EVOLUCION DE

LAS TEORIAS URBANISTICAS

SOBRE. PLANEAMIENTO Y

INTRODUCCION

El paso de los afios 60 a los 70 y los seis afios transcu-
rridos en la Gltima década suponen sin duda una de las
épocas mis fecundas en el replanteo y reestructuracion de
los procesos y organizaciones relacionados con la gestion
publica del desarrollo urbano.

Entre las principales razones que provocan los proce-
sos de cambio, se encuentran:

—La toma de conciencia sobre la complejidad de los
problemas urbanos, sobre su caracter interconexo y
sobre la repercusién que las acciones encaminadas a
resolver problemas concretos tienen en el sistema glo-
bal.

—La creciente demanda de racionalidad en los procesos
de toma de decisiones piiblicas, dirigida hacia la espe-
cificacién de los objetivos y criterios que dirigen los
canales de gasto, hacia la clarificacién de politicas y
programas de accién y hacia el control de sus efectos.

NOTA: El titulo «Evolucién de las teorias urbanisticas sobre
planeamiento y el proceso institucional: los afios 70» sugerido
para el presente articulo fue la causa de un primer plantea-
miento de este trabajo con un fuerte énfasis en la descripcién
de los procesos de cambio en los dos paises europeos que con
diferencias estructurales, Gran Bretafia con una gran tradicién
localista y Francia con un poderoso centralismo, aportan una
auténtica evolucién en sus sistemas de planeamiento y gestién
de los sistemas urbanos. Limitaciones de espacio han aconse-
jado reducir dicho contenido, que gqueda previsto para una
proxima publicacién.

EL. PROCESO INSTTTUCIONAL

Los anos 70

por Luis Lozano Gimenez

—La necesidad progresiva de un sistema coordinado de
planeamiento e intervencién capaz de adecuar las po-
liticas y los programas de accidn a la resolucion de los
problemas reales en los diferentes 4mbitos territoriales
(nacional, regional, metropolitano, local...), en donde
éstos se producen.

—La importancia creciente de la participacién piiblica,
que ha de introducirse necesariamente en el planea-
miento, y que se manifiesta en el elevado nivel de
concienciacién existente sobre la planificacién de los
sistemas urbanos.

Planteamientos globales y coordinacion de los medios
de intervencién son los fines perseguidos en la mayoria
de los procesos, que tienden a cambios sustanciales,
tanto en el marco legislativo de referencia como en el
marco institucional para la concepcién e instrumenta-
¢ién de politicas, planes, programas y ejecucion de servi-
cios puiblicos.

Ejemplos de estos planteamientos son la aglutinacién
en 1970 en Gran Bretafia de los Ministerios de Vivienda
y Administraciéon Local (al que se habia asimilado en
1969 el Departamento de Asuntos Econdémicos) y el
Ministerio del Transporte en el nuevo Departamento
del Medio Ambiente (D.O.E.). Asimismo en Francia se
crea en 1966 el Ministerio del Equipamiento, que reunia
a los Ministerios de Obras Publicas y Transporte con el
Ministerio de la Construccién, reagrupados posterior-
mente en 1974 en un nuevo superministerio de Ordena-
ci6n del Territorio, del Equipamiento, de Vivienda y de
Turismo.
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Ambos sistemas, francés y briténico, han evolucipna—
do a concepciones globales que ligan aspectos socieco-
némicos y fisicos en los distintos niveles de planeamien-
to, con visiones a corto, medio y largo plazo y con
realismo operativo a través de la programacién de inver-
siones y la politica de suelo.

Las caracteristicas fundamentales del sistema de pla-
neamiento britdnico son la distincién y -oordinacion
entre niveles de planeamiento y la separaci6.: conceptual
del «planeamiento estratégico» de los Planes d > Estruc-
tura, en los que se traducen las politicas nacionales y
regionales y se exponen las politicas y propuestas ge-
nerales, del «planeamiento tactico» de los Planes Loca-
les, en los que se detallan las propuestas, y del «planea-
miento operativo» con los Planes de Politicas Locales, los
Programas y Politicas de Transporte, el Control del De-
sarrollo y los Esquemas de Suelo Comunitario y los Es-
quemas de Adquisicién y Gestiéon de Suelo. El sistema
de planeamiento permite compatibilizar en los niveles
nacionales y regionales la politica de desarrollo local.

Asi como en los afios 50 y 60 se han producido
desarrollos tedricos fundamentales en los campos de la
geografia y economia urbanas y se han consolidado
herramientas importantes para el planeamiento, como los
modelos de transportes, los planteamientos teéricos que
m4s han influido en los procesos de cambio de los 70 son
los provenientes de la teoria de sistemas, de la investi-
gacién operativa, de la informatica y de las ciencias
politicas.

En el sistema francés todo el esquema del planea-
miento est4 dirigido a la instrumentacién de los planes y
politicas nacionales, expresados periédicamente en el
Plan de Desarrollo y que son descentralizados y regiona-
lizados a través de una cadena de instituciones y de
instrumentos de planeamiento, siempre con la interven-
cién directa de los 6rganos y servicios desconcentrados
del Gobierno Central, participando a nivel de codecision
con los representantes locales. Las Directrices Naciona-
les de Ordenacion del Territorio, los Programas Regio-
nales de Desarrollo y Equipamiento (P.R.D.E.), los
Esquemas Directores (SDAAM y SDAU), los Programas

. de Modernizacién y Equipamiento (P.M.E.), los Planes

de Ocupacion de Suelo (P.0O.S.) y los Contratos de Plan,
son los instrumentos técnicos para enlazar la ordenacién
del territorio y la planificacién urbana con la progra-
macién de equipamiento e inversiones.

El analisis tedrico de los sistemas urbanos, desde el
punto de vista estructuralista o de teoria de sistemas (1)
(2) (3) (4), proporciona el marco conceptual para afron-
tar el caricter unitario y-complejo del fenémeno urbano,
aportando los dltimos estudios sobre prospectiva y simu-
lacién dinamica (S) (6) (7) informacion suficiente para
apreciar el caricter contraintuitivo de los procesos de
cambio a largo plazo y sobre el caricter multiciclico de
la influencia de unos procesos sobre otros. La formacién
de equipos multidisciplinares, la aplicacién de técnicas
de prospeccitn, formulacién y evaluacién de politicas,
basadas en métodos de aprendizaje de grupos, y el
desarrollo de metodologias flexibles, que permiten la
reconstruccion de etapas intermedias y la asimilacién de
experiencia, son respuestas comunes.

(1) MC. LOUGLHIN, 1.B.: Urban and Regional Planning.
A System Approach. Faber and Faber, Londres, 1969,
(2) CHADWICK, G.: A Systems view of planning. Perga-

~ mon Press. Londres, 1971,

(3) CATANESE, S.: Systems Planning Theory and Applica-
tion. Heat Lexington Books, 1970.

«» NORBERT SCHINDT RELEMBERG: Sociologia y Ur-
banismo. IEAL. Madrid, 1976.

(5) FORRESTER JOY, W.: Urban Dynamics. M.1.T,
Press, 1969,

(6) HAMILTON, H.R. et al.: Systems Simulation for Re-
gional Analysis. M.1.T. Press, 1969,

(7) NATHANIEL, J. HAN: Reading in Urban Dynamics.
Wright-Allen Press. 1974,

Es de destacar la inmensa labor de innovacién y divul-
gacién de tecnologia desarrollada en ambos paises por
los numerosos centros, académicos y gubernamentales,
que promueven y coordinan investigaciones y aplicacio-
nes pricticas de técnicas y procedimientos.

Otra linea de desarrollo tedrico que ha tenido una
méaxima influencia en la reestructuracién administrativa
son los Sistemas de Planeamiento, Presupuestos y Pro-
gramacion (P.P.S.S.) desarrollados en los Estados Uni-
dos como procedimientos de ligar el analisis y formula-
cién de politicas con la preparacién de presupuestos de
gasto en el sector piblico. El P.P.B.S. representa el
desarrollo de una serie de modelos generales de procesos
racionales de planeamiento y toma de decisiones en
Investigacion Operativa y Ciencias Politicas.

En la practica, la parte fundamental de un P.P.B.S.
es la «estructura del programa» que consiste en la prepa-
racién de un grupo jerarquizado de objetivos, que mues-
tra cémo las actividades normales y potenciales de la
organizacioén piblica se relacionan unas con otras y con
actividades de nivel inferior o superior, y relaciona los
medios con los fines. Una vez estructurado el programa
sigue el andlisis, valoracién y evaluacién de diferentes
grupos de actividades conducentes a la obtencién de los
objetivos, y los resultados se incorporan en un plan
multianual que se pone al dia cada afio («rolling plan») y
que muestra los resultados que se esperan obtener y los
costos en los que hay que incurrir en la realizacién de las
propuestas (8) (9).

La evolucién del planeamiento local britidnico hacia
un «planeamiento politico» en funcién de la consecucién
de objetivos comunitarios responde al desarrollo técnico
de los P.P.B.S., buscando una aproximacién interdisci-
plinaria para el anélisis interrelacionado de los aspectos
sociales, econdmicos y fisicos de un 4rea y de la comu-
nidad que la habita, evaluando sus problemas y cana-
lizando los recursos para solucionarlos de la forma mas
efectiva y que responda a los valores expresados por los
representantes electos, que son confrontados por la par-
ticipaci6n piblica.

El nuevo planteamiento de las organizaciones locales
para permitir el trabajo conjunto entre los equipos técni-
cos y los representantes politicos ha sido un reto para la
clarificacién de los procedimientos y metodologias de
planeamiento y para el desarrollo de procesos de divul-
gaci6n e informacibn piiblica.

Por tltimo, y estrictamente ligados a las enormes de-
mandas de informacién necesarias para la puesta en
prictica de los planteamientos tebricos anteriores, los
afios 70 han visto el desarrollo de los llamados «Sistemas
de Informacién» para el planeamiento y gestion de los
conjuntos urbanos (10). La concepcion de sistemas inte-
grados de planeamiento y gestién a los diferentes niveles
(nacional, regional, local...) y su puesta en marcha
como un todo dinidmico, con continua formulacién de
politicas de intervencién y evaluacién de sus resultados,
h_a.cen absolutamente imprescindible la obtencién, orga-
nizacién y continua puesta al dia de una gran masa de
informacién sobre las caracteristicas del territorio, la
poblacién, las actividades urbanas y las estructuras e
infraestructuras urbanas de soporte.

_ En contraposicién a las décadas anteriores en que la
informacién requerida para la elaboracién de un plan
urbanistico motivaba costosos estudios puntuales de
usos del suelo y encuestas de trafico, la organizacién del
planeamiento continuo de los 70 exige la explotacién y
organizacién de la informacidn sobre las actividades
urbanas generada por los procesos administrativos y

(8) LUIS LOZANO: Planeamiento Cooperativo, 1974,

(9) TONY EDDISON: Local Government: Management
and Corporate Planning. Leonard Hill Books, 1973.

(10) MARUJA GUTIERREZ: Informe sobre sistemas de

lir;)‘;z‘;maciéu para la Administracién Local en Gran Bretaiia.
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especialmente del llamado control del desarrollo, la
realizacién y explotaciéon de censos en periodos mais
cortos y el desarrollo de equipos técnicos para la pros-
pecciébn y andlisis continuo de los recursos naturales y
los desarrollos urbanos.

En las péginas siguientes comentaremos las rigideces
con que se encuentra el sistema institucional y de pla-
neamiento espafiol para la asimilacién de innovaciones
en los procesos de gesti6n piblica del desarrollo urbano,
y la experiencia prictica de planeamiento en el Area
Metropolitana de Madrid.

EL CONTEXTO NACIONAL

A pesar del énfasis puesto en el II y III Plan de
Desarrollo Econdmico y Social en pro de la necesidad de
una progresiva regionalizacién del planeamiento, con la
consiguiente demanda de modificaciones en las estructu-
ras administrativas, y los esfuerzos abortados de terri-
torializacién del IV Plan, por medio de la elaboracién de
un Plan Nacional del Territorio y de una divisién admi-
nistrativa regional, parece, hoy por hoy, que las tradicio-
nales y, a veces, anacrdnicas circunscripciones territoria-
les existentes por un lado, y el sistema de competencias
exclusivas y excluyentes de la Organizacién y de la
Administracién Central por otro, son los elementos del
sistema espaiiol que lo hacen completamente inadecuado
para la puesta en marcha de un sistema de plan anilogo
a los analizados previamente.

El mismo concepto de «ordenaci6én del territorio» tiene
todavia en Espafia un contenido vago y confuso. La
Ponencia de Desarrollo Regional del III Plan se referia a
ella en estos términos:

«La ordenacion del territorio es por ahora mds una
abstraccidn dogmitica que un claro concepto; actual-
mente en nuestro pais, por decirlo de una manera
pldstica, ofrece tan sélo una imagen del futuro (11).

Al no haber una clara delimitacién de demarcaciones
regionales, las fases de planeamiento interregional e
intrarregional de un modelo racional de planeamiento
(12) son sencillamente imposibles, quedando reducidas
las posibilidades a una coordinacién de las inversiones
sectoriales a nivel nacional en los Planes de Desarrollo y
en los Presupuestos del Estado, en defecto de aquellos,
v a una posterior coordinacion en los niveles provincia-
les y municipales.

Analizando la problemitica general de la Administra-
cion del Estado desde el punto de vista del desarrollo
regional, el III Plan sefialaba: «es un hecho suficiente-
mente demostrado que la provincia se ha convertido en
un recipiente demasiado pequeiio para programar satis-
factoriamente el desenvolvimiento de los servicios gene-
raless (13); y mas adelante: «una racionalizaciéon de la
estructura de la Administracion del Estado en la perife-
ria, segtin la légica interna del Plan (11 Plan), aconseja y
conduce a la localizacién unificada y coordinada de los
servicios estatales implicados... en niveles superiores al
ambito provincialy (14).

Afin a nivel provincial, a pesar de la existencia de las
Comisiones Provinciales de Servicios Técnicos y de las
Comisiones Provinciales de Urbanismo, que integran en

(11) PRESIDENCIA DEL GOBIERNO: I Plan de Des-
arrollo Econémico y Social. Ponencia de Desarrollo Regional,
pagina 354 y siguientes, 1972.

(12) LUIS LOZANO: Ordenacién del Territorio y Planifica-
cién Regional 1.5 Seminario Aragonés de Politicas de Accibn
Regional, 1973.

su seno a representantes de las Entidades Locales y de
los érganos periféricos de la Administraciéon del Estado,
las posibilidades de coordinacién dejan mucho que de-
sear. La Ponencia de Desarrollo Regional del III Plan
sefiala.... si examinamos sucintamente el sistema de
programacion y ejecucién de las inversiones piiblicas a
nivel provincial... ha venido ocurriendo que cada Depar-
tamento ministerial elaboraba su propio programa en
funcién de las competencias y atribuciones y de los
criterios de accién econdmica elaborados por sus propios
servicios. La ejecucién de estos programas ministeriales
no era conocida ni examinada por el érgano de coordi-
nacién provincial, a pesar de que los representantes
ministeriales estén integrados en el mismo,

Las consecuencias de esta situacién, caracterizada por
la existencia de cauces de inversién separados, puede
concretarse de la forma siguiente:

a) Dificultad de establecer previsiones a nivel provin-
cial al comienzo de cada ejercicio, al faltar la nece-
saria informacién sobre las posibilidades reales de
inversién. Los programas globales de inversion pro-
vincial sélo pueden elaborarse como extrapolacién
de las realizadas en ejercicios precedentes.

b) Posibilidad de que sobre una misma esfera de ac-
cién confluyan competencias pertenecientes a distin-
tos departamentos o entidades administrativas, dan-
do lugar a acciones inconexas y a duplicacién de
servicios e inversiones.

¢) Posibilidad de que entre los criterios de seleccién de
inversiones aplicadas por cada departamento o enti-
.dad no exista la suficiente coordinacién, con el
consiguiente riesgo de despilfarro o de falta de una
suficiente rentabilidad (15).

Para paliar en parte esta situacion el IIT Plan reforza-
ba la figura de los Planes Provinciales, que tienen por
mision el canalizar las ayudas del Estado a las Diputa-
ciones y Ayuntamientos para la realizacion de obras y
servicios urbanos de caricter local. Para ello, la Comi-
sién Interministerial de Planes Provinciales elevé al Go-
bierno la propuesta de distribucién de créditos que se
dirigian a la ejecucion de vias provinciales, electrifica-
ci6n rural, teléfonos, abastecimientos y saneamiento de
poblaciones, centros sanitarios... etc., especialmente en
las areas deprimidas y «provincias de accién especial».

Estos Planes Provinciales de Obras y Servicios, pro-
movidos por el Servicio Central de Planes Provinciales
de la Presidencia del Gobierno, solapan con la figura de
Plan Provincial de Urbanismo definida por la Ley del
Suelo del 56. Ambos tipos de planes podian, de haberse
puesto en practica de un modo paralelo y coordinado en
el tiempo, haber sido los instrumentos para una correcta
interaccién entre las visiones del desarrollo urbano a
medio y largo plazo y programacién de suelo por un lado
y la programacion de servicios y equipamientos urbanos
a corto plazo por otro.

No ha sido la falta de figuras de planeamiento lo que
ha imposibilitado el adecuado control del desarrollo
urbano y 1a programacién de los equipamientos, aunque
quizas la inoperancia de los planes urbanisticos a los
distintos niveles, nacional, provincial y urbano, por no
haber sido realizados o por su caricter de documentos
rigidos en el horizonte temporal y en sus determinacio-
nes de calificacién del régimen juridico del suelo, ha
sido decisiva.

Quizéds mas decisivo en el descontrol reinante ha sido
la debilidad estructural de las Administraciones Locales
en sus facetas de representatividad y capacidad finan-
ciera. Ello, unido a la dependencia de las principales
autoridades: Gobernador Civil, Presidente de la Diputa-

(13) PRESIDENCIA DEL GOBIERNO: IIT Plan. P ia
de Desarrollo Regional, pag. 359, 1972.
(14) PRESIDENCIA DEL GOBIERNO: Id. Pag. 360, 1972.

(15) PRESIDENCIA DEL GOBIERNO: Id. Pigs. 361 y
362, 1972.
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cion y Alcalde, del Gobierno Central, al que compete su
nombramiento, ha hecho pricticamente imposible la
participacién ciudadana en la elaboracién de objetivos
de desarrollo local, para adecuar a los cuales los progra-
mas de la Administracién periférica. Esta debilidad de
las entidades locales es anéloga a la existente en Francia
en la década anterior, pero en aquel pais ha sido esen-
cial el esfuerzo vertical desde el Gobierno Central en pro
de la operativizacién del Plan de Desarrollo.

En nuestro pais la debilidad en la puesta en marcha
de los Planes de Desarrollo. que no sélo han sido
indicativos para los particulares, sino por lo visto tam-
bién para algunos organismos piblicos, se ha debido
quizés a la coexistencia en el Gobierno Central de or-
ganismos puramente de concepcién y de impulsién, con
organismos inversores que cuentan con sus propios ser-
vicios de planificacién. Las interferencias mas acusadas
han sido entre 1a Direcci6én General de Urbanismo del
Ministerio de la Vivienda, responsable por el planea-
miento urbanistico, y el Ministerio de Obras Piiblicas,
que controla la mayor parte de las inversiones ptiblicas
en infraestructuras y servicios urbanos, por no hablar de
las dificultades encontradas por el nuevo Ministerio de
Planificacién del Desarrollo en general con todos los or-
ganismos de la Administracién y que quizds han moti-
vado su supresién.

El panorama de los organismos de la Administracion
Central con competencias o incidencias directas sobre el
desarrollo urbano o regional es confuso v dificil de coor-
dinar en una estructura de Ministerios paralelos.

La mayor incidencia en la coordinacién de la accién
de la Administracion en el territorio la tienen por un
lado la Presidencia del Gobierno, a través de la funcién
de coordinacion interministerial y fundamentalmente
con la nueva Subsecretaria de Planificacién, que hereda
las funciones del Ministerio de Planificacién del De-
sarrollo y la antigua Comisaria del Plan. Por otro lado, el
Ministerio de la Vivienda, al que compete la actividad
administrativa en materia de urbanismo y vivienda y del
que dependen los 6rganos de coordinacién interminis-
terial en relacién con la Ley del Suelo, que tan poca
efectividad han demostrado. (El Consejo Nacional de
Urbanismo no llegd a formarse y la Comisién Central
de Urbanismo se identificd con la figura del Ministerio
hasta su reciente constitucién, quedando sélamente las
Comisiones Provinciales con relativa operatividad).

El Ministerio de Obras Piiblicas es, sin duda, el orga-
nismo que més podria influir en la estructuracién del
desarrollo urbano, si no fuera por la situacién progresiva
de déficits de infraestructuras y la construccién de éstas
casi siempre con posterioridad al propio desarrollo de
viviendas. La falta de una estructuracién del Gobierno
Central que permita la concepcién y puesta en prictica
de una politica de desarrollo urbano nacional y regional
hace que este organismo actde en numerosos casos con
perspectivas sectoriales, muchas veces contradictorias
con los principios de ordenacién del territorio y desarro-
llo regional.

El Ministerio de 1a Gobernacién es, con los anteriores,
uno de los organismos clave para el desarrollo urbano.
Su intervencion se basa en su caricter de organismo
supervisor de las Administraciones Locales, incidiendo
directamente en el nombramiento de las principales
autoridades y actuando a través de los Gobernadores
Civiles, Direccién General de Administracién Local y
Direccién General de Politica Interior.

Los Ministerios de Agricultura, Industria, Educacién
y Ciencia e Informacién y Turismo tienen asimismo
gran incidencia en los sistemas territoriales, contando
todos ellos con departamentos de planificacién sectorial
y realizando planes y programas de inversiones.

En la esfera local, y aparte de la organizacién especial
de Barcelona, Madrid, Bilbao y Valencia, toda la activi-
dad urbanistica se canaliza a través de las Diputaciones
Provinciales y Corporaciones Municipales, bajo la accién

tutelar del Gobernador Civil, representante del Gobier-
no Central en la provincia.

La actividad urbanistica a nivel provincial recae en las
Diputaciones que tienen el caricter de érgano de repre-
sentacién local al que corresponde la aprobacién de
planes, programas y presupuestos. Dentro de ellas fun-
cionan la Comisién Provincial de Urbanismo y la Comi-
sién Provincial de Servicios Técnicos, anteriormente ci-
tadas.

El eslabén fundamental del marco institucional espa-
fiol es el Municipio, cuyo Ayuntamiento debe realizar las
actividades de concepcion y ejecucién de la politica de
desarrollo municipal. En la préctica los Ayuntamientos
carecen de una auténtica representatividad, suelen estar
desbordados por los problemas que plantean los servi-
cios minimos obligatorios y carecen de medios y muchas
veces de motivacién para llevar a cabo un planeamiento
realista.

Dos reformas legislativas de tltima hornada influyen
sobre el marco institucional y los instrumentos de pla-
neamiento. La nueva Ley del Régimen Local introduce
una timida figura de entidad regional, siempre agluti-
nando un conjunto de Diputaciones, y avanza més posi-
tivamente hacia la posibilidad de formacién de Entida-
des Municipales Metropolitanas y Comarcales. Estas
entidades pueden ser decisivas en el planeamiento y en
la operacién de servicios urbanos en aquellas 4reas en
donde el «Jenémeno urbano» ha superado los limites
municipales o existen comarcas de gran polarizacién u
homogeneidad de problemética. De hecho ya las anti-
guas Leyesde Régimen Local y del Suelo posibilitan la
formacién de mancomunidades de municipios para la
formacién y elaboracién de planeamiento, pero es de
esperar que la nueva Ley sea la base de una accién
mucho més operativa a este respecto.

La exposicién de motivos de la Ley de Reforma de Ley
del Suelo reconoce en su primera pigina que «el exa-
men de la situacién urbanistica espafiola permite con-
cluir que, a pesar de los esfuerzos de gestién desarro-
llados en los iltimos afios y de las cuantiosas sumas
invertidas para regular el mercado del suelo, el proceso
de desarrollo urbano se caracteriza, en general, por la
densificacion congestiva de los cascos centrales de las
ciudades, el desorden de la periferia, la indisciplina
urbanistica y los propios crecientes e injustificados del
suelo apto para el crecimiento de las ciudades» (16).

Entre las causas que han motivado este estado de
cosas sefiala (17);

—La insuficiente incidencia de la planificacién econd-
mica en la planificacién fisica.

—Una concepcién del plan urbanistico como un docu-
mento cerrado, estdtico y acabado que se revela en la
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practica como incapaz de dirigir el proceso urbano.

—La indisciplina urbanistica por ineficacia de los ins-
trumentos de control y de los érganos estatales encar-
gados de la tutela urbanistica.

—La insuficiente incidencia de la planificacién econé-
de los mecanismos de coordinacién y tutela entre las
distintas administraciones.

—El uso abusivo de las normas de fomento de la edifi-
cacién.

—El precio excesivo del suelo y la escasez de suelo
urbanizado.,

—El déficit acumulado de infraestructuras primarias y
secundarias.

(16) Reforma de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordena-
cién Urbana, 2 de mayo de 1975.

(17)  Reforma de la Ley sobre Régimen del Suelo v Ordena-
cién Urbana. 2 de mayo de 1975,
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Para superar esta situacioén la nueva Ley introduce la
nueva figura de Planes Directores Territoriales de Coor-
dinaei6n, suprimiendo los Planes Provinciales de Urba-
nismo, y da un caricter mucho més flexible y operativo a
los Planes Generales de Ordenacién.

La falta de concreci6n en la definicién que da la Ley de
los Planes Directores, y de su contenido, hace que sblo se
pueda especular sobre su posible funcién en el control e
impulsién del desarrollo urbano y regional. Estos planes
pueden referirse a 4mbitos subprovinciales o suprapro-
vinciales y tienen, en principio, un claro contenido de
marco para la coordinacion de la actuacién piiblica de los
particulares y de enlace entre el planeamiento socio-eco-
némicoy el planeamiento fisico.

Los Planes Generales Municipales de Ordenacioén se
conciben como planes abiertos, sin plazo de vigencia fijo,
evolutivos y no homogéneos, que permitan, de una parte,
la mcorporac:léu de imprevistos ¥ de otra, la diferencia-
cién de las propuestas del propio planeamiento con tra-
tamiento diverso para las mismas, en cuanto a fijeza y
concrecidn, segin se programen.

Un gran esfuerzo sera necesario en nuestro pais en los
préximos afios para superar las deficiencias de un sistema
que ha permitido lo que muchos ya consideran un caos
urbanistico irreversible. Por un lado, no cabe duda que
la raiz de todos los problemas estd en una trasnocha-
da legislacion fiscal y en uha injusta distribucion de las
cargas y beneficios generados en el desarrollo urbano. Por
otro lado, la falta de representatividad del ciudadano a
todos los niveles y la debilidad de las organizaciones de

participacién piiblica hacen pensar en un lento proceso-

de concienciacién y estructuracién de los drganos de
politica local, hasta que tengan la capacidad y voluntad
necesarias para enfrentar la dificil tarea de controlar el
proceso de desarrollo urbano en funcién de unos objeti-
vos piiblicos.

PLANEAMIENTO METROPOLITANO EN MADRID:
ELPLANTEAMIENTO TEQRICO

Dentro del contexto general analizado en el apartado
anterior, el Area Metropolitana de Madrid goza de una
peculiar estructura administrativa al contar con la exis-
tencia de un organismo auténomo de carécter urbanistico,
adscrito al Ministerio de la Vivienda, al que corresponde el
promover, acordar, orientar, impulsar y velar por su
ordenacién urbanistica y, en su caso, realizar la gestién
correspondiente (18).

A estos efectos, el Area Metropolitana de Madrid
cuenta con un drgano ejecutivo unipersonal, el Delegado
del Gobierno, y un érgano deliberante colegiado, la
Comisi6n, que retine, bajo la presidencia del Delegado del
Gobierno y vicepresidencia del Alcalde de Madrid, a una
numerosa representacién de los organismos de la Admi-
nistracién Central con incidencia en el planeamiento y de
las entidades locales comprendidas en su demarcacion.

Sin duda, es la coincidencia de localizacién del Gobier-
no Central en Madrid la que posibilita la presencia en la
Comisién del Area de una fuerte representacién de los

organismos del Gobierno de mayor capacidad de decisién ~

e inversién en los sistemas urbanos, reuniendo en una
misma mesa a mas de treinta Directores Generales y
Autoridades Locales de alto rango (Gobernador Civil,
Presidente de la Diputacién y Alcalde de Madrid).

No obstante la gran fuerza de representatividad del
Pleno de la Comisién y su potencialidad para compro-
meter las politicas sectoriales de los organismos repre-
sentados, su labor se limit6 en los afios 60 a las funciones
de inspeccibn urbanistica y vigilancia del desarrollo del
Plan del 63 y a una timida y dificultosa impulsién del
planeamiento local en el resto de la provincia, que en su
mayor parte carecia del mismo a finales del decenio.

A pesar, pues, dela existencia de un érgano urbanistico

(18) Ley y Reglamento del Area Metropolitana de Madrid.

adecuado para instrumentar una politica de desarrollo
metropolitano, el crecimiento de Madrid se ha producido
al margen de unas directrices explicitas de planeamiento
nacional o regional, inexistentes en el pais, y en gran
manera con acciones sectoriales descoordinadas y en todo
caso insuficientes parala magnitud del cambio.

El propio Plan del 63, dnico marco de referencia para
controlar y guiar el desarrollo, vio muy pronto desfasadas
sus previsiones basicas que no suponian, en el momento de
coyuntura econdmica en que se realizaron, la posterior
explosién urbana que sucedi6 en la capital. El Plan
empezd a no servir de marco para el crecimiento del area
de influencia de la capital a los pocos afios de su
aprobacién, sufriendo muchas e importantes modifi¢a-
ciones puntuales sin visién de conjunto, y quedd desbor-
dado por el crecimiento periférico a finales de 1a década.

Son los trabajos de redaccién del 111 Plan de Desarrollo
los que motivaron la toma de conciencia sobre la necesidad
de acometer una labor activa de revisién del planeamiento
metropolitano, labor que empieza con 1a redaccién de un
informe al Banco Mundial sobre la situacién urbanistica
del Area Metropolitana de Madrid y que tiene como
consecuencia inmediata la reestructuracién de los Ser-
vicios de COPLACO y la creacién de la Direccién Técnica
de Planeamiento y del Centro de Informacién y Docu-
mentacion (CIDAMM), que inicia una importante labor
cartografica y de planteamiento y recogida de informa-
cion.

Dentro de la 16gica general del ITI Plan se encarga a
COPLACO por el Consejo de Ministros, en diciembre de
1971, la redaccién de un «planeamiento integrado regio-
nal», en el 4&mbito que resulte necesario, mediante la
redaccién de un Esquema Director del planeamiento
urbanistico necesario para su desarrollo, y la revisién del
Plan General de Ordenacion Urbana del Area Metropoli-
tana de Madrid, recabando la colaboracion de los distin-
tos 6rganos de la Administracién implicados y dispo-
niendo que se constituya una Comisién Técnica de Co-
ordinaci6én integrada por respresentantes de estos.

El enfrentamiento con este ambicioso programa de
planeamiento ha sufrido una serie de vicisitudes carac-
terizadas por la discontinuidad, tanto en la politica
planificadora del Gabierno, como en los equipos direc-
tivos y técnicos de COPLACO.

El primer caballo de batalla del programa se plante6
con la presentacién al Gobierno en julio de 1972 de un
Avance de Esquema Director de la Subregién Central
que planteaba fundamentalmente una delimitacién re-
gional y subregional, una politica de accién regional y
un esquema muy general para el desarrollo de asenta-
mientos de poblacién en la futura Area Metropolitana.

El planteamiento del Avance de Esquema Director
puso pronto en evidencia los problemas estructurales del
sistema de planeamiento en Espaifia, con la coexistencia,
por un lado, de organismos planificadores sin la sufi-
ciente fuerza de coercién y, por otro, de érganos inversores
celosos de sus competencias y con sus propios medios de
planificacion sectorial. Su discusion por las Comisiones
técnicas establecidas al respecto sefiald la falta de com-
promiso sobre un planeamiento elaborado precipitada y
unilateralmente por COPLACO sin una suficiente inter-
vencién de los organismos ejecutivos.

Asimismo, con la realizacién del Estudio de Planea-
miento del Corredor Madrid-Guadalajara, que inicia el
empleo de metodologias técnicas complejas, se habia
visto, como sefialaba el propio estudio, la imposibilidad
de poner en practica unos principios de planeamiento
sin crear paralelamente unos mecanismos realistas de
gestién, tanto desde el punto de vista sectorial como
territorial.

La experiencia obtenida sirvi6 de base, con la entrada
de un nuevo equipo directivo a principios de 1974, para
el planteamiento de un nuevo enfoque de las labores de
COPLACO de cara a una intervencién directa y realista
en el control del desarrollo urbano, que se autolimita a
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la provincia de Madrid, donde COPLACO tiene una
base institucional, como Comisién Provincial de Urba-
nismo, para llevarlo a cabo.

Este planteamiento buscaba en la representacion en el
Pleno de la Comisién de los organismos ejecutivos de las
decisiones de planeamiento 1a base de partida para una
colaboracién positiva en la elaboracién conjunta de pro-
puestas de planeamiento y para la gestién de las mis-
mas. La consideracién paralela del «planeamiento» y de
la «gestién» como actividades complementarias, sin tener
sentido por separado, es el origen de un programa de
trabajo, basado en la formacién de unos equipos técni-
cos multidisciplinares que debian cumplir fundamental-
mente el papel de centro de informacién sobre los
diversos aspectos metropolitanos y el de desarrollar los
trabajos de anélisis globales y sectoriales sobre los que
basar la colaboraci6n técnica.

El «seguimiento» y continuo analisis de los diversos
aspectos metropolitanos y la «coordinacion» de las posi-
bles acciones encaminadas a resolver su problemética
eran las funciones a cumplir por unos equipos estructu-
rados de tal manera que pudieran convertirse en una
oficina permanente de planeamiento para el drea de
influencia de Madrid.

Los equipos ténicos reciben en esta etapa una enor-
me carga de trabajo para responder paralelamente a una
demanda de directrices y decisiones inmediatas y a la
puesta en marcha de estudios dentro de una estrategia
global de planeamiento con perspectivas de futuro, y
todo ello dentro de un contexto de incertidumbre res-
pecto:

—A la concrecién del Plan Nacional del Territorio que
condicionaria el marco regional de planeamiento.

—A la definicién del propio planeamiento director en
la reforma de Ley del Suelo.

—Ante los intentos de regionalizacién del Plan de Des-
arrollo que afectaria al marco institucional.

—Ante la reforma de la Ley del Régimen Local que
introducia la figura de entidades municipales metro-
politanas y comarcales.

Para hacer compatible las demandas de decisiones de
planeamiento a distintos niveles y a distintos plazos, se
concibe una estructuracién de los equipos técnicos de la
nueva Direcciéon Técnica de Planeamiento Metropolitano
en secciones tematicas, que garantizarian el desarrollo
de estudios sectoriales con gran capacidad técnica, y se
sobrepone a la estructura de secciones un 6rgano cole-
giado de coordinacién capaz de responder a la demanda
de productos de planeamiento, desarrollando la metodo-
logia adecuada y creando los equipos multidisciplinares
para llevarlos a cabo.

La Secci6n de Analisis y el CIDAMM garantizarian a
la larga la consolidacién de un Sistema de Informacién y
de una serie de procedimientos automatizados, capaces
de mejorar los procesos de toma de decisiones y los
productos de planeamiento de una forma continuada,
para satisfacer en el futuro las demandas de un sistema
integral de planeamiento.

Los principales problemas técnicos:

—Conocimiento de la verdadera «situacion actual».

—Conocimiento del comportamiento de cada uno de los
aspectos y agentes del desarrollo urbano.

—Conocimiento de sus interrelaciones y tendencias de
cambio.

—Simulacién del desarrollo metropolitano y regional
bajo distintas hipétesis de comportamiento de los
agentes piiblicos y privados y bajo distintas politicas
de intervenci6n.

—Evaluacién de las repercusiones de distintas formas de
desarrollo en los distintos componentes del sistema,
etcétera,

se consideran como problemas continuos y perma-
nentes y son asi aproximados de una forma incremental
mejorando en cada uno de los pasos los procedimientos
y la base de informacion.

La recogida de informaci6n sobre los aspectos metro-
politanos, la intercomunicacién de informacién a todos
los niveles, los continuos trabajos técnicos de anélisis de
los diferentes aspectos y la continua evaluacién de pro-
blemas y oportunidades, serian la base técnica para reali-
zar las labores de coordinacién del planeamiento secto-
rial y territorial.

El planeamiento director de la provincia de Madrid
se ve como un proceso incremental de concrecion y
coordinacién de acciones sobre los elementos estructura-
les del territorio, con una fase inicial en la que se definen,
en colaboracién con los érganos territoriales y sectoriales
competentes, los principales componentes del sistema
territorial, cuya dindmica y problemética inmediata
hacen necesario su planteamiento paralelo, y no subsi-
guiente, al Plan Director.

La elaboracién por parte de la Direccién Técnica de
Planeamiento Local de una normativa subsidiaria para
regularizar la situacién urbanistica de la mayor parte de
los municipios de la provincia, siguiendo unas direc-
trices previas de Planeamiento Metropolitano, es la es-
trategia seguida para iniciar un diilogo abierto con las
autoridades-y agentes locales.

Por otra parte, el planteamiento inmediato de una
serie de planes especiales persigue el objetivo de iniciar
una colaboracién activa con los organismos sectoriales
cuyos programas y actuaciones en curso son mas decisi-
vos en la estructuracién del territorio, buscando en esta
primera fase, previa a la terminacién del Plan Director
cuya aprobacion definitiva se prevé lenta, el fijar aque-
llos elementos cuyo retraso puede suponer una marcada
agravacion de la problematica provincial. Este es el caso,
por ejemplo, de la proteccién del medio fisico o de
impedir desarrollos urbanos a través de licencias muni-
cipales en terrenos ya previstos para infraestructuras
lt:;;isicas o de transportes por los organismos responsa-

es.

La filosofia de esta fase previa es el establecer un
mecanismo para concretar y analizar las politicas en
curso, tanto sectoriales como territoriales, y evaluar las
actuaciones a corto plazo dentro de la perspectiva global
a medio y a largo plazo que supone la estrategia del
propio Plan Director.

Paralelamente a la elaboracién del Plan Director se
enfocan los mecanismos de mantenimiento y seguimien-
to de éste y de las politicas, planes y programas de
actuaci6n sectoriales y territoriales.

El Plan Director seria el documento fundamental del
proceso de planeamiento, que marcaria la estrategia de
desarrollo metropolitano, fijaria los principales elemen-
tos estructurantes y estableceria las bases y los proce-
dimientos para el desarrollo y continua coordinacién del
planeamiento sectorial y territorial y fundamentalmente
de los programas de suelo y de infraestructuras y equi-
pamiento urbano.

El Plan se piensa como un documento abierto que iria
acompafiado periédicamente de una serie de documen-
tos de evaluacién y recomendaciones de politicas secto-
riales y territoriales, para encauzar las actuaciones en
orden a la consecucién del modelo de desarrollo perse-
guido a largo plazo.

LA PUESTA EN PRACTICA

Los niveles nacional y regional

El plapteamiento del desarrollo de una de las Areas
metropolitanas mis pobladas y con mayor concentraci6n
de riqueza de un pais exige una cadena de decisiones
sobre la futura participacién de su regién en los recursos
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nacionales, sobre la politica de desconcentracién y co-
rreccion de desequilibrios regionales y sobre el papel que
dicha 4rea metropolitana va a jugar en la estructuracién
del territorio regional.

En el caso de Madrid la peculiar estructura del espa-
cio central de la peninsula, con un sistema de ciudades
debilitadas por la presencia de la capital y un continuo
proceso de despoblamiento y desequilibrio de riqueza a
favor de ésta, hace pensar en la absoluta necesidad de
un planeamiento regional que impida el agravamiento
de estos problemas. La total indefensién de unas pro-
vincias «interiores» ante una inversién masiva de recur-
sos en el conjunto madrilefio y ante la agresividad de las
regiones limitrofes, con una mayor estructuracién y con-
cienciacién, es evidente, y sélo en un planeamiento
conjunto con la capital residen sus oportunidades de
desarrollo.

La elaboracién de un documento de anilisis de pro-
blemas y oportunidades del espacio central, elaborado
en paralelo con los estudios del Plan Nacional del Terri-
torio en realizacion por el Ministerio de Planificacion del
Desarrollo, fue uno de los primeros trabajos emprendi-
dos, trabajos que han perdido su sentido al ser abortado
este Plan y no haber una autoridad institucional en la
Region Centro capaz de avalar unas metas y objetivos
regionales y de gestionar una accidén encaminada a su
obtencién. Un trabajo que ha consumido esfuerzos y
recursos tendri que esperar a una evolucién institucio-
nal para dar su rendimiento.

La coordinacion sectorial: Subcomisiones
y Planes Especiales

La necesidad de encauzar desde una perspectiva de
planeamiento metropolitano una serie de peticiones de
implantacién de centros comerciales, especialmente bajo
la forma de <hipermercados», fue la causa del primer
producto de planeamiento a corto plazo elaborado por la
Direccién Técnica de Planeamiento Metropolitano bajo
la figura de Plan Especial de la Ley del Suelo de 1956.

Por un lado, la existencia de un interés en el sector
privado por la implantacién de unidades comerciales y
de servicios de gran dimensién confirmaba la existencia
de un déficit de dotaciones adecuadas y de una demanda
insatisfecha. Por otro lado, dada su repercusion en el
sistema metropolitano, se hacia necesaria una normativa
inmediata para adecuarlas al interés piublico y hacer
posible una actuacién correctora a corto plazo, sin con-
dicionar el tratamiento general de los equipamientos
comerciales en el planeamiento director.

Para elaborar esta normativa se requiri6 la colabora-
cion del Ayuntamiento de Madrid, de la CAmara Oficial
de Comercio e Industria, del IRESCO y de la Federa-
cién Sindical Nacional de Comercio, todos ellos compe-
tentes en la materia, consultdndose asimismo a la Agru-
pacién Nacional de Grandes Almacenes.

El primer Grupo de Trabajo interdepartamental que-
dé asi formado, presentindose al Pleno de la Comisién en
marzo de 1975 el Plan Especial del Gran Equipamiento
Comercial Metropolitano, que proponia la creacién de 5
centros comerciales metropolitanos en el Barrio del Pi-
lar, Canillas, Moratalaz, Manzanares y Carabanchel; y
cuatro centros de equipamiento comercial exterior en
Alcobendas, Jarama, Vallecas y Las Rozas.

Una intensa colaboracién con el ICONA desde la
creacién de la Seccién del Medio Fisico fue el germen de
la elaboracion conjunta del Plan Especial de Proteccién
del Medio Fisico, realizado también bajo la figura de
planeamiento especial de la Ley del 56.

La ingente labor de recogida de informacién sobre el
medio natural realizada por el CIDAMM desde 1971,
dentro de su programa de realizacion de un Banco de
Datos para la Subregioén Central, habia hecho posible el
profundizar, con una metodologia compleja, en los anali-
sis de la vulnerabilidad del medio fisico ante la implan-
tacion de desarrollos urbanos y en la necesidad de

formular una normativa para la conservacioén y protec-
cién de los recursos naturales.

Ante el conflicto desarrollo-conservacion de los mejo-
res espacios naturales de la provincia, este Plan define la
postura del equipo directivo de COPLACO hacia un
«positivismo cautelar» que, dando por sentado un predo-
minio de las iniciativas privadas de urbanizacién de
terrenos risticos, haga posible un cierto desarrollo con
una normativa que mantenga las alteraciones del medio
dentro de unos limites admisibles y haciendo posible la
obtencion de unas cantidades apreciables de suelo a
través de cesiones.

Sin duda ninguna el mayor esfuerzo sectorial de coor-
dinacién realizado se plante6 en relacién con el planea-
miento del transporte en la provincia. Los trabajos
técnicos habian tenido un fuerte desarrollo metodolégico
en la realizacién del estudio Metodologia y Procedi-
mientos (MYP), de recomendaciones sobre el programa
de trabajo 1973-75, para el planeamiento integrado

- regional y metropolitano encomendado a COPLACO.

Durante la redaccion de este trabajo se habian mante-
nido contactos con las altas esferas del MOP y del
Ayuntamiento y estos habian sido informados de todos
los pasos técnicos realizados a continuacién y especial-
mente de la puesta en marcha de una encuesta de
Origen y Destino que, con unos seis mil cuestionarios
familiares, cubriendo un universo de unas veintidés mil
personas, era quizés el esfuerzo mis importante realiza-
do hasta la fecha en nuestro pais por conocer el fené-
meno de los desplazamientos urbanos.

Para institucionalizar la supervision de los trabajos
por el Ministerio de Obras Piiblicas y demés organismos
competentes, se elabord en junio de 1974 un documento
sobre el planeamiento del transporte que, previa discu-
sién por los organismos responsables, motivd la decisién
del Pleno de COPLACO, en septiembre de 1974, de
constituir una Subcomisién del Transporte. Esta quedd
formalizada en diciembre, a la vez que un Grupo de
Trabajo, en donde se integraba la representacién técnica
de los organismos competentes, con el objetivo de reali-
zar un Estudio Integral del Transporte de la Provincia
de Madrid. ]

La Subcomision y el Grupo de Trabajo estaban
integrados por representantes de la Direccién General
de Carreteras, de la Direcciéon General y del Consejo
Superior de Transportes Terrestres v de RENFE del
MOP, del Ministerio del Aire y de la Diputacién y Ayun-
tamiento de Madrid.

Como parte de este Estudio Integral y con caracter
previo a la terminacién del Plan Director, se concebia
un Plan Especial del Transporte que contara con el
apoyo y aprobacién de los organismos ejecutivos que
serian los encargados de la realizacion de la faceta maés
estructurante del planeamiento director. Los dos planes
estaban programados en paralelo y el aprobar uno con
anterioridad se consideraba de gran importancia estraté-
gica.

El retraso de los trabajos del Plan Director, motivado
por la falta de concrecién de su contenido en la Ley de Re-
forma de la Ley del Suelo de mayo del 76, la falta de di-
rectrices regionales, la no confirmacién de su encargo
por parte del Gobierno y una crisis de direccion en la
D.T.P.M. por dimisién del Director Técnico, fueron cau-
sa de los problemas planteados por un Plan Especial sali-
do precipitadamente en diciembre del 76, sin la conexién
necesaria con el Plan Director y ya dentro de una Ley
del Suelo que cuestionaba la posibilidad de los propios
planes especiales sin planeamiento director o general
previo.

La coordinacion territorial: Directrices de planeamiento
y aglutinacién comarcal

La dualidad de competencias urbanisticas de COPLA-
CO, sobre los municipios que constituyen el Area Metro-
politana, por un lado, y sobre el resto de municipios de la
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provincia, por otro, como Comisién Central y Provincial
de Urbanismo, ha sido quiz4 una de las causas de un
deficiente control sobre un fenémeno metropolitano
cuyo desarrollo territorial ha superado la antigua demar-
cacién del Plan del 63.

La mayor vigilancia dentro del perimetro del Plan del
Area, por la existencia de un planeamiento general en
gue basarse, ha motivado también una mayor presién
inmobiliaria en los municipios periféricos, algunos de los
cuales han sufrido crecimientos demogrificos que los
han convertido en nicleos urbanos de gran magnitud,
comparables a ciudades de maxima importancia dentro
del pais, a pesar de tener un soporte de infraestructuras
y servicios urbanos de nicleo rural.

La expansién en forma de onda de la presién inmobi-
liaria buscando terrenos asequibles para satisfacer la
gran demanda de vivienda, motivada por la fuerte inmi-
gracién hacia el mercado de trabajo madrilefio, ha
creado, asimismo, una gran expectativa en municipios
atn en estado rural, cuyos Ayuntamientos han contraido
compromisos de fuertes desarrollos urbanos a través de
licencias de construccién.

La falta de informacién sobre estos compromisos, y el
estado de total desconocimiento de sus repercusiones
sobre las inversiones piublicas necesarias para abastecer
a los niicleos creados de los méis minimos servicios, fue
la causa de un proceso de toma de conciencia e intento
de controlar la situacién en la que tomaron parte la
Direccién Técnica de Planeamiento Local, la de Planea-
miento Metropolitano y el Gabinete de Estudios.

Los componentes de este proceso fueron una serie de
viajes a cada uno de los Ayuntamientos para exponer los
principios de planeamiento metropolitano y discutir la
problemaética local; una serie de Normas Subsidiarias
elaboradas por la Direccién Técnica de Planeamiento
Local, que permitian unos programas inmediatos de
desarrollo de suelo y la elaboracién de documentos de
Directrices de Planeamiento Metropolitano para aque-
llos municipios o agrupaciones de municipios que lo
solicitaran.

La razbén de ser de estos documentos de Directrices
era el enmarcar el desarrollo de cada uno de los munici-
pios, desde una perspectiva metropolitana, contemplan-
do por un lado las posibilidades de su crecimiento
demografico y de creacién de empleo, sus condiciona-
mientos fisicos y de infrastructuras y, por otro lado, las
reservas de suelo necesarias para el equipamiento e
infraestructuras basicas de caricter metropolitano.

El didlogo se mantenia con un caricter posibilista,
ofreciendo por parte del Area la legitimacion de gran
parte de los compromisos adquiridos por los Ayunta-
mientos, a cambio de informaci6n sobre éstos y del
respeto de estdndares de ocupacién y reservas metropo-
litanas.

Un paso mas adelante del diilogo fue el intento,
surgido a instancias locales y fomentado por el Area, de
aglutinacién de municipios de problemética comiin para
la peticién de directrices y elaboracién de estudios de
planeamiento. Asi surgieron las Directrices Metropoli-
tanas para el Sector Suroeste reuniendo a diecisiete muni-
cipios de la provincia y los del Sector Norte agru-
pando a otros seis y parte del municipio de Madrid.

La falta de peso de la representacién municipal en el
Pleno de la Comisién, s6lo dos Alcaldes en representa-
cién de los 182 municipios (sin contar Madrid), es sin
duda uno de los mayores defectos de la organizacién
administrativa del Area Metropolitana de Madrid, con-
cebida més como un nicleo que se expande sobre los
vecinos, englobdndolos, que como una auténtica drea
metropolitana multinuclear. Sélo la estructuracién del
poder local segiin subsistemas urbanos diferenciados
puede llevar a un equilibrio de fuerzas y a un reparto
equitativo de cargas y beneficios dentro de la provincia.

(19) La COPLACO tiene las funciones de Comisién Central
y Provincial de Urbanismo en la provincia de Madrid.

La gran iniciativa privada

Ademéas del desarrollo periférico basado en los en-
sanches de los términos municipales, el otro componente
del desarrollo de suelo urbanizado en el 4rea de Madrid
consiste en las grandes actuaciones urbanisticas, surgidas
por la iniciativa ptiblica con la actuacién de Tres Cantos,
que posteriormente cred una gran expectativa de desarro-
llo de grandes fincas risticas fuertemente fomentada por
f!le Cltg;czurso de Urbanismo Concertado de 6 de noviembre

La modalidad de Urbanismo Concertado estaba con-
templada en el III Plan de Desarrollo y consistia en la
convocatoria de iniciativa privada, en concurso piblico,
para adjudicar, a quien formulase la propuesta mas
conveniente, la ordenacién, urbanizacién y posterior
edificacién de sus terrenos.

El Concurso de noviembre del 72 fijaba un cupo
de 120.000 viviendas en tres zonas que rodeaban Madrid
por el norte, este y sur.

A este Concurso se presentaron 17 propuestas que
totalizaban un nimero de méas de 350.000 viviendas.

La falta de unas directrices de planeamiento que
acompafiaran al Concurso, o de la indicacién previa de
zonas adecuadas o de criterios de seleccién, motivé que
la mayoria de las propuestas fueran incompatibles con
una minima légica de planeamiento metropolitano,
siendo descartadas en el informe elaborado en 12 DTPM
todas menos dos: Meco, Ciudad 2000 y Villaespacio de
Pinto, que se recomendaba se redujeran dristicamente.

A la oferta insatisfecha de suelo ristico, surgida por el
Concurso, se ha venido sumando en los tltimos meses
una gran cantidad de propuestas de grandes grupos
financieros y grandes propietarios de suelo, hasta llegar-
se a cifras que superan el medio millén de viviendas.
Esta oferta se revela oficialmente a través de consultas y
petli;:ién de informes sobre las posibilidades de desa-
rrollo.

La postura seguida por el equipo directivo de CO-
PLACO era el evacuar todas las consultas e informes,
considerando los condicionantes metropolitanos, planes
especiales y directrices, y reconociendo en los casos favo-
rables el derecho a concentrar la edificabilidad del 0,2
m?*/m?, reconocida al suelo ristico por la antigna Ley
del Suelo, previa cesién del 60 por 100 de los terrenos.

Esta postura de didlogo con la gran iniciativa privada
completaba el esquema de compromiso entre los grandes
actores del desarrollo urbano enfrentado por el equipo
directivo de COPLACO: los organismos ejecutivos de la
Administracién Central, las entidades locales (y los pe-
quefios y medianos promotores y propietarios), los
grandes promotores y propietarios de suelo y, por iltimo,
el ente urbanistico de quien dependen en tltima instan-
cia las decisiones de desarrollo urbano.

CONCLUSIONES

Hasta aqui hemos comentado la evolucién de las
teo!:ias urbanisticas sobre el desarrollo urbano, las nece-’
sarias adaptaciones institucionales y de los instrumentos
de planeamiento para asimilar los procesos de innova-
cién en Inglaterra y Francia, los intentos de desarrolla:
un planeamiento operativo en el Area Metropolitana de
Madrid, con un compromiso entre un planteamiento
politico de necesidad inmediata de toma de decisiones y
un planteamiento técnico de suministrar una base téc-
nica para estas decisiones, haciendo posible una evolu-
cién futura hacia los modelos teéricos més desarrollados.

¢ L;JS principales campos de investigacién han sido en
0s s

—«ng interrelacién entre los distintos niveles de planea-
miento,

—La interrrelacion entre los diversos aspectos del de-
sarrollo urbano.
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—La consideracién de los «agentes» activos y pasivos del
desarrollo.

—EI anélisis de sus comportamientos.

—E]l analisis de la posibilidad de intervencién en cada

uno de los aspectos del desarrollo y de los agentes
implicados.

—La coordinacién de acciones sectoriales en el terri-
torio.

Y las respuestas normales:

—La conceptualizacién de «sistemas globales de planea-
miento» con comunicacion intersectorial y entre nive-
les territoriales.

—La consideracion conjunta de planeamiento y gestion,
o de planeamiento, programacion y ejecucion.

—ElI desarrollo de equipos multidisciplinares.

—El mantenimiento de oficinas de continuo anilisis y
evaluacién, Sistemas de Informaciéon y Control de
Desarrollo.

—El desarrollo de técnicas de planteamiento de objetivos
y politicas de actuacién.

—El desarrollo de técnicas de simulacién del desarrollo:
técnicas de proyeccién y modelos de simulacién.

—El desarrollo de técnicas complejas de evaluacién en
relacién con objetivos multiples.

—E]l desarrollo de documentos de planeamiento conce-
bidos de una forma flexible y continuada.

Los desarrollos institucionales mas importantes han
ido hacia una aglutinacién de los organismos piblicos res-
ponsables de los aspectos fundamentales del desarrollo
urbano bajo superministerios especificos, como los De-
partamentos del Medio Ambiente en Gran Bretafia y de
Ordenacion del Territorio en Francia.

Por otra parte, la constitucién de Administraciones
regionales y locales capaces de atacar la problemética de
las grandes 4reas metropolitanas y conjuntos urbanos de
una forma efectiva, y de constituir enlaces adecuados
con la Administracién Central, para la canalizacién de
TECUTISO0S. :

En cuanto al funcionamiento de las Administraciones
centrales y locales, la adopcién de modernas técnicas de
gestion, la reestructuracién con planteamientos corpora-
tivos de coordinacién intersectorial, la formacién de
unidades de investigacion y asimilacién de tecnologia y
la utilizacién periédica de documentos programaticos,
para hacer posible la justificacién y coordinacién de la
actividad pblica.

En cuanto a los instrumentos de planeamiento, se

diluyen las distinciones entre planeamiento socioecond-
mico y planeamiento fisico y se conciben los planes y
programas como una base flexible y revisable periddica-
mente para guiar la actividad piiblica y privada hacia la
obtencién de unos objetivos politicos.

La experiencia de planeamiento en Madrid en los
afios 70 se ha realizado sin evolucién alguna en el marco
institucional, partiendo de cero en cuanto a un desarro-
llo de tecnologia, con unas circunstancias totalmente
desfavorables en cuanto a contratacién de técnicos con
unos niveles retributivos aceptables y bajo un clima de
continuas crisis politicas que han causado tres cambios
en el equipo directivo.

La estrategia seguida en el dltimo periodo ha puesto
en evidencia, de una manera explicita, los conflictos
existentes entre los diversos agentes del desarrollo urba-
no y se ha concretado en una serie de documentos que
indudablemente expresan un equilibrio entre la estruc-
tura de poder de los mismos. Un pragmatismo posibilis-
ta es quizis su principal caracteristica, que lo aleja de
forma definitiva del tradicional planeamiento méis o
menos utdpico.

El adecuado balance entre la necesidad inmediata de
intervencién seglin criterios coyunturales y la continui-
dad de los trabajos de planeamiento han sufrido una
nueva crisis por la imposibilidad de encontrar, dentro de
las actuales rigideces administrativas, estructuras ade-
cuadas para la institucionalizacién de una oficina per-
manente de planeamiento de la entidad que corresponde
a una ciudad europea de la magnitud de Madrid.

El descontento del equipo técnico-por las totalmente
inadecuadas condiciones de trabajo y la inexistencia de
previsiones de mejora han causado la pérdida o la impo-
sibilidad de captacion de muchos técnicos valiosos, y el
despido en enero del 76 de casi la mitad del equipo,
una vuelta a la dependencia de entidades consultoras.

Esta debilitacion de la capacidad de los equipos técni-
cos trae consigo una pérdida del soporte fundamental,
necesario para establecer enlaces con los organismos
sectoriales a un plano técnico en el que la experiencia
obtenida hasta el momento no ha podido ser més satisfac-
toria. Los intercambios de informacién y la colaboracién
técnica entre los organismos sélo se puede basar en la
existencia de equipos especializados.

Por otra parte, solo en la continuidad de los trabajos
técnicos de andlisis y evaluacion es donde reside la po-
sibilidad de adaptacién a unos criterios cambiantes y la
progresiva elaboracién de unos documentos que expon-
gan al pablico, en general, y a los distintos agentes del
desarrollo, una cadena clara y logica que una los proble-
mas a los objetivos y a las decisiones de actuaci6n,
explicando las repercusiones de éstas en los distintos
componentes del sistema urbano. i)
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