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VEINTE AÑOS
DE TEORIA Y PRACTICA

Fernando de Terán

Se intenta una presentación sintética y una caracterización
de la secuencia de momentos diferentes que pueden identifi-
carse en cl período de referencia (1969-1989), tratando de en-
contrar el hilo conductor que explica el paso de unos a otros ,
en referencia a la relación existente entre los cuatro planos e n
que se ve reflejada la evolución : a) la realidad urbana y la for-
ma de entenderla ; b) las políticas urbanísticas en las que se in-
serta la actuación sobre esa realidad ; c) las ideas y elaboracio-
nes conceptuales (es decir, la teoría urbanística) sobre las que
descansan las propuestas de intervención, y d) los instrumen-
tos para realizar la intervención (es decir, fundamentalmente ,
los planes) .

Twenty years of theory and practice

An attempt is made in this paper to high-light, albeit synthe-
tically and by means of a characterization of the outstandingly
marked stages that the period in question (1969-1989), was
marked by, that thread of continuity that runs through the m
all . This unifying thread is seen to be four-fold in its evolutio-
nary nature : a) urban reality as it has been understood ; h) suc h
urbanistic policies as have tried to play upon this reality ;
c) those ideas and their conceptual puttings into effect (urba-
nistic theory) upon which the urbanistic suggestions of the pe-
riod were based, and d) the instruments with which it was ho-
ped that such interventions could be carried througt (that is t o
say, basically, the plans that marked this period) .

H
AN pasado veinte años desde que naci ó
Ciudad y Territorio . Veinte años de vida
de esta revista son veinte años de vida

urbana de este país, lo que quiere decir, veint e
años de transformación física de las ciudades ,
veinte años de variación de las políticas urbanísti-
cas, veinte años de evolución de las ideas y veinte
años de reajuste de los instrumentos de actuación .

Transformación de las ciudades, como expre-
sión visible de otras transformaciones profunda s
de la vida del país (políticas, estructurales, de lo s
sistemas de producción y de las pautas de consu-
mo) verificadas, además, en períodos muy cortos .
Transformación como receptoras de flujos de po-
blación de magnitudes sin precedentes históricos ;
como aglutinadoras de toda clase de antiguas y
nuevas actividades y prestaciones de servicios ;
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como epicentros de ondas expansivas de dinami-
zación de amplios territorios circundantes (qu e
entraron en tensión e interacción al compás de l
aumento de la movilidad) ; como escenarios de
veloces expansiones, verticalizaciones, compacta -
ciones masivas, traumáticos acondicionamiento s
infraestructurales, amputaciones dolorosas y em-
pobrecedoras. Y también, en menor medida y má s
recientemente, como objetos de cuidadosas (aun -
que no siempre acertadas) operaciones de restau-
ración de la urbanidad perdida .

Variación de las políticas urbanísticas, que son
reflejo de orientaciones políticas generales y espe-
cialmente de políticas económicas, en un país qu e
durante ese período sale de un extemporáneo sue-
ño de autarquía, se lanza a un proceso desenfre-
nado de liberalización económica para forzar u n
desarrollo puramente cuantitativo, luego se replie -
ga hacia la austeridad en la crisis y se abre final-



CIUDAD Y TERRITORIO 81-8213-4/198 9

mente a la democratización y la descentralización ,
al mismo tiempo que a una nueva experienci a
neolihcralizadora .

Evolución de ideas, tanto en la forma de plan-
tear una visión crítica de la ciudad existente y d e
profundizar en su conocimiento como en la ma-
nera de extender la ciudad deseable y las vías d e
acercarse a su obtención . La sucesión de enfoque s
teóricos divergentes y mutuamente excluyentes ,
que se ha producido en tan poco tiempo, pone e n
evidencia la situación de perplejidad, de descon-
cierto e incomodiidad que ha vivido el mundo pro-
fesional ante la realidad de unos fenómenos par a
los que hubo nula capacidad de previsión y que a
posteriori eran objeto de interpretaciones dispa-
res . Un mundo profesional que, por otra parte ,
no ha adelantado mucho en estos veinte años, n i
en la definición de su propia identidad, ni en l a
de su actividad, pasando de la exaltación a la ne-
gación del planner frente al arquitecto . Y esa per-
plejidad trata de cubrirse con afectadas segurida-
des pasajeras, que se intenta encontrar en sucesi-
vos cambios de orientación en la manera de en-
tender la realidad urbana y, sobre todo, de con-
cebir la realidad urbana deseable y la forma d e
obtenerla .

Por eso, en correspondencia con la transforma-
ción de las ciudades, de las políticas y de las ideas ,
estos veinte años han visto también una importan -
te evolución en la concepción y realización de lo s
instrumentos de intervención y en las formas de de-
sarrollar la práctica cotidiana de la actividad ur-
banística . Una evolución que, como en el caso de
la sucesión de enfoques teóricos, se ha caracteri-
zado también por una cierta ansiedad, product o
de la avidez por encontrar tablas de salvamento y
certezas reconfortantes para uno mismo, con las
que ofrecer discursos tranquilizadores para los de -
más . Y como en cl caso de las ideas, cada afirma-
ción de nuevas formas o particularidades de lo s
instrumentos iba acompañada de agrias descalifi-
caciones de los anteriores .

Pero estos veinte años transcurridos en el pa-
norama urbanístico son también veinte años de
nuestras vidas, que se han desarrollado fundamen-
talmente en el seno de esas ciudades . Y éstas se
han transformado a nuestro alrededor y ante nues-
tros ojos, involucrándonos, afectándonos directa -
mente . Tenemos experiencia directa . Somos tes-
tigos presenciales .

Pero además ocurre, en el caso de todos los qu e
estamos aquí, que nuestra actividad intelectual y
profesional ha girado siempre precisamente e n
torno a esa cuádruple manifestación de la proble-
mática de lo urbano (la realidad, la política, la s
ideas y los instrumentos) y por ello nuestras vida s
están todavía más estrechamente relacionadas co n
el proceso de su evolución, porque además de tes-
tigos somos, de alguna manera, estudiosos de l
mismo, e incluso en algunos casos y en alguna me-
dida, actores dentro de él . Y es en función de es -
tas condiciones por lo que estamos hoy reunidos
aquí para conmemorar los veinte años de vida d e
Ciudad y Territorio, que desde su nacimiento, y a
lo largo de todo ese período, ha hecho un conti -

nuo seguimiento de ese proceso, como lo muestra
el simple repaso de sus páginas o, más sistemáti-
camente, el revelador estudio bibliométrico qu e
se ha realizado, en el que se destaca la coherencia
de la atención de la revista, con esa cuádruple ma -
nifestación de la evolución del país .

Pero hay además otra condición que ha deter-
minado que seamos nosotros los que celebremo s
este acto, y es, precisamente, nuestra vinculación
a la revista . Porque nosotros, en mayor o meno r
medida, hemos animado su vida y somos respon-
sables de sus veinte años . Por eso ha parecido
oportuno que esta celebración reuniese justamen-
te a las personas con cuya colaboración se ha ve -
nido orientando esa vida y cuya ayuda ha servid o
para ensanchar el campo de interés de la revista ,
abriendo su atención a todo ese amplio y variad o
conjunto de disciplinas confluyentes que entre to -
dos representamos . Y ha parecido igualmente
oportuno que la forma de conmemorar estos vein-
te años sea la de un balance, realizado a través de
la suma de todas esas visiones disciplinares, en-
tendidas, en principio, como valoraciones sintéti-
cas de lo ocurrido en este período, sin excluir ex-
ploraciones de perspectivas futuras ni un posible
debate que pueda surgir entre nosotros, al hilo de
las ponencias . Porque la situación de las materias
que vamos a tratar no es tal que haga presuponer
plenas coincidencias entre todos nosotros .

Ateniéndome al tema que se me ha asignado
para abrir este Seminario, con un carácter eviden-
temente introductorio y general, voy a intentar ha-
cer una presentación de la secuencia de momen-
tos diferentes que creo pueden identificarse en ese
proceso que hemos vivido, tratando de encontra r
el hilo conductor que explica el paso de unos a
otros, y refiriéndome siempre a la relación entre
los cuatro planos en que simultáneamente puede
verse reflejada la evolución : a) la realidad y la for-
ma de entenderla ; b) Ias orientaciones políticas
para la actuación sobre esa realidad ; c) las ideas
y elaboraciones conceptuales sobre las que des-
cansan las propuestas de intervención, y d) los ins-
trumentos para realizar esa intervención . El es-
quema metodológico obedece, pues, al supuesto
de que los instrumentos se modifican como una
necesidad de reajustar la forma de intervención ,
al modificarse las ideas sobre el modelo de ciudad
posible y deseable, lo que ocurre como correlat o
de la evolución política y como reacción crític a
ante el modelo de ciudad existente .

El carácter de este Seminario y la cualificación
de las personas que en él participan me exime de
la obligación de hacer exposiciones detalladas, co n
acopio de datos, puesto que se trata de procesos
ampliamente conocidos y vividos por todos, sobre
los que yo mismo he escrito en varias ocasiones ,
y no tiene sentido ser reiterativo . Por el contra -
rio, esas mismas circunstancias permiten ir direc-
tamente a una presentación muy sintética y esque-
mática, necesariamente simplificadora, apoyad a
en alusiones y sobreentendidos .

Nuestro primer punto de partida es la situación
de las ciudades españolas a finales de los años se -
senta . En la década que entonces acababa se ha-
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bía intensificado el proceso de afluencia de pobla -
ción rural, iniciado ya en la década anterior . En-
tre 1960 y 1969 se había producido un espectacu-
lar aumento de población urbana (4.914 .926 habi-
tantes) . La política económica había seguido Ias
indicaciones del Banco Mundial que, en su famo-
so Informe, había recomendado el estímulo al cre -
cimiento global de producción y renta, así como
la máxima movilidad de población y capital, en
concordancia con el deseo formulado por el go-
bierno de la Dictadura de lograr la tasa máxima
de crecimiento . El Plan Nacional de Vivienda ha-
bía logrado entre 1961 y 1968 la construcción de
1 .765.699 unidades, el 30 por 100 más de lo pre -
visto . Por otra parte, una serie de disposiciones le-
gales habían jalonado la década con modificacio-
nes contundentes de actitudes oficiales y de posi-
bilidades reales : el Decreto de Liberalización In-
dustrial, rompiendo los últimos recuerdos de l a
Autarquía, había abierto la puerta a la máxima to-
lerancia respecto a la localización de las empresas
para facilitarles la competitividad . Y efectivamen-
te, la industria se localizó buscando las mayore s
economias externas, es decir, en las ciudades ma-
yores . Algo parecido había pasado con la Ley so-
bre Centros y Zonas de Interés Turístico . Así, fá-
bricas y hoteles fueron mimados por los ministros
de Franco, fuese cual fuese su emplazamiento e n
relación con la planificación urbanística .

Porque para aquel entonces, recordemos que el
país contaba con un importante sistema jurídico-
técnico de planificación urbana, que había produ-
cido planes para casi todas las ciudades importan -
tes y muchas que no lo eran tanto . Y esos planes
respondían a una determinada idea de ciudad de-
seable y a una cierta concepción instrumental .

Formalmente, la ciudad deseable era la del mo-
delo culturalista de la tradición anglosajona : ciu-
dad compacta, cerrada, de borde continuo bien
definido, de crecimiento limitado, contenido, or-
denado en áreas muy reducidas, asignadas preci-
samente a ello para el buen funcionamiento de l
ser vivo que era la ciudad . La ingenua analogía or -
gánica del funcionalismo elemental usaba la trans-
ferencia de lo biológico a lo social para basar un
tratamiento determinista de la ciudad, que se que-
ría científico, pero que en la práctica se quedaba ,
en su formulación instrumental, en una especie de
diseño formal que en buena medida obedecía e n
su construcción a la lógica ensanchada del proyec -
to arquitectónico . Era lo que después llamaríamo s
planeamiento rígido, o de «retrato anticipado» .

Pero a finales de esa década, Ia de los sesenta ,
era perfectamente visible el alto grado de incon-
gruencia existente entre lo propugnado por el sis -
tema oficial de planificación y la forma real en que
se había producido el desarrollo urbano a través
de la práctica cotidiana de la Administración Lo-
cal que, para responder con agilidad a la deman-
da constructora desencadenada, se desarrollaba
ignorando los complejos y lentos mecanismos es-
tablecidos en el sistema técnico-jurídico oficial de l
planeamiento, dando, de hecho, un modelo de
ciudad muy diferente del propugnado . La ciudad
real era abierta, de borde irregular y discontinuo,

con huecos y con fragmentos separados, inco-
nexos, externos, salpicando el territorio fuera d e
las superficies asignadas por el plan .

Y es precisamente entonces, a partir de la cons -
tatación de esa forma de crecimiento real de las
ciudades, y de la inadecuación que revelaba de l
sistema instrumental de actuación, cuando se pro-
duce el primer cambio del período que nos ocu-
pa, en cuanto a la política urbanística y a la ide a
de ciudad y también cuando tiene lugar el primer
reajuste de los instrumentos de actuación .

En efecto, la política urbanística, o al menos su
enunciación, va a ser reconducida entonces, des -
de las posiciones de una ambigua fidelidad a lo s
modelos restrictivos, hacia una mayor congruen-
cia con la orientación de la política económica ,
abiertamente liberalizadora, a través de la preco-
nización de la desrigidización del planeamiento y
el aumento de la oferta de suelo urbanizable, para
facilitar la competencia, rebajar el precio y agili-
zar la construcción . Así, en la primera mitad d e
la década de los setenta se desarrolla conceptual -
mente la crítica de aquel primer modelo teórico
de ciudad y de las políticas urbanísticas intentada s
y se construye un nuevo modelo de instrumenta-
ción planificadora . A las ingenuas bases del fun-.
cionalismo organicista sucede una más sofisticada
interpretación de la ciudad como sistema comple -
jo en constante movimiento, en el que hay que re -
conocer la importancia fundamental de los agen-
tes económicos que escapan a la acción interven-
cionista simple, limitadora y voluntarista decreta -
da a través de los planes elaborados de acuerd o
con el modelo restrictivo .

La necesidad de una nueva forma de entende r
el instrumento plan se manifiesta, por una parte ,
en algunos ensayos de planeamiento que intenta -
ban difíciles innovaciones en los primeros años se -
tenta (dentro todavía de los límites impuestos por
la Ley de 1956), tales como la propuesta de es-
quemas territoriales discontinuos, articulados so-
bre territorios no contiguos, o la previsión d e
enormes áreas disponibles para la expansión, o la
incorporación de un cierto juego de alternativa s
de desarrollo, lo que suponía tanto la aceptació n
de un nuevo modelo de ciudad abierta y de rela-
ción de la ciudad con el territorio como la inicia-
ción de un modelo de plan que asumía un ciert o
margen de indeterminación .

Paralelamente, la reflexión del momento sobr e
los instrumentos muestra también la inclinació n
hacia una nueva forma de entender el planeamien-
to . El editorial del cuarto número de Ciudad y
Territorio (1970) se ocupaba ya de ello, destacan-
do la inoperancia de los planes al uso, frente a lo s
efectos económicos que desataba su propia exis-
tencia, y dibujaba un nuevo tipo de plan, que má s
que un «retrato anticipado» de la situación futu-
ra, rígidamente prevista, se pareciese más a u n
programa de actuación temporal y revisable sobr e
áreas concretas de actuación, combinado con una
previsión estratégica e indicativa de grandes op-
ciones de utilización del territorio, con definició n
de estructura general y determinación de usos in-
compatibles . En definitiva, ésa era la línea de
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ideas que, desvirtuada por la inercia conservado-
ra administrativa, acabará penetrando en la refor-
ma de la Ley del Suelo en 1975, para configura r
el nuevo tipo de Plan General, en el que resulta-
ba pieza fundamental la introducción del jueg o
que permitía la utilización del suelo urbanizabl e
no programado, como receptáculo (estratégica-
mente situado) para un margen de actuación
aleatorio .

Pero no quedaría completa la evocación de ese
momento sin aludir a otro aspecto de la reflexió n
teórica, realizada paralelamente, sobre la meto-
dología y concepción del plan, independientemen-
te de su configuración jurídica . Una reflexión que ,
basada en la concepción estructuralista de la rea-
lidad urbana, se hacía eco de la situación en que
se encontraba la investigación modelística . Arro-
lladoramente se había impuesto en la cultura ur-
banística universal, y desde finales de los sesenta
venía dominando el panorama cultural español ,
metiéndose en la década de los setenta, a pesar
de los síntomas de agotamiento que estaban per-
cibiéndose ya en Europa y América, en cuanto a
su aplicación útil al planeamiento . Es la etapa en
que se vive la aspiración a la garantía de la cien -
cia, a través de una continuación de aquella natu-
ralización de lo social, iniciada por el organicis-
mo, que iba a permitir obtener el conocimiento
de regularidades estructurales universales, empí-
ricamente comprobables, a partir de las cuales s e
iban a poder construir rotundas formulacione s
teóricas, tanto explicativas del desarrollo urbano ,
como normativas para su tratamiento seguro e in -
discutible . Es la etapa de la exaltación de las téc-
nicas cuantitativas y las esperanzas en la capaci-
dad analítica y simuladora de los modelos mate-
máticos para construir explicaciones holísticas d e
la realidad urbana y plantear tratamientos globa-
les, a la que la Teoría de Sistemas prestará el úl-
timo apoyo . Es también la etapa en que pudimos
ya comprobar ese carácter de soberbia petulante
y de papanatismo exhibicionista que ha venido
acompañando, como rasgo recurrente de nuestra
cultura urbanística, a la necesidad de autoafirma-
ción de los seguidores momentáneos de cada ten-
dencia en boga, de las que han desfilado durante
estos veinte años, para descalificar irreflexible-
mente y marginar cualquier actitud discrepante .
Pronto podría comprobarse también la versatili-
dad y la rapidez de algunos heraldos y paladines
para adscribirse a la tendencia siguiente con el
mismo celo de conversos, beligerantemente con-
denatorio de todo lo que no era esa nueva ten-
dencia, incluyendo la anteriormente profesad a
con tanto celo .

Porque a lo largo de la década de los setenta se
fue decantando la conciencia de la inviabilidad de l
planeamiento científico, e incluso de su indesea-
bilidad, al irse abriendo camino la visión conflic-
tual de la sociedad (frente a la visión organicista ,
funcionalista, estructuralista o sistemática, con sus
supuestos de coherencia interna y obligada y me-
cánica relación cooperativa y consensual entre su s
partes) y el entendimiento de la actuación sobre
la misma como una nada científica negociación . Y

así, del desprecio hacia todo lo que no era entu-
siasmo cuantitativista, modelístico y cibcrnético ,
se pasó a la furiosa descalificación de todo lo que
no era agresiva interpretación estrechamente mar-
xista de la organización social y a la reiteración ad
nauseam de la crítica a la forma capitalista de pro-
ducción del espacio. La línea más profunda de
pensamiento que estaba debajo apenas era reco-
nocible en la versión degradada que se generaliz ó
para convertir el planeamiento en arma política .

Pero más allá de esa banalización, lo cierto es
que la visión de la ciudad como campo de intere-
ses en conflicto debe ser considerada como un a
clara superación de las simplificaciones teóricas
anteriores, que explica la esterilidad de las mis -
mas. La subsiguiente negación de la posibilida d
del planeamiento científico, «verdadero» c indis-
cutible, se simultanea con el advenimiento del pla-
neamiento entendido como negociación política .
Pero ésta necesita referirse a realidades concretas ,
a problemas localizados fácilmente identificables .
Esto condujo a la enunciación del planeamient o
por partes, al planeamiento pactado con los usua-
rios de cada fragmento de ciudad . Lo cual vien e
a facilitar, conceptual y metodológicamente, el re-
cambio del imposible holismo, presente hasta en-
tonces en todas las formulaciones metodológicas
y conceptuales del planeamiento precedentes .

Finalmente, todavía en esa misma década de los
setenta y también en el plano de las ideas sobre
la ciudad conveniente y sobre la forma de actuar
para obtenerla, es preciso aludir al impacto d e
otra línea de reflexión concurrente, derivada de
las preocupaciones suscitadas por la crisis econó-
mica de principios de la década . Esa línea de re-
flexión vuelca la atención hacia los problemas d e
la ciudad interior . El planeamiento para la auste-
ridad reclama un interés «remediai» hacia la ciu-
dad existente, frente a la anterior atención domi-
nante que recaía sobre las áreas de expansión pe-
riférica . Se asiste así, entonces, a una revaloriza-
ción de las acciones de conservación y recupera-
ción de la herencia histórica y a la exaltación del
diseño en el tratamiento recualificador del espa-
cio urbano existente .

Así pues, a lo largo de la década de los años se -
tenta, se puede registrar una rápida secuencia d e
movimientos sucesivos en el plano de las ideas so-
bre la ciudad y sobre el planeamiento, que pode -
mos sintetizar en esta sucesión aproximadament e
cronológica :

- Inicial crítica del modelo de ciudad compac-
ta y cerrada y de la teoría organicista sustentante .

- Consecuente crítica del modelo de plan es-
tático, limitador y determinista, que se correspon-
día con ese modelo de ciudad .

- Propuestas de un nuevo modelo de plan
abierto para una realidad urbana dinámica, ilimi-
tada e indefinida .

- Exaltación y desarrollo intelectual, sin con -
secuencias prácticas, de la pretendida metodolo-
gía científica con hase, todavía, en la concepción
funcionalista para construir un planeamiento ho-
lístico .
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- Aparición, triunfo y generalización de la vi-
sión conflictiva de la realidad urbana y de la con-
cepción del planeamiento como negociación frac-
cionada y parcial, y consecuente abandono de lo s
intentos de planeamiento científico .

- Aparición concurrente de nuevos plantea-
mientos restrictivos respecto a un modelo ilimita-
do, como reacción de austeridad ante la crisis y
como reacción ideológica frente a la fuerte com -
ponente liberalizadora presente en el recambio de
modelo propuesto en la primera mitad de l a
década .

Como consecuencia de todos estos movimien-
tos concordantes o contradictorios, sucesivos o
coincidentes en el plano de las ideas, se produc e
también en la década una evolución en la forma-
lización de los instrumentos de intervención, qu e
pasa por las siguientes fases :

- Ensayos innovadores de planeamiento
abierto física y temporalmente, aceptando márge-
nes de indefinición y realización de planes qu e
plantean amplísimas reservas para el aumento de
la oferta de suelo urbanizable (Logroño, Santia-
go, Valladolid, Gijón) .

- Aparición de un nuevo modelo oficial de
plan en la legislación de 1975, que incorpora e l
suelo urbanizable no programado, como ingenio -
so mecanismo para dar satisfacción a una posibl e
demanda de suelo no totalmente previsible ni or-
denable a priori .

- Escasa utilización de este mecanismo por
reacción neorrestrictiva (austeridad y beligeranci a
ideológica antiliberal que llegaba a enunciar la ne -
cesidad de modificar la nueva Ley para poder ha-
cer planeamiento válido) .

- Incorporación de mecanismos de participa-
ción pública y de planeamiento claramente frac-
cionario, no convencional, cuya expresión más
clara como experiencia innovadora fue la de Ma-
drid en aquellos momentos de final de década .

- Primeros ensayos de incorporación del dise-
ño en la elaboración del plan, rompiendo la se-
cuencia tradicional : zonificación-alineaciones-ar-
quitectura y aparición del plan arquitecturizado a
final de la década .

Ese momento coincide con un cambio político
de singular trascendencia en esta historia : las pri-
meras elecciones municipales libres instalan ayun-
tamientos democráticos en nuestras ciudades .
Pero ¿qué había pasado mientras tanto en ellas?
Nuestro nuevo punto de partida es la situación real
de las ciudades a finales de los años setenta .

Las estadísticas muestran que se había vuelto a
producir, entre 1970 y 1980, un nuevo crecimien-
to de la población urbana y que éste era todavía
mayor, en cifras globales, que el de la década an-
terior : más de 5 .000 .000 ; la cifra más alta de to -
dos los períodos censales de la historia . La pobla-
ción urbana alcanza el 73 por 100. Y si se ven las
cifras por ciudades, se constata que han seguido
creciendo las más grandes y Ias de tamaño inter-
medio, en detrimento de las pequeñas, y que ha
seguido funcionando el vaciamiento migratorio de

muchas áreas rurales . Por otra parte, el deterioro
propio de los dos decenios anteriores también ha-
bía continuado produciéndose en alto grado .

En el plano de la política urbanística, lo que me
parece destacable en ese momento es el hecho y a
aludido de la renovación de los ayuntamientos ,
que supone la adopción por parte de los mismos
de una política de planeamiento urbanístico . Re -
conocen en el plan una especie de guía para una
parte muy importante de todo su programa polí-
tico . Hasta tal punto había venido calando desd e
antes la importancia de los problemas urbanos
dentro de las preocupaciones políticas generales .
Y es así como se entra en una nueva etapa de l a
historia del planeamiento en este país : la etapa de
los planes hechos por los ayuntamientos democrá-
ticos . Una nueva generación de planes «nuevos »
iban a venir a sustituir a los anteriores, como so -
porte de nuevas políticas municipales . Esta inmer-
sión generalizada en la elaboración de planes por
parte de todos los ayuntamientos dejaba bien cla-
ro el carácter apriorístico de las críticas anterior-
mente realizadas a la Ley, que seguía siendo el
marco jurídico para todos ellos .

Pero estos planes de los años ochenta ¿son ver-
daderamente «nuevos», en el sentido de claramen-
te diferentes de los anteriores'? Antes de pasar a
examinar ese nuevo ajuste instrumental, veamo s
cómo se produce la continuación de la discusió n
teórica, que simultáneamente tiene lugar en elpia -
no de las ideas .

A principios de los años ochenta, la percepción
de la ciudad real es fundamentalmente la de su de-
terioro físico, su falta de calidad ambiental, exce-
so de densidad, carencias de equipamientos y
desarticulación espacial . La atención hacia la ciu-
dad existente se centra mayoritariamente en las
áreas históricas, en detrimento de las de expan-
sión más reciente . Los criterios restrictivos sobre
la creación de oferta de suelo urbanizable para la
expansión siguen funcionando ideológicamente e n
clave antiliberal . A ello se añade la extensión de
la idea importada, sin contrastar con la realida d
española, de que «las ciudades ya no crecen», lo
que empezaba a ser cierto sólo en Madrid y Bar-
celona, pero no en las demás, y sólo referido a los
términos municipales correspondientes, no a los
conjuntos metropolitanos . El resultado es lo que
Castells ha llamado «actitud de fin de la historia» .
Lo fundamental resulta ser arreglar la ciudad exis-
tente, puesto que no va a seguir creciendo . Y esto
entronca con la revalorización del patrimonio ,
dentro de una creciente recupèración de la histo-
ria, de cuya negación desde la mentalidad racio-
nalista se había aprovechado el desarrollismo
cuantitativista con sus llamadas a la «moder-
nización» .

Pero quizá el rasgo más llamativo de la evolu-
ción sea la exaltación formalista . El tratamiento
fraccionario, por partes, decididamente antiholís-
tico, se extrema en tratamiento por elementos . En
ese momento se desencadena la rabiosa reivindi-
cación de la arquitectura como forma fundamen-
tal de actuación sobre la ciudad, como única al-
ternativa válida al urbanismo anterior . Es una es-
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pecie de rebelión en los arquitectos, tras década s
de sumisión a las ciencias sociales, no exenta to -
talmente de reivindicaciones corporativistas . La
negación de la posibilidad de la visión holística de-
semboca en la negación de la posibilidad de la ela -
boración del plan como instrumento global de in-
tervención . La polémica proyecto versus plan
(<moda estúpida» según Campos Venutti) plante a
la relación entre ordenación y diseño, aunque si n
verdadera profundidad .

Aquí se inserta la operación de Barcelona, or-
questada y publicitada desde su ayuntamiento . La
pretensión es alcanzar el resultado de la interven-
ción sobre la ciudad, sólo a través de una serie d e
proyectos puntuales, cuya localización se hace sin
necesidad de consideración global en la ciuda d
completa, de las interrelaciones, de las posicione s
relativas dentro del conjunto, de la inserción e n
el todo .

Al cabo del tiempo, al considerar la experien-
cia en su aspecto de innovación metodológica (y
al margen de los muchas veces discutibles resulta -
dos) es inevitable señalar lo que tuvo de volunta-
ria exacerbación polémica y de plataforma exhibi-
cionista, al mismo tiempo que la validez del pro -
grama de rescate de la forma . Pero las reflexione s
más serenas e inteligentes, al margen de la beli-
gerancia de moda desatada indiscriminadament e
contra los urbanistas y el planeamiento, siempr e
admitieron matizaciones en el rechazo de los mar-
cos generales para la inserción de esas operacio-
nes puntuales . Evidentemente el propio caso d e
Barcelona sólo era posible por la existencia pre -
via de un buen Plan General desde 1976 . De la
misma manera que las operaciones puntuales de-
sarrolladas en Madrid en la segunda mitad de l a
década encuentran su justificación dentro del nue -
vo Plan General de 1985 .

En cualquier caso, lo más importante es rese-
ñar, más allá de los aspectos frívolos de la polé -
mica, el hecho de que esta visión de la ciudad po r
partes y de la actuación fragmentaria resulta con-
ceptualmente muy coherente con el hundimient o
de las construcciones científicas de carácter holís-
tico para el entendimiento de la realidad social ,
de las que, en la etapa anterior, pretendía deri-
varse el planeamiento global . Pero, al mismo
tiempo, cabe señalar que ello no implica necesa-
riamente la renuncia a toda clase de previsión or-
denadora de conjunto . La ciudad collage no es ,
inevitablemente, la ciudad de la improvisación y
la discrecionalidad .

Esto se puede ver cuando se pasa al plano d e
la evolución de los instrumentos de actuación . La
exaltación arquitectónica de los valores formale s
y la remisión a dichos valores como nueva orien-
tación para el ensamblamiento de piezas urbana s
y para la introducción de nuevos elementos estruc -
turales y dignificadores del espacio lleva en el ex -
tremo a la producción de planes de tratamient o
fundamentalmente morfológico, que eligen el ca -
mino del diseño total . En ellos, toda la ciudad re-
cibirá definición volumétrica (exponente, el cas o
de Tarragona) . La formalización total llega hast a
su expresión en maqueta. Maqueta volumétrica de
toda la ciudad .

Pero en la mayoría de los casos se producirá
una ponderada dosificación de elementos estruc-
turales de ordenación y de elementos formaliza -
dos de actuación diseñada . Diseñada unas veces
en el propio plan, que ofrece así grados diferen-
tes de precisión y de ajuste con lenguaje y presen-
tación de características heterogéneas dentro del
mismo documento . Remitida, otras veces, a mo -
mentos posteriores, a través de instrumentos com-
plementarios de desarrollo . Esta es la vía instru-
mentada bastante hábilmente en el Plan de Ma-
drid, verdadero compendio y síntesis integrador a
de todos los elementos que había venido alum-
brando el debate iniciado en la década anterior :
desde la integración de una cierta visión de con-
junto con la actuación por partes, en una matiza-
da relación dialéctica entre el «planeamiento des-
de arriba» con el «planeamiento desde abajo» ,
hasta la mezcla de operaciones estructurales refe-
ridas a ámbitos determinados, donde apenas ac-
túan más que regulaciones normativas, pasando
por la inclusión de una formalización diseñad a
dosificada .

Este plan ha sido posible, pues, en función de
toda esa previa elaboración metodológica y con-
ceptual que arranca de la década anterior, así
como gracias a la existencia de experiencias pre-
vias, negadas muchas veces con mezquindad como
antecedentes directos . En cualquier caso, resulta
una muestra de madurez, de un nuevo enfoque
del planeamiento que no es patrimonio exclusiva-
mente suyo, sino generalizado en la práctica ur-
banística actual del país . La recuperación de los
valores formales se mezcla con un despliegue in -
genioso y creativo de estrategias para la comple-
mentación, acabado y mejora de la ciudad incom-
pleta y desequilibrada. A veces de carácter espa-
cial . A veces como propuestas innovadoras de me-
canismos de gestión, explotando posibilidades iné-
ditas de los instrumentos de la Ley, incluso al bor-
de de lo jurídicamente admisible .

Para terminar, una breve reflexión situada en
el final de esta década de los ochenta, después de
este rápido recorrido de los veinte años de vida
de la revista .

En primer lugar, una nueva referencia a la si-
tuación de la ciudad real .

En los primeros años del decenio (para los que
se dispone de datos estadísticos) los saldos migra-
torios interprovinciales han mostrado una debili-
dad en relación con los precedentes . Hasta 1986
Ia población urbana había crecido en 1 .368.794 ha-
bitantes, lo que parece hacer previsible una cifra
bastante menor que la de las décadas anteriores
para el final de ésta . Pero además puede consta-
tarse ya que se han alterado los comportamiento s
migratorios tradicionales hasta ahora . Lugares fa-
vorecidos continuamente por aumentos conside-
rables de población registran ahora pérdidas, y vi-
ceversa . Todo ello ha llevado a pensar que nos en-
contramos en el inicio de esa ruptura con el pasa-
do, que ya se presentó en muchos países europeos
en los años setenta, y que Peter Hall pronostic ó
en 1986, como de inminente aparición en España .
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Puede decirse que han empezado a desdibujars e
las corrientes hacia los grandes centros de pobla-
ción desde las áreas rurales .

No obstante, comparadas con las ciudades eu-
ropeas de los países más desarrollados, las ciuda-
des españolas presentan aún (y lo harán todavía
durante bastante tiempo) los problemas típicos de l
crecimiento sin que estén aún afectadas por lo s
problemas de decadencia (pérdidas importante s
de población y empleo, con obsolescencia físic a
manifiesta) que se dan en aquéllas . Recientes in -
formes de la Comunidad Económica Europea dan
clara cuenta de esta situación . Según ellos, inclu-
so Bilbao, donde empiezan a iniciarse los proble-
mas de decadencia, aparece al mismo tiempo co n
problemas típicos del crecimiento . Pero si, como
parece, España va a seguir la pauta europea, de-
bemos empezar a pensar en que los problemas de
descentralización espontánea y de desindustriali-
zación, que ya han empezado a producirse, pue -
den llevarnos a una situación totalmente diferen-
te de la que nos ha preocupado como urbanista s
durante una parte importante de nuestra vid a
profesional .

En efecto, si nuestras preocupaciones dominan -
tes provenían antes del exceso de crecimiento ur-
bano y de la imposibilidad económica, funciona l
y gerencial de hacer frente adecuadamente a es e
crecimiento, hoy estamos ante una situación en l a
que debemos empezar a plantearnos con carácte r
general (y no sólo para Madrid y Barcelona, en
donde ya han empezado a ser una realidad) estra-
tegias de retención de la población y el empleo e n
las ciudades grandes, para evitar su declive .

Por lo demás, nuestra reflexión sobre la evolu-
ción de la política urbanística, sobre la idea de ciu -
dad deseable y sobre los instrumentos de inter-
vención en la realidad al final de esta década de
los ochenta podría hacerse más bien en forma de
enunciación de temas pendientes, de cuestione s
necesitadas de reelaboración . Entre éstas, me pa -
rece de especial importancia la reaparición de un a
cierta forma de planificación territorial .

La forma en que se está desarrollando cl pro -
ceso de descentralización y de desindustrializació n
espontáneas, que caracteriza a la situación de la s
ciudades europeas de más antigua industrializa-
ción, parece que es de carácter general y que ir á
extendiéndose a otros países de industrialización
más tardía como el nuestro, puesto que tiene s u
causa en cambios y reestructuraciones de carácte r
universal, ligados a la renovación de los proceso s
de producción, a la transformación tecnológica e n
la información, al cambio de los modelos sociale s
de comportamiento, a las elecciones de formas de
vida, incluido el modelo de hábitat, etcétera .

Este proceso parece apuntar a una dispersió n
de población y actividades hacia núcleos menore s
y por el territorio en forma difusa, de modo qu e
el resultado tiende a ser una urbanización diluida ,
de bajas densidades sobre grandes espacios entre
las ciudades históricas que, aunque gravement e
afectadas por problemas de declive, seguirán con-
servando ciertas funciones directivas y desarro-
llando algunas indivisibles .

Si ello es así también para España, como todo
parece indicar aunque no sepamos a qué veloci-
dad pueda ir ocurriendo, los grandes problemas
de la política urbanística y de las formas de inter -
vención sobre ella estarán centrados en la organi-
zación de esos espacios periurbanos hechos de vi -
viendas individuales, en la recualificación y revi-
talizaciön de los núcleos actuales y en el ensam-
blamiento entre estos núcleos y los espacios pe-
riurbanos. Ello comporta, evidentemente, algo
más que problemas de diseño . Y, por otra parte ,
algo más que inversiones económicas . Ello com-
porta, necesariamente, concepción y puesta a pun -
to de estrategias voluntarias de organización fun-
cional en el espacio geográfico, puesto que la asig -
nación de recursos y la programación de las accio -
nes no debe hacerse con criterios de improvisa-
ción o de discrecionalidad, sino incorporando al-
guna clase de intencionalidad que va más allá d e
la corrección de situaciones deficitarias . ¿Cómo
puede atenderse a este problema solamente a par -
tir del diseño y del tratamiento de los núcleos ur-
banos desde una óptica fundamentalmente mor-
fológica? La huida ante los problemas supraurba-
nos, la negación del urbanismo como actuació n
más allá de la arquitectura, la reducción del plan o
urbano al proyecto arquitectónico, es decir, los tó -
picos brillantes de la década, han dejado un cier-
to vacío de reflexión y de respuesta en torno a
unas realidades que demandan una atención cre-
ciente inevitable . Si el abandono de los instrumen-
tos de planificación territorial supraurbana de los
años sesenta estuvo justificado por su concepció n
falsamente cientifista no lo está en absoluto, ne-
gar la existencia del problema . Por eso es justo re-
señar la actividad de algunos gobiernos autóno-
mos, y las legislaciones regionales que han de-
sarrollado, en las que se presta atención especia l
a problemas de ámbito supramunicipal . Unas ve-
ces los nuevos planes o directrices, tienen exclu-
sivamente carácter de ordenación física, que se
ofrece como marco para la localización de activi-
dades económicas, infraestructuras, políticas sec-
toriales e inversiones concretas . Otras veces apun -
tan tímidamente al acuerdo con las políticas o pla-
nes económicos del propio gobierno o del gobier -
no nacional . Así, por ejemplo, en la Ley de la Co -
munidad de Madrid de 1984 aparecieron unas Di-
rectrices de Ordenación Territorial para estable-
cer «pautas espaciales de asentamiento de las ac-
tividades, de acuerdo con las políticas sociales ,
económicas y culturales emanadas de la Comuni-
dad, integrando, en su caso, las emanadas desd e
el Estado» . En cualquier caso, es importante des -
tacar la validez y oportunidad de esta labor, rea-
lizada, en cierto modo, a contracorriente de la
moda cultural más gratificante, y en medio del di-
fícil equilibrio político que suponen las coordina-
ciones de globalidades territoriales frente a las
exaltaciones autonómicas municipales .

El contrapunto a la actuación en la escala terri-
torial está en el tratamiento interior de esas área s
urbanas que pueden estar amenazadas de decai -
miento antes de haber llegado a curarse de los ma-
les del crecimiento . En este nivel, las políticas
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tienden a combinar acciones que inciden directa -
mente sobre aspectos físicos y acciones sobre los
grupos humanos y sus actividades . En este senti-
do las actuaciones sobre los aspectos físicos, son
cada vez menos independientes de su realizabili-
dad. Aparecen insertas en procesos de gestión en
los que el planteamiento financiero es determinan-
te : rehabilitación, modernización, reconversión ,
regeneración, reciclado, salvamento, conserva-
ción, restauración, reequipamiento, etc ., son ex-
presiones que responden a otros tantos tipos de
actuación en los que la parte proyectual está ínti-
mamente implicada en su planteamiento económi-
co y en su posibilidad de realización .

Así, ambos frentes, el marco territorial y el es-
pacio urbano interior, aparecen necesitados de
tratamientos que escapan decididamente a los

planteamientos reduccionistas de exaltación for-
mal . En ese sentido, creo que puede afirmarse qu e
la década que ahora acaba cuenta en su haber con
una positiva reivindicación de atención a los as-
pectos morfológicos del espacio urbano, mientra s
que en su deuda hay que cargar la negación del in -
terés de todos los demás aspectos fundamentale s
del tratamiento de lo urbano . Creo que a lo largo
de los años noventa se va a comprobar lo innece-
sario y lo inconveniente de tal negación, de mod o
que al final de la década se podrá segurament e
constatar una evolución correctora de tal equivo-
cación, cuando haya remitido la actual situación
de crisis y decaimiento de la planificación, as í
como las modas superficiales que la acompañan ,
y se hayan empezado a percibir los nuevos efec-
tos negativos de liberalizaciones y discrecionalida-
des sobre el medio ambiente urbano y territorial .




