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A. PODER URBANISTICO,
DESCENTRALIZACION Y PAPEL
DEL SECTOR PUBLICO

urbanizacién de zonas nuevas o el

reciclaje de zonas ya urbanizadas, estd
experimentando en Francia en las dltimas
dos décadas una revolucién que engloba dos
rasgos principales.

Primero, la descentralizacién, desde 1981-
1982, tuvo consecuencias muy importantes
sobre la politica urbana, desestabilizando el
equilibrio de poderes.

Segundo, la relacién entre el sector privado
y el sector publico se modifica también
profundamente, con la flexibilidad creciente
de la planificacion fisica y el desarrollo de la
coparticipacién publica-privada.

Hoy se plantea un problema de
redefinicién de la corresponsabilidad del
poder urbanistico en varios niveles de
entidades publicas y de redefinicion juridica
de la relacién entre actores publicos y
privados.

La gestion del urbanismo, ya sea en la

I. RETIRADA DEL ESTADO,
FORTALECIMIENTO DE LOS
GOBIERNOS LOCALES

Tras siglos de fuerte centralizacion, quizds
la més fuerte en Europa, especialmente en
términos de desarrollo urbano y politica de
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vivienda, las leyes promulgadas entre 1982 y
1985, recordadas como «leyes de
descentralizacién», han trastocado el paisaje
institucional en Francia y ya no se ha
reestabilizado de manera firme.

En primer lugar, la principal
caracteristica de la reforma hacia la
descentralizacion fue la transferencia del
«poder urbanistico» desde la escala estatal a
la escala municipal: preparacién de los
planes de urbanismo, concesion diariamente,
de las autorizaciones individuales. Esto se
hizo de forma casi brutal, pues hay en
Francia mas de 36.000 municipios, y mas de
28.000 que tienen menos de 1.000
habitantes. Esto significé que, en pocos
meses, los municipios tuvieron que escoger
entre la aceptacion de la responsabilidad de
la gestién urbana o el reconocimiento del
mantenimiento de la dependencia del
Estado, sin posibilidad de desarrollar su
urbanizacién excepto dentro de sus limites
actuales. La admisién de la regla de
«edificabilidad limitada», mds 0 menos
parecida a la noaidn de «Haussenbereich» en
Alemania, sigue aplicandose por
aproximadamente 10.000 municipios, sobre
todo municipios pequenios que no plantean
problemas de desarrollo.

El resto, incluyendo las ciudades
importantes, han asumido la responsabilidad
de preparar y aprobar sus planes de
urbanismo y otorgar las licencias de
edificacion; con el apoyo técnico del Estado, a
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través de sus niveles desconcentrados, las
DDE (Direction Departamentale de
I’Equipement), a escala de los 99
Departamentos.

La descentralizacién a un nivel tan bajo
tuvo dos consecuencias mayores.

En primer lugar, el resultado fue una
creciente flexibilidad de la planificacién. La
responsabilidad politica a nivel local esta
generando un conjunto de presiones que hace
dificil la aplicacién rigurosa a medio y largo
plazo de una planificacién urbana que
incluya exigencias a los propietarios de
suelo, que son también electores. El alcalde y
el Concejo municipal no pueden resistir
permanentemente a tales presiones.

El resultado fue, y sigue siendo, la
utilizacion frecuente, probablemente
excesiva, de los instrumentos de flexibilidad
que son la revisién, parecida a la
preparacién del POS (Plan d’Occupation des
Sols), segiin un procedimiento més répido.
Ademas, la revisién de un POS abre la
puerta a la posibilidad de la «aplicacién
anticipada» del POS en revisién, es decir,
que el alealde puede otorgar una licencia si
corresponde al estado futuro del POS en
revisién. Esta posibilidad fue utilizada y
abusada. Y la ley discutida en el parlamento
(«Solidaridad y renovicién urbana») (cfr.
Ciudad y Territorio, 121, 608-609) introduce
la supresion de esta posibilidad de
«derogacion anticipada».

La flexibilidad de la planificacién fue
también consecuencia de la evolucién de los
mercados inmobiliarios, especialmente del
desarrollo de un ciclo muy fuerte, una
«burbuja» a partir de los afios 1986-1987.
Saliendo de una demanda fuerte sobre el
mercado de oficinas, especialmente en la
region parisina, fue contagiosa para los
otros mercados a través de los precios del
suelo urbano: la planificacién urbana es la
reglamentacion que «organiza la escasez de
suelos edificables». De hecho, la inflacién
de esta burbuja resultd en una flexibilidad
de la planificacién y de su aplicacion a
nivel local.

A esta burbuja sigui6 una fuerte crisis
sobre los mercados inmobiliarios durante la
década de 1990. Sin embargo, parece que en
este comienzo de siglo se esta desarrollando
una fase ascendente del ciclo, en un mundo
cada dia menos regulado a nivel
internacional.

Segtin las leyes de la descentralizacion el
nivel superior de la planificacién, el nivel de
la aglomeracién o de la pequena region,
deberia enmarcar la planificacién a escala
local a través de «esquemas directores»
(Schemas Directeurs). Sin embargo, la
realidad politico-administrativa a escala
local no ha seguido la voluntad de la ley, y la
debilidad de la cooperacién intermunicipal
en los afios 1980 resulté en un deslizamiento
de la planificacién fisica a este nivel. Esto
fue también una consecuencia directa de la
ausencia de un nivel intermedio para la
planificacion urbana entre el ambito estatal
y el municipal.

La falta de un nivel intermedio hizo mas
fuerte la necesidad de desarrollar la
cooperacion entre municipios, un rasgo
importante del periodo actual.

2. DEMOCRACIA LOCALY
EMERGENCIA DE UN PODER
INTERMUNICIPAL

La necesidad de una politica comtn de los
municipios que conforman una aglomeracién
no es una cosa completamente nueva, y se
han venido desarrollando, varias formas de
este tipo de cooperacion desde hace varias
décadas.

En primer lugar, las «comunidades
urbanas» (Communautés urbaines) que han
sido creadas por aglomeraciones mayores
como Lyon, Lille o Bordeaux, tienen las
competencias de urbanismo y vivienda. Pero
los concejales de la aglomeracién no son
elegidos directamente por la poblacién sino,
en segundo grado, por los concejos
municipales.

Sin embargo, las «comunidades urbanas»
parecen la forma més elaborada y satisfactoria
de cooperacién intermunicipal. Pero no
cubren mas del 12% de la poblacién del pais.

Ademaés se han desarrollado numerosas
entidades de cooperacion llamadas
«gindicatos intermunicipales» (Syndicats
intercommunaux) ya sea con un objetivo
tnico (basura, transportes) o con objetivos
multiples. Pero en todos los casos, estas
entidades no tienen ningun poder ni
finaneciacién permanente, el presupuesto de
la entidad tiene que ser aprobado cada ano
por los municipios que han conformado la
entidad.
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La falta de una organizacién sistemadtica y
permanente de cooperacion intermunicipal ha
sido en las ultimas dos décadas el problema
mas importante en la aplicacién de la
descentralizacién y especialmente en lo que
se refiere al desarrollo urbano y la vivienda
en aglomeraciones importantes, incluida la
region parisina, donde la responsabilidad de
la gestion urbana estd compartida entre mas
de 800 gobiernos locales.

Varias leyes han desarrollado y
modificado los sistemas de cooperacion y,
mds recientemente, dos leyes de 1999 han
reformado de manera importante el marco
juridico. Ademads, la ley actualmente en
discusion («Solidaridad y Renovacion
Urbana»; cfr. CyTET, 121: 608 y ut infra
art. B) incluye varios elementos que estan
enmendando este marco. Por ello, esta claro
que el marco legal del poder urbanistico a
escala local no esta estabilizado. Sin
embargo, unos comentarios pueden aclarar
ciertas tendencias importantes al respecto.

En primer lugar, ademas de las
innumerables entidades especializadas, la
cooperacién institucional entre municipios
puede seguir tres caminos.

— «Comunidad urbanas (Communauté
urbaine) (12 comunidades urbanas,
309 municipios, 4,6 millones de
habitantes). Una C.U. debe agrupar
més de 500.000 habitantes.

— «Comunidad de aglomeracién»
(Communauté d'agglomération)

(51 comunidades, 763 municipios, m4s
de 6 millones de habitantes).

Esas comunidades deben englobar més
de 50.000 habitantes, alrededor de un
municipio central de m4s de 15.000
habitantes.

— «Comunidades de municipios»
(Communautés de Communes)

Mas adecuados al sector rural, existen
hoy dia cerca de 2.000 comunidades de
municipios.

Las formas mds importantes y que més se
estan desarrollado son las «comunidades de
aglomeracion», que tienen responsabilidad
en urbanismo, vivienda, desarrollo
econdmico, y posiblemente agua,
saneamiento, y medio ambiente.

Un punto clave es la financiacién de estas
entidades: jcomo incentivar a los municipios
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a dejar una parte de su poder sin

_ contrapartida financiera?

Una parte importante del éxito de las
«comunidades de aglomeracién» tiene
precisamente su origen en un sistema que,
ademads de la percepcién del impuesto més
importante, el impuesto sobre las empresas,
esta proporcionando un subsidio especial
otorgado por el Gobierno Nacional de 250 FF
por habitante. Este subsidio sera percibido
por las entidades creadas hasta el afio 2005.

De hecho, esta forma de cooperacién es
actualmente la mds dindmica del pais.

Sin embargo, la situacién es compleja.
Muchas aglomeraciones (incluyendo Paris)
continiian sin un poder urbanistico
identificado, sin ingresos fiscales para
asegurar un desarrollo equilibrado de la
aglomeracién. El papel de los municipios
(més de 36.000) permanece importante y, en
cierta forma, con el monopolio de la
legitimidad politica a escala local, pues es el
tnico nivel local directamente elegido por la
poblacién.

Hay un sesgo importante, muy sofisticado,
entre el Derecho del urbanismo y de la
construccién, concebido a escala de la
Administracién central, y la diseminacién del
poder urbanistico entre una multitud de
pequefios municipios que no tienen
capacidad juridica, financiera, ni técnica.

Las leyes de descentralizacién concibieron
un sistema politico con un control del Estado
—Tlos prefectos a escala de los
Departamentos— sobre la legalidad de las
decisiones de los municipios. De hecho este
control no ha funcionado bien y el problema
de la capacidad —juridica, técnica y
financiera— de las nuevas entidades,
ademds de una legitimidad politica que no
podria resultar sino de una eleccién directa
de los concejales, sigue centrada en Francia
en la expresion contemporanea del «poder
urbanistico» publico.

3. PODER PUBLICO, PODER
PRIVADO, COPARTICIPACION
PUBLICA-PRIVADA

La expresion «coparticipacion publica-
privada» tuvo gran éxito en los anos 1980, en
varios paises europeos. Esta expresion
polisémica merece ciertas explicaciones y, en
el caso francés, puede permitir entender
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mejor el cambio en la relacién entre
entidades publicas y empresas privadas en el
desarrollo urbano y la edificacién.

En primer lugar, la «coparticipacién
publica-privada» («partenariat public-privé»
en francés, o «public-private partnership» en
inglés) aparecié como una evolucién
necesaria frente a una planificacién fisica
compleja, apremiante, y burocratica (por lo
menos en el caso francés en los 1970).

La introduccién de una dosis de
desregulacion y de flexibilidad en la
planificacién urbana ha sido desarrollada en
Francia a partir de los anios 70, junto con el
proyecto de descentralizacién de 1979.

El cambio politico de 1981 y las siguientes
leyes de descentralizacién han cambiado
profundamente el marco politico-
administrativo del ejercicio del «poder
urbano». Sin embargo, la descentralizacién
ha facilitado —no ralentizado— la préctica
de la coparticipacién entre los gobiernos
locales, sobre todo los municipios que han
recibido poderes substanciales, y los actores
privados, promotores y urbanizadores
(aménageurs).

Este crecimiento de la coparticipacién
publica-privada merece dos comentarios. En
primer lugar, la negociacion es una realidad
antigua en el desarrollo urbano en Francia,
especialmente a través del instrumento de la
ZAC (Zone d’Aménagement Concerté, Zonas
de desarrollo urbano concertado) en las
cuales el promotor y el municipio negocian al
mismo tiempo las reglas, las normas (tipo de
edificacién, densidad, altura, ete.) y el
reparto del pago para los equipamientos
«publicos» (red vial, saneamiento, luz, agua,
electricidad etc.).

El cambio de los afos 80 (y 1990) surgié
del cambio en el equilibrio de poderes entre
el sector priblico y el sector privado. La
negociacion entre una empresa mayor del
sector y un municipio de unos miles de
habitantes (tal vez menos de mil) puede ser
desequilibrada y muchas veces aparecen
(ademés del aumento de la corrupcién)
acuerdos en los cuales los promotores

obtienen maés de lo que hubiera sido
«razonable» en una negociacién equilibrada.

En segundo lugar, uno puede subrayar la
influencia de la coyuntura de los mercados
inmobiliarios sobre la negociacién. La
«burbuja» de los 80 (1986-1990) tuvo un
efecto poderoso de palanca sobre el equilibrio
financiero de las operaciones inmobiliarias.
El alza en la demanda facilité acuerdos para
la financiacién de muchos equipamientos,
con una proporcién de vivienda social, ete. Al
contrario, cuando los mercados se
restablecieron, hubo una fuerte crisis debido
al abandono de operaciones, la renegociacion
de otras y de manera general una prudencia
creciente de los bancos para financiar
operaciones inmobiliarias.

Esta evolucion condujo a la preparacion y
promulgacién de una ley en 1993 («Ley
Sapin», nombre del Ministro de Hacienda)
que redujo de manera fuerte la libertad de
los participantes en la negociacién de un
acuerdo de ZAC: El principio basico de la ley
es que, en tal acuerdo, la financiacién de los
equipamientos por el promotor sélo puede
incluir los equipamientos «que tienen una
relacién directa y necesaria con el desarrollo
autorizado». Este principio sigue mas o
menos la jurisprudencia de los Estados-
Unidos, que ha convergido hacia la nocién de
«rational nexus», 1. e. una vinculacién directa
entre la operacion y los equipamientos
financiados.

Este principio se aplica también desde
hace varios afios en Inglaterra a través la
aplicacién de las «planning obligations» (ex
«planning gains»).

En Francia, la aplicacién de la «Ley
Sapin» continia muy activa, pero ha
mejorado de manera evidente el marco
juridico de la negociacion urbanistica, por lo
menos cuando hay un equilibrio entre el
poder de negociacién de los interlocutores.
Sélo queda, acelerar la reestructuracién del
poder urbano en el ambito de las
aglomeraciones, para asegurar una sana
préctica de la «coparticipacién publica-
privaday.
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