanos cu-
yos entornos diarios se ven afectados por una deci-
sion formarian parte del proceso de formacién de
esa decision.

Existen varios aspectos importantes que deben
acompafar el intento de articulacién de un proce-
so de participacién permanente y valido (33). En-

tre ellos estan adecuados mecanismos de formali-
zacion, formas efectivas de asegurar que las opinio-
nes y las ideas de los ciudadanos sean oidas, y un
buen nivel de compromiso legal sobre las decisio-
nes que se adopten durante el proceso de planea-
miento. Ademaés, el apoyo de la participacioén debe
ser alcanzado a través de la asignacién de fondos
publicos para el proceso de participacion, y la pro-
vision de asistencia técnica a las organizaciones de
ciudadanos. Puesto que las diferencias entre los in-
tereses de los participantes pueden aparecer, en.
ciertos casos, irreconciliables, la dificultad de al-
canzar un consenso sugiere la idea de que la deci-
sion final debe ser dejada en manos del que toma
las decisiones. El proceso de elecciones locales
cumpliria entonces la funcién de confirmar la vali-
dez de las decisiones.

La controversia de las autopistas también trajo
otro interesante dilema: el papel del urbanista. En
un extremo se situaban los técnicos quienes, igno-
rando factores sociales y politicos, tomaban deci-
siones que no eran realistas y adecuadas para ser
aplicadas. En el otro extremo, estaban aquellos ur-
banistas que, tratando de alcanzar sonadas deci-
siones politicas, dejaban de ser urbanistas v se
convertian en politicos. Este andlisis comparado
induce a pensar que el urbanista ideal es quiza un
hibrido (34) que adopta las ventajas de ambas
orientaciones, incorporando la accién politica den-
tro del proceso técnico. El urbanista ideal conside-
raria las probabilidades de que posibles propuestas
sean llevadas a cabo, aconsejando a los que toman
las decisiones y al piblico en general sobre las fu-
turas consecuencias de acciones alternativas.

La amplitud de este articulo no permite una dis-
cusién plena del papel ideal del urbanista, que de-
pende de factores externos especificos de cada si-
tuacion, Este papel no puede ser expresado en
términos generales (y probablemente nunca lo
serd), aunque quizd existe un cierto método que
podria ser recomendado dentro de cada contexto.
La controversia de las autopistas dio su oportuni-
dad al planeamiento de “‘abogacia™.
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