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Resumen: Ante la propuesta de plantear una reflexion sobre la actual crisis del planeamiento urbano
en Espaiia, y mas alla de cierta conviccién en que se trata de una crisis permanente, tras la primera 'y
notable generacion de planes de la democracia, planteo unos apuntes sintéticos sobre algunos facto-
res que condicionan, a mi juicio, la necesaria renovacion de la actividad urbanistica. El término “ene-
migos” hace referencia a los que considero obstaculos objetivos para dicha renovacion, y que estan
relacionados con el marco de actuacion en el que hoy trabaja el planeamiento urbano. Para desplegar
la potencialidad de la técnica urbanistica, adaptada y al servicio del ecosistema urbano, el planea-
miento debe liberase de su perfil reglamentario y de la carga que imponen las rigideces de un régimen
de suelo muy singular, para recuperar sus dimensiones territorial y estratégica, en un proceso de
consolidacion de derechos asociado a criterios de calidad materializado por su correcta implementa-
cion en la realidad urbana.
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Urban Planning and its enemies, in Spain: notes for an

improvement of urban activity

Abstract:
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ste texto surge en un contexto de reflexion

sobre la crisis, actual, del planeamiento

urbano en Espafia. Puede parecer un
asunto novedoso. Sin embargo, a lo largo de
mas de 30 afios, la percepcion de “crisis” ha
acompafiado mi experiencia de trabajo en pla-
nificacién urbana, tanto en la docencia como en
la practica, en un entorno de insatisfaccion re-
currente, manifiesto en reiteradas iniciativas de
perfil reformista’. Tras un periodo extraordina-
rio para la planificacion local, inaugurado con
las primeras elecciones de ayuntamientos de-
mocraticos en 1979, el desgaste se percibe en
la propia evolucion de la normativa urbanistica
que, sin embargo, ha afectado poco a los ins-
trumentos de planeamiento en cuanto tales, tal
y como fueron definidos en el Reglamento de
Planeamiento de 19782, y a pesar de otras refor-
mas de mayor calado o del despliegue compe-
tencial de las Comunidades Auténomas (DEe Las
Rivas & MARINERO, 2017). El modelo de planea-
miento en cascada, con un plan general de per-
fil omnicomprensivo, agotador en sus procesos
de elaboracion y aprobacion, frente a un plan
parcial muy eficaz, aliado de un modelo de equi-
distribucion que lo valida socialmente a pesar de

' En 2005 participé en un interesante trabajo de reflexion
realizado por la revista Papers, del Institut d’Estudis
Regionals i Metropolitans de Barcelona, en su n° 43 dedica-
do a “El urbanismo municipal en Espafia”.

2 El reglamento de planeamiento, en desarrollo y aplicacion de
la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana (aproba-
cién del texto refundido en 1976), que se aprueba siendo el
ministro responsable Joaquin Garrigues, ha marcado la pauta
de la urbanizacion en Espafa, con un modelo de Plan Parcial
definido con tanta precision que desborda en la practica por su
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estar soportado en un esquema de financiacion
especulativo, no estalla hasta la crisis economi-
ca de 2008 que demuestra inviable el singular
sistema bancario-inmobiliario desarrollado en
Espafia.

El diccionario de la Real Academia Espano-
la (RAE) afirma que crisis significa, en primer
lugar, un “cambio profundo y de consecuencias
importantes en un proceso o una situacion, o
en la manera en que estos son apreciados”. De
manera mas sintética el diccionario también ex-
plica la palabra crisis como “intensificacion” de
una enfermedad o como una “situaciéon mala o
dificil”. En este sentido, hablar de crisis del pla-
neamiento urbano presupone que el mismo esta
en una mala situacion o, al menos, que asi es
percibido. La consecuencia seria buscar solu-
ciones. Ahora bien, si no es algo nuevo, ¢ por
qué no se ha solucionado? Cabe pensar que,
o bien la planificacion urbana vive en una crisis
permanente que es imposible de resolver, o bien
que es, ella misma, una disciplina de la crisis®.

Se habla de crisis del planeamiento, pero tam-
bién de crisis del urbanismo, siendo dos cosas
distintas, e incluso se habla de crisis de la ciu-
dad. Crisis que tienen lugar inmersas en otras
crisis, de condicion global, ya sea economi-
ca, sanitaria o ambiental, a las que se afiaden

aplicabilidad al Plan General y sus complejidades.

3 Sospecho que mas alla de explicaciones razonadas, de
reformas inoperantes y de coartadas técnicas, el planea-
miento al servicio del modelo urbano expansivo, con el plan
parcial como principal herramienta —no pocas veces, tam-
bién con modificaciones puntuales en suelos urbanos- se ha
mantenido por su rol generador de plusvalias —directas e
indirectas, de tipo fiscal- que beneficiaba a todos en el repar-
to: a promotores e inmobiliarias, a la banca, a ciudadanos
inversores, a las administraciones locales...
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para fomentar un “mejor desarrollo” urbano y rural

conflictos internacionales con efectos globales.
No deberiamos olvidar que la palabra crisis pro-
viene del griego kpioig, cuya forma verbal signi-
fica “decidir” o “separar”, y se refiere a algo que
se rompe, pero con la actitud de repararlo, ana-
lizarlo, discutirlo. A la misma familia pertenece-
rian palabras como “criterio” o “critica”. En este
sentido, podemos pensar la crisis como un ejer-
cicio de criterio destinado a romper con el statu
quo, no para destruirlo todo, sino como una cri-
tica que construye, necesariamente, sobre lo ya
edificado. Siempre es necesario derribar algo
para hacer espacio a lo nuevo, una tarea de re-
forma que en el asunto urbanistico esta someti-
da a una intensa resistencia por su tendencia a
mantener un régimen de derechos adquiridos.

Si nos centramos sélo en la dimension espacial de
lo urbano, la planificacion resulta més accesible,
al concentrase en una variable, el espacio, y con
ello en su funcion de “control” de lugares e infraes-
tructuras. A pesar de ello, en la medida en que las
ciudades y sus regiones son espacios de vida, de
actividad y de expectativas, espacios dinamicos
y complejos, la voluntad de “poner orden” tiene
algo de extravagante cuando confia en que “al-
guien”, con mas o menos medios, pueda hacerlo.

Fuente: Royal Town Planning Institute (RTPI), 2018

De hecho, apenas se consigue. Con inteligencia
alguien afirmé hace tiempo que la ciudad se cons-
truye con técnicas de bricolaje. No existe una ima-
gen final. El espacio fisico de cualquier ciudad, lo
que en Europa se denomina built environment, es,
en cada caso, una realidad concreta. Ahora bien,
el proceso previo que habilita su construccién ma-
terial, la administracion del urbanismo, ha sido en
cada caso diferente. La cultura urbanistica es dis-
par, no es unica, puede compartir o no principios
y criterios, en cada pais trabaja a su manera, pero
su objetivo coincide, consiste en procurar mejoras
concretas en el espacio que habitamos (Fic. 1).

El planeamiento urbano es sélo una parte del
proceso. Por un lado, su aplicacion no es auto-
matica. Los planes urbanos son administrados
y gestionados, bien o mal. Conviven con otras
herramientas de planificacién que condicionan
la forma de la ciudad, ya sean infraestructuras,
regulaciones sectoriales, proyectos singulares,
etc. La ciudad se modifica dia a dia y no siem-
pre como tenia previsto “el plan”. Los ayunta-
mientos y sus servicios deciden muchas veces
sin coordinarse, los ciudadanos toman sus de-
cisiones en funcién de sus preferencias, como
las empresas y otros agentes que defienden sus
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intereses... y todo ello se proyecta sobre el es-
pacio de manera heterogénea.

Propongo por ello un sentido positivo de la crisis
del planeamiento, sin eludir sus limitaciones, como
critica destinada a favorecer un cambio, desde
una reflexion panoramica que cuestiona algunos
factores que, en mi opinién, condicionan negativa-
mente la practica urbanistica en Espafia.

Algunos enemigos del
planeamiento urbano en Espana

La experiencia cotidiana de lo urbano esconde
que la ciudad siempre es un resultado, un es-
pacio construido para ser habitado, aunque el
proceso que conduce a dicho resultado sea en
cada caso diferente. Insisto, el planeamiento ur-
bano es so6lo una parte de este proceso. Fernan-
do de Teran escribia hace poco:

“Ocurren muchas cosas... desde que es aproba-
do un plan urbanistico hasta que se produce la
construccion material de la realidad urbana pre-
vista en él. Se desarrolla durante ese tiempo, un
proceso crucial para la construccién de la reali-
dad que, curiosamente ha merecido escasa aten-
cién de los estudiosos y no es bien conocido, a
pesar de su importancia” (TERAN, 2022, p. 222).

Las propuestas del planeamiento se materializan
tras un complicado trabajo de gestion urbanistica,
mal comprendido, con frecuencia con intervencion
de numerosos agentes, intereses y cambios in-
termedios. Basta comparar lo que un plan ha pro-
puesto y lo que se materializa. El planeamiento
también cambia, pertenece a una cultura técnica
que evoluciona y que no es homogénea. El propio
Teran explicaba hace ya tiempo en esta revista:

“Durante el periodo de referencia, al hilo de la his-
toria de Espafia, se pueden distinguir tres gran-
des maneras en la concepcion del plan: el plan
como trazado (regulacién bidimensional de varios
modelos alternativos de ciudad), el plan como
prevision integral (que incluye profecias funcio-
nales, sociales y econémicas), y el plan como
proyecto (que reivindica beligerante y simplista-
mente desde la arquitectura, la primacia formal).
Lo esperable ahora es una sintesis desde la se-
renidad” (TERAN, 1996, p. 167).

Seguimos esperando esta serena sintesis. En
cambio, el modelo normativo y de gestidon que
soporta la planificacion desde el patrén estable-
cido en 1976, y a pesar de reformas diversas,
apenas ha evolucionado en 50 afios, mas alla
de la revisién de sus objetivos, de la introduccion
de la perspectiva sostenible y de algunos nuevos
mecanismos de gestion e intervencion.
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También en esta revista se daba cuenta de la
Comisién de Expertos sobre Urbanismo que, en
1994 y en un marco de crisis muy diferente, hizo
un trabajo relevante sin réplicas posteriores. Ade-
mas de abordar con seriedad las demandas de
liberalizaciéon, mostrando que el planeamiento no
era la causa de las disfunciones del mercado de
suelo y vivienda, considerando factores de tras-
parencia del propio mercado o déficits de gestion,
se incorporaron reflexiones entonces novedosas
como la del agente urbanizador o la dimension
ambiental del urbanismo. Martin Bassols, en su
breve balance, escribia:

“El denominador comun de las setenta y seis re-
comendaciones que el Documento propone se
cifra, a mi juicio, en la siguiente directriz: conjugar
la direccién publica del proceso de crecimiento
urbano con la eficacia en la accién urbanizadora
y la sensibilidad a la demanda del mercado que
puede aportar el urbanizador privado. Con ello
se esta proponiendo una nueva dimension en la
interpretacion de la planificacion urbanistica y el
mercado que desbordan los planteamientos sim-
plistas de un posible proceso formalista de priva-
tizacién y desregulacién” (BassoLs, 1995, p. 34).

Este criterio sigue siendo valido, en un docu-
mento que ya vinculaba el objetivo final del ur-
banismo con la creacion de calidad de vida. No
se intuia todavia la relevancia de la regenera-
cién urbana, muy circunscrita entonces a los
centros histéricos, apenas iniciadas las ARI en
barrios periféricos con el Plan Estatal de Vivien-
da de 1992-95, y todavia ausente el mantra de
la eficiencia energética.

En cierto modo, la puerta abierta al cambio en
el planeamiento urbano ha sido ajena al propio
urbanismo y se puede asociar a lo que hoy de-
nominamos transicion digital y transicion eco-
I6gica, casi convertidas en meme. Las nuevas
tecnologias, con sus capacidades de analisis y
de apoyo de la toma de decisiones (planning
support systems) y la necesidad de establecer
medidas concretas de “lucha contra el cam-
bio climatico”, en un marco de crisis medioam-
biental, son los campos que estan haciendo
avanzar la practica urbanistica. La pandemia
COVID-19, internalizada por una sociedad en
crisis que desea avanzar, ha actualizado me-
canismos operativos y argumentos propios de
la urbanistica contemporanea, orientados a ga-
rantizar una ciudad mas sana y mas justa. Son
variables complementarias en la teoria, pero no
siempre en la practica, aunque sean imprescin-
dibles para cualquier reforma critica y viable.
Porque las dimensiones digital y ecolégica de la
accioén urbanistica, con el ideario de una ciudad
saludable, no pueden avanzar encerradas en
discursos sin resultados concretos, o reducidas
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a practicas excepcionales en programas sub-
vencionados. Los responsables administrativos,
técnicos y académicos ni pueden refugiarse en
ambitos cerrados, ni deben concentrase en la
propaganda. La ciudad y sus ciudadanos estan
esperando.

Ante una reforma que parece pendiente pero
que esta siempre haciéndose, enuncio con el
término “enemigos” lo que considero factores de
resistencia o dificultad para avanzar*. Sin poder
evitar saltos, no busco una visiéon fragmentada,
porque se trata de factores interrelacionados,
y no procuro un cierre conclusivo. Me impongo
una vision reflexiva y abierta, donde las conside-
raciones no pierden su caracter generalizador.
Para avanzar hacia la renovacion reformista de
nuestro modelo urbanistico se necesita un tra-
bajo colectivo mucho mas intenso y ambicioso.

El tiempo. Pensar a largo plazo

Cualquier plan envejece. La ciudad misma
se hace y se deshace continuamente. Basta
recordar la frase de Baudelaire, que rescaté
Aldo Rossi, “le Vieux Paris n’est plus; la forme
d’une ville change plus vite, hélas, que le coeur
des mortels” (Rossi, 1971). Ante lo inevitable,
la cuestion va a estar en como cada plan se
adapta o podria adaptarse. Siempre se ha de-
mandado “flexibilidad” al planeamiento urbano,
cuando todo el mundo sabe que un Plan Gene-
ral de Ordenacion Urbana (en adelante PGOU)
es un documento dificil de elaborar y también
dificil de modificar. Las Comunidades Autono-
mas, competentes en la materia de urbanismo,
apenas han avanzado en ello. Es verdad que
algunas legislaciones autonémicas han aligera-
do la carga al Plan General, que sin embargo no
ha llegado a ser un instrumento estructurador o
estratégico, ya que conserva sus obligaciones
y expectativas®.

4 Salvando distancias, no utilizo el término enemigo como lo
hizo Ulrich Beck en “La democracia y sus enemigos” (Beck,
2000), titulo mal traducido de “Democracy without Enemies”
(Polity press, 1998), que intuye la desventaja de la desapa-
ricion de ciertos enemigos. Tampoco pretendo concretar una
corriente de pensamiento especifica como enemiga del pla-
neamiento, al modo de Karl Popper en su clasico de 1945,
“La sociedad abierta y sus enemigos” (Porrer, 2006). Se
trata de enunciar dificultades presentes en el marco en el
que el planeamiento urbano hoy trabaja y que considero
abordables.

5 Por ejemplo, hoy, la Ley de Urbanismo de Castilla y Leén
en su Art°® 40 establece que “El Plan General de Ordenacién
Urbana tiene por objeto establecer la ordenacién general
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El problema consistiria en verificar si el plan ge-
neral es util para pensar la ciudad y su territorio
a medio y largo plazo, en la medida que muchas
de sus decisiones van a condicionar el futuro
urbano con efectos dificiles de revertir. Hay que
tener clara la diferencia entre plan y proyecto.
En su dimension temporal el plan es siempre
un proyecto de futuro. En su dimension progra-
matica es un proyecto colectivo. No es posible
anticipar el futuro y no es facil articular una vi-
sion colectiva. Disciplinas como la geografia, la
economia, la sociologia... adoptan una vision
prospectiva con la base en el estudio de series
histdricas, situaciones y experiencias en diferen-
tes tiempos y contextos. Facilitan conocimiento,
pero no acercan el futuro. La ciudad futura no va
a ser una mera extrapolacion de tendencias his-
téricas. Planificar es por ello y antes que nada
“pensar”, “racionalizar”, exige una actitud criti-
ca y necesita de una permanente aspiracion a
mejorar el presente, consciente de que el futuro
va a ser también el resultado de la capacidad
creativa de cada generacion (GADAMER, 1992).

Planificar exige priorizar acciones, ante desafios
demograficos, climaticos, econémicos, tecnolo-
gicos, de gobernanza y de riesgos sistémicos.
Pero, si como planificadores nos liberasemos
a nosotros mismos de la responsabilidad sobre
el futuro ¢ en qué sentido nos podriamos llamar
planificadores? (Harris, 2019, p. 9). Sin embar-
go, trabajar en la ciudad a largo plazo no es
sencillo. Los planes generales se elaboran en
contextos concretos y desde presupuestos po-
liticos definidos por mayorias que necesitan
responder a inercias y exigencias planteadas a
corto plazo. La mayoria politica, dirigida por su
instinto de conservacion, es alérgica a los pro-
blemas dificiles. Ala vez, la necesidad de planifi-
cacién es mal percibida por una sociedad y unos
medios de comunicacién conscientes de que
hay nuevos desafios pero que, atrapados en lo
urgente, acostumbran a enfatizar mas los pro-
blemas que las soluciones. Lo explica bien Ha-
rris: “La planificacién urbana y regional es con
frecuencia infra-reconocida, infra-financiada y

para todo el término municipal. Asimismo, podra establecer
la ordenacién detallada en las unidades urbanas y sectores
del término municipal donde resulte conveniente”. Con ello
libera al PGOU de su obligacion de redefinir la ordenaciéon
detallada en todo el suelo urbano. ¢Es esto un paso a un
planeamiento estructural? Puede ser, ya que se podria con-
servar el sistema de ordenanzas vigentes. En un solo articu-
lo, el 41, no muy largo, “Determinaciones de ordenacion
general”, se establecen los contenidos minimos. Pero basta
acudir al apartado de la ley sobre “Elaboracion y aprobaciéon
del planeamiento”, para comprobar que el Plan General tie-
ne una carga enorme de “justificacién” de sus decisiones En
sus determinaciones de clasificacion de suelo, sectores, sis-
temas generales, etc, el PGOU sigue siendo “vinculante”.

729



Estudios

casi siempre caracterizada como parte del pro-
blema y no como la solucién. En términos mas
generales, parece que vivimos en una era de
anti-planificacion, de cortoplacismo acelerado y
de profundo pesimismo sobre nuestra capaci-
dad para dar forma al futuro... ” (HARrrIs, 2019,

p. 1).

En realidad, frente al planeamiento general, lo
que ha sido extraordinariamente eficaz en Es-
pafa ha sido el planeamiento de desarrollo, en
particular los Planes Parciales. La Espafia urba-
na se ha levantado a golpe de planes parciales,
de acuerdo o no con sus planes generales. Ins-
trumento muy bien definido en el Reglamento
de Planeamiento de 1978, el Plan Parcial esta
concebido a corto plazo, y se resuelve en un
marco coyuntural, aunque pueda implemen-
tarse y materializarse en un tiempo largo, con
mejor o peor resultado (Lorez pe Lucio, 1995,
2007 y 2013)%, y siempre atado a sus expecta-
tivas de rentabilidad econémica, funciéon de su
“seguridad juridica”. En dicha rentabilidad con
frecuencia se esconden grandes ganancias in-
termedias, antes y después de la urbanizacion,
que oscurecen el proceso.

Para resolver la aporia del tiempo seria nece-
sario partir de un concepto claro del sentido y
alcance de la planificacion urbanistica. No es
facil. Con ironia algunos han sintetizado el asun-
to, “planificar es lo que hacen los planificadores”
(FrRIEDMANN, 1987), y a pesar de ello hay muchas
definiciones’. El planeamiento urbano respon-
de a una disciplina, la urbanistica, legitimada y
justificada por las ciencias de la naturaleza y
del hombre, que sin embargo no puede evitar
su “subordinacion a elecciones de tipo ético o
politico”, que mezclan lo normativo con lo expli-
cativo (CHoay, 1980); elecciones que parten de
un “consenso operativo sobre el concepto de in-
terés publico... ”, pero cuyos principios “se cues-
tionan... tras el fracaso de numerosos planes
en resolver los problemas que querian afrontar;

6 Como consecuencia, las ciudades espafiolas han sido
construidas a fragmentos. Ello no significa siempre falta de
calidad, porque la realidad de los planes parciales materiali-
zados es muy diversa y hay piezas de ciudad en Espana
muy bien disefiadas y ejecutadas, hoy barrios de gran vitali-
dad y eficiencia. Ramén Lépez de Lucio, en sus diferentes
trabajos, ha dado cuenta del vigor del plan parcial en
Espafia, con una extraordinaria intuicion explicativa y capa-
cidad didactica (ver obras referidas, LorPez DE Lucio, 1995,
2007 y 2013).

" Peter Hall escribié que “Planificar, en general, es elaborar
una secuencia ordenada de acciones que conduzca a la
consecucion de una meta o metas establecidas. Sus técni-
cas principales seran declaraciones escritas, conveniente-
mente suplementadas por proyecciones estadisticas,
representaciones matematicas, evaluaciones cuantitativas y
diagramas que ilustren las relaciones entre diferentes partes
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ante la tenaz resistencia de una realidad com-
pleja a someterse al dictado de modelos forma-
les o cuantitativos ” (SABATE, 2019, p. 64)8.

El plan sélo es un comienzo. Cuando era mas
joven, escuché al profesor Campos Venuti afir-
mar que un mal plan puede estar bien gestiona-
do, y que un buen plan puede sufrir una mala
gestion. Los planes son responsables solo en
parte de cémo se transforma una ciudad, por-
que en gran medida ello depende de su admi-
nistracion y/o gestion, de como una élite técnica
aplica una u otra politica o estrategia urbanisti-
ca, y de cdmo se saben mantener objetivos re-
levantes a largo plazo.

ilgnorancia? Sobre la formacién
de urbanistas en Espana

Surge asi el asunto de como se forman en Es-
pafa dichas élites técnicas que elaboran el pla-
neamiento o gestionan los planes. Mientras en
Alemania, Francia, Gran Bretaia o ltalia, existe
una formacién especifica, en Espafia, soélo ar-
quitectos e ingenieros de caminos cuentan con
una instruccién basica sobre la practica de la
planificacion, bastante limitada. Con indepen-
dencia de que los planes generales hayan de
ser hoy, por su complejidad, abordados por
equipos multidisciplinares o por empresas de
consultoria, la realidad es que en Espafa los
y las urbanistas mejor formados han sido auto-
didactas, muchas veces con especializaciones
en otros paises.

Quizas consecuencia de esta ausencia, la esca-
sa formacién de postgrado en urbanismo aqui
disponible prioriza el estudio de la legislacion y
de la gestion, con escasa o genérica atencion
hacia las herramientas y materias necesarias
para la elaboracion de planes. El derecho ur-
banistico es, en nuestro pais, un campo bien

del plan. Puede, pero no es imprescindible, incluir represen-
taciones graficas precisas de objetos” y que existe una “pla-
nificacion con una componente espacial o geografica y cuyo
objetivo general es proporcionar una estructura espacial de
actividades (o de usos del suelo) que, de alguna manera,
sea mejor que el modelo que hubiese existido sin planifica-
cién” (en “Urban and Regional Planning”. London: Routledge,
2002, 4° ed.)

8 En este texto Sabaté considera que los grandes retos de
la planificacion espacial serian los de siempre: “...integrar el
planeamiento fisico y socioeconémico”, pero también *.
construir teorias que respondan a la demanda de los profe-
sionales y relegitimar la accién de gobierno” (Sasate, 2019,
p. 75), dos temas problematicos, el primero por el riesgo de
una teoria puramente utilitaria, y el segundo por una funcién
legitimadora que la propia Choay detectaba fraudulenta.
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estructurado e influyente. Pero es sintomatico
que, en la diversidad de concursos de acceso
a plazas de técnicos de las diferentes adminis-
traciones publicas, en el campo del urbanismo
se prima el conocimiento de la legislacion, y los
casos practicos estan orientados a la aplicacion
normativa. Los arquitectos y otros técnicos de
municipios y Comunidades Auténomas, sin ape-
nas conocimientos especificos de planeamiento
y de sus técnicas, se dirigen por el cumplimien-
to de la norma, en una actividad de tutela ad-
ministrativa que tiende a ignorar cuestiones de
calidad. Ello convive con una imaginacion de lo
urbano dominada por el proyecto de gran es-
cala. La arquitectura en Espafia carece siquie-
ra de la cultura simplificada del “master plan”,
o0 de una comprension estructurada de las re-
laciones que el plan tiene con el metabolismo
urbano, distinta del proyecto en su método, pro-
cesos y tiempos. Estas carencias formativas fa-
cilitan en Espafia un urbanismo dominado por
las palabras, desconectado del sentido practico
de conceptos basicos como modelo, estructura,
densidad, zonificacion o tipo®, de sus variables
de aplicacion y de los principios de su articula-
cién. Con pobre formacién en disefio urbano y
desconocimiento del soporte medioambiental, la
arquitectura se afana vagamente en “el espa-
cio publico”. Un problema formativo que no se
resuelve insistiendo en herramientas de perfil
tecnoldgico, tipo Sistema de Informacion Geo-
grafica (SIG), o en el dibujo.

Las administraciones publicas, sin recursos de
formacioén reglada en urbanismo, con técnicos
autodidactas y afines al “codigo legal”, no pue-
den por lo tanto ser exigentes y tienden, por
ignorancia, a pasar por alto gran parte de los
factores que condicionan la calidad de la ciu-
dad construida. Ello contrasta en Espafia con
una cultura arquitecténica muy sélida que con-
vive con una industria inmobiliaria poderosa y
avanzada, y con un fuerte complejo de empre-
sas constructoras, bien arraigado, sofisticado y
exportador, experto tanto en la ingenieria de las

¢ Con frecuencia descubro técnicos responsables de la ad-
ministracién del urbanismo que ignoran en la practica el sen-
tido de conceptos tan sencillos como densidad o zonificacion,
confundiendo las herramientas con los efectos de su uso. Si
se les preguntase por las 12 viviendas por acre de Raymond
Unwin (30 viv./Ha), no sabrian asociarlo al disefio de la ciu-
dad jardin. Si se les habla de zonificacion, la consideran algo
negativo y segregador, sometidos al karma de una mezcla
de usos y tipoldgica que, sin embargo, no consiguen visua-
lizar. 4 Quién tiene miedo a la zonificacién? se preguntaba un
notable urbanista. Establecer zonas y ambitos sometidos a
condiciones mas o menos homogéneas es una técnica urba-
nistica basica (Mazza, 1993). Mas alla de la literatura de la
legislacion urbanistica, ¢cual es el saber técnico comun de
los urbanistas en Espafia?, ¢se conocen bien, al menos, los

CyT

infraestructuras urbanas como en la prestacién
de los servicios asociados'. La ciudad real se
construye con acciones en gran medida ajenas
al planeamiento general. Como han destacado
con perspicacia algunos autores, gran parte de
lo que vemos hoy como ciudad no es una ciu-
dad, sino un complejo sistema de infraestructu-
ras. No son edificios, ni plazas, ni calles... sino
un universo de complejos construidos entre ca-
rreteras, ferrocarriles, metros, tranvias, autobu-
ses y coches, espacios sometidos a los flujos de
bienes y mercancias, de informacién y de per-
sonas, un gran sistema inanimado que acoge la
vida y la actividad de sociedades cada vez mas
diversas y complejas (AmIN & THRIFT, 2016).

La dificultad de dar respuesta a todo ello desde
la planificacion es evidente y agita la necesidad
de resolver las carencias de formacién especi-
fica, teniendo en cuenta las singularidades de
la cultura urbanistica en Espaia, no construida
ni en la Academia ni en los ministerios, sino en
experiencias concretas afines a culturas locales
también concretas. Sobresalen por dimensio-
nes y alcance las experiencias de la Barcelona
Olimpica, Bilbao Ria 2000 o Vitoria, su infraes-
tructura verde, ejemplares en muchos aspectos,
pero que no son resultado estricto del planea-
miento sino de sensibilidades de gestion, arqui-
tectonicas y medioambientales, especificas. En
otros ejemplos menores y mas recientes, como
pueden ser Madrid Rio, el plan de movilidad de
Pontevedra, o el puerto de Malaga, entre otros,
la planificaciéon sectorial y el proyecto de gran
escala también han liderado el proceso.

Mas alla de la narrativa complaciente de expe-
riencias auto-referenciadas, seria necesario un
balance de dichas culturas locales (¢ baukul-
tur?), sus interferencias, quizas replicando lo
que Peter Hall hace en su ultimo trabajo, con
el elocuente propdsito de mostrar cémo Euro-
pa re-descubrio el “arte perdido del urbanismo”
(HaLL, 2014). Un arte que no se refiere a la es-
tructura legal o normativa, sino a como algunas

“Elementos de ordenacion urbana” de Juli Esteban i
Noguera?

0 Desaparecido el Instituto de Estudio de Administracion
Local (IEAL), que mantuvo una perspectiva urbanistica mas
amplia, en el actual Instituto Nacional de Administraciéon
Publica (INAP) la dominante es juridico-administrativa. En los
pocos masteres en urbanismo vigentes, como en la
Universidad Politécnica de Madrid (UPM) o en la Universidad
Politécnica de Catalufia (UPC), hay una perspectiva mas inte-
gradora, en programas con gran presencia de estudiantes
latinoamericanos. En la docencia sobre ciudades y urbanismo
de escuelas de negocios como el Instituto de Empresa (IE) o
el Instituto de Estudios Superiores de la Empresa (IESE), se
prima la perspectiva inmobiliaria e infraestructural (smart city),
con intrusiones recientes en gobernanza urbana.
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ciudades han promovido verdaderas mejoras,
generadoras de calidad de vida.

Lo normativo. Planes al servicio
de un régimen juridico envejecido

Surge el interrogante sobre si las dificultades
del planeamiento en Espafia son consecuencia
mas o menos directa de la practica habitual de
un urbanismo que da prioridad a lo normativo y
donde tanto la capacidad de gestién como las
técnicas de planificacion espacial son eclipsa-
das por intereses que se sirven de la singula-
ridad del modelo legal vigente. Este modelo se
consolida a partir de 1976 con la Ley de “Ré-
gimen del Suelo y Ordenaciéon Urbana”. Los
conceptos de suelo y de régimen anteceden al
de ordenacion urbana, y a la larga, la someten.
Cualquier idea de planificacién depende del es-
tatuto de la propiedad, de una clasificacion de
los terrenos urbanos y no urbanos destinada a
fijar derechos y deberes. La rigidez del modelo
no surge de las condiciones de ordenacion ur-
banistica, mas o menos acertadas, sino de una
planificacion que, con perfil reglamentario, esta-
blece y consolida derechos a los propietarios del
suelo. No existe nada similar en nuestro entorno
europeo. Clasificar (régimen del suelo) antes de
calificar (ordenacion de cada suelo), interfiere
el objetivo de un buen disefio urbano y lo con-
diciona a los derechos heredados y a sus ex-
pectativas, con imposiciones de determinados
deberes a cumplir, aunque ya se vera como. La
reaccion, compensatoria, de ampliar las protec-
ciones (liberar determinados suelos de tensio-
nes de urbanizacion) o de ampliar deberes (mas
cesiones, mas Viviendas de Proteccién Oficial,
etc.) no garantiza calidad.

En este marco, el proceso de elaboracién y
aprobacién del planeamiento urbano en Espa-
fia ha ido acumulando una inmensa responsa-
bilidad de justificacion de las decisiones, que
acaba por cuestionar su capacidad como ius va-
riandi. Las memorias justificativas de los planes
se cargan de “valores” y argumentos que poco
tienen que ver con la técnica urbanistica o con
sus saberes afines. El resultado es conflictivo,
muchas veces cargado de ignorancia. Apuntaba
ya que la reaccion frente a un urbanismo expan-
sivo y depredador ha sido de prevencion. Pero

" Como he indicado, en los afios finales del pasado siglo
hay un debate fructifero en el terreno del derecho urbanisti-
co que esclarece la naturaleza del planeamiento. Ninguno
de ellos cuestiona que el ejercicio de la discrecionalidad ha
de estar limitado por el conjunto del ordenamiento juridico.
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ésta, mas alla de la prudencia, ha sido apro-
vechada por posiciones cuya principal finalidad
no es la mejora sino la lucha por paralizar la
accion del adversario politico, cuestionando la
naturaleza discrecional y por ello, coyuntural del
planeamiento. Habria que abordar serenamen-
te este asunto. Recuerdo el argumento que ya
hace afios exponia Eduardo Garcia de Enterria,
referida a la accion de los jueces, hoy implicada
en exceso por los conflictos derivados del pro-
ceso planificador:

“procede establecer, con todo, una distincion,
segun que los conceptos juridicos indetermina-
dos sean conceptos de experiencia o conceptos
de valor; respecto de los primeros, que se ventilan
en la apreciacion de los hechos, la competencia
de control del juez es ilimitada; los segundos, que
no se controlan exclusivamente por la apreciacion
de los hechos, sino que implican juicios de valor,
que pueden ser técnicos (‘impacto ambiental”) o
politicos (“interés publico”, “utilidad publica”), pro-
porcionan a la primera y decisoria apreciacion de
la administracion una cierta presuncién en favor
de su juicio, que se entiende realizado, en princi-
pio, desde una posicion formalmente objetiva y en
virtud de medios técnicos y de criterios politicos
que en la practica, sélo negativamente, cuando el
error o la arbitrariedad pueden ser positivamente
demostrados, pueden ser controlados por el juez.”
(GaRrcia DE ENTERRIA, 1998, p. 137)

Efectivamente, un contexto de crisis econdmica y
ambiental facilita el olvido de la discusién habida
a finales de los afios 90 del pasado siglo sobre
las exigencias de desregulacion. La conviccion de
que el mercado de suelo es, per se, imperfecto
e incapaz de autorregularse, tan clara en paises
de nuestro entorno, deberia ser de una vez asu-
mida en Espafia. No voy a enfatizar este asunto.
Si querria hacer hincapié en la rigidez que intro-
duce manipular la necesaria discrecionalidad del
planeamiento urbano en un marco regulatorio en
si ya rigido como el nuestro. Para poder pensar
la mejora de la ciudad, en un contexto dinamico e
incierto, el planificador ha de poder ofrecer alter-
nativas a la politica urbana. En su l6gica de des-
pliegue del ius variandi, el caracter normativo y
la necesidad de permanencia de los planes here-
dados, ha de cohonestarse con la necesidad de
su adaptacion a las distintas situaciones econémi-
cas, politicas, etc. (TRAYTER 1996; FERNANDEZ, 1998;
DespenTtabo, 1999)'. Ello no va en contra de la ne-
cesidad de motivacién vy justificacion adecuadas

La democracia necesita de la jurisdiccion administrativa.
Pero como sefialaba Enterria en la obra citada (ENTERRIA,
1998), a la trasparencia en los actos de los gobernantes se
le corresponde una exigencia de objetividad, imparcialidad y
buena fe en el funcionamiento administrativo.
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de las decisiones de planificacion urbanistica, de
Su rigor gracias a una racionalidad técnica funda-
da en principios, criterios y argumentos objetivos,
al servicio de la ciudad en su conjunto y sometidos
a la participacion ciudadana™. Sin olvidar que “e/
gjercicio de la discrecionalidad viene... limitado por
un concepto juridico indeterminado: las necesida-
des colectivas” (DespeNTADO, 1999, p. 355). Los re-
dactores de un plan expresan sus propuestas y
motivaciones desde su propia racionalidad y cohe-
rencia. Para discutirla no se puede dejar de entrar
en ella. No cabe un principio de simple autoridad.

Si el plan general fuera mas estructural y orientati-
Vo, es decir sin vinculo juridico mas alla del que la
administracién tiene consigo misma, el asunto se
haria mas sencillo. La consolidacion de derechos

European level

CyT

s6lo cabe al final del proceso, asociada a deter-
minados cumplimientos, con la licencia (como
“permission planning”) que hace posible la cons-
truccion de la ciudad en un momento y contex-
to concretos (Fic. 2). Si el planeamiento tiende a
acabar en el juzgado no es por culpa ni de los ciu-
dadanos ni de los jueces, sino de un modelo que
canaliza los conflictos desde derechos y deberes
mas 0 menos reconocidos. La actividad empre-
sarial y la propia justicia son ajenas a ello, porque
la naturaleza del conflicto es puramente moneta-
ria 0, en no pocos casos, ideoldgica. Aqui esta el
drama de la regeneracién urbana, de una iniciativa
privada que la rechaza, porque sin la generacion
de plusvalias la trasformacion de la ciudad no pa-
rece atractiva.

European legislation and directives

National level

National goals ™, /7.
for planning and .ﬁ?;ﬁn;; Planning and Environmental
building -~ ™ Building Act Code
Regional level egiunai. I.’1.an. ;
Municipal level ¥
- Comprehensive Plan Ly
" Area Regulations —w Permissions
according
i to other
. Detailed E
Development Plan legestation
v
Ly Building Permissions

Supenvision and Confrol

Sistema de planificacion en Suecia. El cuadro es elocuente, no necesita explicacion

Fuente: Swedish National Board of Housing, Building and Planning, 2019

2 El Plan General de Ordenacion Urbana formula la “politica
urbana del Municipio”, por ello es programatico, subjetivo y
finalista, construido en un espacio discrecional que respeta
el marco juridico pero que se funda en criterios extrajuridi-
cos, tanto politicos como técnicos. Esta potestad discrecio-
nal responde a la facultad de elegir entre diversas opciones
en funcién de principios generales que no se dirigen a lo
concreto. La eleccién de uno u otro criterio de actuacion se
apoya en criterios de utilidad social, economia, oportunidad
temporal o circunstancial, etc... Asumidos los principios del
desarrollo sostenible, la tension entre actividad econémica y
medioambiente se acentua exigiendo mayor precision y cla-
ridad en las elecciones del planeamiento. Amparado en la
representacion que recibe de la administracion actuante, el
plan trabaja alli donde la legislacién exige la concrecion de

objetivos y de determinaciones de ordenacion. Por ello los
Tribunales suelen concentrarse en asuntos de forma o de
procedimiento. Es conocida la STS de 18 de mayo de 1992,
que enuncia los limites de las decisiones del planeamiento:
que sean racionales, que sean razonables, y que estén de-
bidamente razonadas. Racionales, en el sentido de que ten-
gan un minimo de coherencia entre los hechos de que se
parte y la solucion planteada. Razonable, en el sentido de
que la decisién adoptada entre las distintas variables sea la
que mas se ajuste a los fines u objetivos que se pretenden
obtener. Razonada, desde un punto de vista puro de motiva-
cion, que se expongan los hechos determinantes, que se
justifiguen debidamente y que se concreten suficientemente
la aplicacion al supuesto de hecho las consecuencias juridi-
cas, en este caso los fines y objetivos a realizar.
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El dinero. Lo inmobiliario
prevalece, entre palabrasy buenas
intenciones

El énfasis en la propiedad acentua el perfil in-
mobiliario de lo urbano. Es sabido que los bie-
nes escasos se encarecen, pero la perfeccion
del mercado no depende sélo de la abundan-
cia. En un juego en el que los jugadores son
pocos, la escasez es una herramienta de los
jugadores. La equidistribucion encierra una fic-
cion de justicia sobre los beneficios de la urba-
nizaciéon. Pensada para equilibrar beneficios y
cargas de los propietarios del suelo, cumple
cierto rol correctivo sobre la generacion de
plusvalias. Recibida la urbanizacion, cedidos
los suelos dotacionales y un pequefio porcen-
taje del aprovechamiento, el proceso se rompe
cuando la plusvalia desaparece y el promotor
se marcha. La pieza de ciudad resultante, sus
vecinos, asistidos o no por el municipio, asumi-
ran después los problemas.

Asi, beneficiada por el marco legal, la maqui-
na del crecimiento en Espafia adquiri6 muy
pronto un amplio perfil inmobiliario, a golpe de
plan parcial, o de plan especial en situaciones
de ventaja por cambios de usos e incremento
de aprovechamientos. El dinero facil fomentd
aventureros afines a la mecanica generadora
de plusvalias, apoyados en un complejo apara-
to de derecho civil y mercantil que lleg6 a escla-
vizar al derecho administrativo, aprovechando
las peculiaridades del régimen del suelo y sus
derivados. A golpe de urbanizable, el plan
parcial permitia patrimonializar derechos ad-
quiridos, componiendo un mercado secunda-
rio donde la ciudad se compra y se vende sin
ver una maquina excavadora. La ilusion de la
equidistribucion, cumplida en el papel y en las
arcas municipales, tardé en manifestar sus dis-
funciones. A pesar de que se incrementaron las
cargas el modelo asumia los costes, hasta que
el dinero dejo de fluir. Aparecieron los bancos
malos, quebrados los antes buenos, en particu-
lar las Cajas de Ahorros, en una singular histo-
ria que ya se esta estudiando con asombro. A
pesar de episodios “correctores” con mecanis-
mos de intervencion en el mercado de suelo o
con quimeras, como los estudios de sostenibi-
lidad econémica, el suelo sin desarrollar sigue
ahi. A veces con demandas a la administracion
por supuestos indemnizatorios o en reclamos
de gastos inutiles sobre planes parciales apro-
bados que han sido descalificados. Cualquie-
ra que tenga experiencia del funcionamiento
de una junta de compensacion es consciente
de que se trata, casi siempre, de un atrope-
llo. Los grandes imponen sus intereses a los
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pequefios. La ventaja hoy es que el sistema
proto-feudal apoyado en la propiedad, nece-
sitado de financiacion bancaria para obrar el
milagro de la transformacién a crédito, ha des-
aparecido. Tras la crisis de 2008 es imposible
afrontar proyectos de urbanizacion sin recursos
propios, y pocos disponen de ellos. No en vano
el dinamismo inmobiliario previo a la pandemia
ya se concentraba en suelos finalistas, en sola-
res o en edificaciones cuya rehabilitacién, por
tipologia y localizacion, fuera rentable.

Es poco conocido el trabajo de Jane Jacobs
sobre las ciudades y la riqueza de las nacio-
nes (Jacoss, 1986) en el que destacaba el papel
de las ciudades, frente al de los Estados, en
la economia y en la construccion de la civiliza-
cion. Alli la perspicaz urbanista subrayaba que
la riqueza de una regioén urbana depende de su
creatividad para sustituir importaciones por ex-
portaciones. El mayor riesgo econdémico seria
la “estanflacion”, escribia Jacobs, una situacion
de estancamiento econdmico y alza de precios
o inflacion. Es decir, lo que hoy ocurre. La crea-
cion de valor econdmico que surge de la recla-
sificacion de un suelo no tiene que ver con ello,
no es economia creativa, no sustituye importa-
ciones, ni siquiera es generadora de atractivo.
Al contrario, conduce a un beneficio patrimonial
privativo justificado por una supuesta necesidad
social, el desarrollo urbano. Frente a la actua-
cion virtual, la actividad urbanistica ha de res-
ponder a la solucién concreta de una necesidad
social concreta.

En mi opinion, el debate dirigido a cuestionar
el rol del suelo urbanizable, incluso su elimi-
nacion, o a redefinir el Plan General desde un
perfil mas estructurante y estratégico, sin dejar
de ser importante, es ineficaz si no cuestiona
el modelo que arraiga en el régimen del suelo.
El suelo sin urbanizar que se vincule al hacer
ciudad ex novo no puede ser moderado por
mecanismos restrictivos o de intervencién en
el mercado, sino que ha de ser radicalmen-
te intervenido. Sdlo asi la actividad urbanisti-
ca puede cumplir su funcion publica (Fic. 3).
Otra cosa es la regeneracion y transformacion
de la ciudad existente. En ella se comprueban
las rigideces, normativas y disciplinares, a la
que esta sometido hoy el urbanismo en Es-
pafia, la incapacidad de transformar la ciudad
existente al ritmo deseado por la dificultad que
tiene el sector privado para promover actua-
ciones integradas de regeneracion urbana sin
subvenciones, en procesos que son de ges-
tion complicada y que se eluden si no gene-
ran plusvalias relevantes. Como se comprueba
hoy en Europa, y también en casos de éxito
en Espana, la escala de la intervencion ha de
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FiG. 3 / Plano de trabajo en el Avance del Plan General de Ordenacion Urbana (PGOU) de Valladolid. Tensiones de

crecimiento en los bordes urbanos

permitir una nueva imaginacién de lo urbano,
con acciones alejadas de la perspectiva restric-
tiva. Ello no significa destruir lo existente sino

3 Por ejemplo, en la Ley de Urbanismo de Castilla y Ledn
(y su Reglamento, RUCyL), tras su reforma derivada de la
Ley 7/2014, de 12 de septiembre, de medidas sobre rehabi-
litacién, regeneracion y renovacion urbana, se introducen
instrumentos con capacidad para favorecer la regeneracion
urbana. Asi, los PERI (art°. 146 del RUCyL, sobre Planes

Fuente: De Las Rivas, 2012

fomentar una combinacién inteligente de la re-
cuperacion y de la creacion de ciudad™.

Especiales de Reforma Interior), instrumento de planificacion
adaptados para la regeneracion urbana, pueden actuar so-
bre cualquier clase de suelo, reclasificar y recalificar dichos
suelos sobre ambitos variados, modificando el planeamiento
vigente para el cumplimiento de sus fines de rehabilitacion o
regeneracion.
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En un nuevo contexto, la relacién del planea-
miento con el proceso inmobiliario habria de ser
finalista, apoyada no en el cumplimiento formal,
sino en el verificado, en la realidad y no en el
papel, con instrumentos que permitan controlar
el proceso de construccion y asociarlo a la con-
solidacién de derechos de edificacion mediante
indicadores de seguimiento bien definidos (per-
formance standars).

Para ello, en mi opinién, no basta con modificar
la legislacion (del Estado y de las Autonomias),
hay que arrojarla lejos, para recuperar algunas
piezas y empezar de nuevo. Las ciudades pue-
den aguantar un modelo transitorio, al fin y al
cabo, las ciudades son resultado de procesos
y situaciones en gran medida ajenos a los pla-
nes. Hay que cumplir la legislacion vigente. El
problema se agranda si preguntamos ¢ qué le-
gislacién?

Lo sectorial dirige: ;Un enfoque
integrado?

La relevancia de la accién sectorial en la ciu-
dad es evidente, aunque es menos evidente
como lo sectorial condiciona el planeamiento,
en particular durante su proceso de aprobacion.
Efectivamente, la planificaciéon sectorial dirige
importantisimos procesos de transformacioén de
las areas urbanas, ya sea en materia de infraes-
tructuras de transporte y de servicios basicos,
de energia, de medioambiente, de patrimonio
cultural o incluso de agricultura.

Desde Europa se viene insistiendo en una pla-
nificacién espacial con enfoque integrado (Carta
de Leipzig, 2007), ahora con el complemento
de adjetivos como multinivel, pluridisciplinar o
colaborativo que se suman a la aspiracion de
sostenibilidad (nueva Carta de Leipzig, 2020).
Pero la realidad es que cada sector de la admi-
nistracion, ya sea estatal, regional o local, tien-
de a actuar auténomamente, en funcion de sus
competencias y de sus presupuestos. En la tra-
dicional falta de coordinacion, que alcanza a los
servicios municipales de movilidad, medioam-
biente, urbanismo, vias y obras cuando se

4 Es verdad que el reciente “Manifiesto por la seguridad ju-
ridica del planeamiento territorial y urbanistico”, acordado en
el “Encuentro Autonédmico Xacobeo 21-22” y que demanda
“un urbanismo responsable”, sefiala el asunto de los infor-
mes sectoriales que se asocian a la “complejidad técnica,
juridica (tanto sustantiva como procedimental), social, politi-
ca y econémica que esta detrds de cada norma”, pero se
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ignoran mutuamente, encontramos una prueba.
Emergen dos asuntos.

El primero, es el fracaso de la ordenacién territo-
rial en Espafa, que en los ultimos afios perma-
nece dormida en casi todas las Comunidades
Auténomas. El segundo, afectando directamen-
te al planeamiento urbanistico, consiste en el
drama de los informes sectoriales exigidos para
la aprobacién de los planes y de sus modifica-
ciones que, sin coordinacion alguna, interfieren
constantemente con exigencias apoyadas en
la legislacion sectorial y en el peculiar modo de
entenderla en cada caso'. Lo sectorial toma el
mando... y se constituye en falso garante de ca-
lidad con su imposicion sobre el planeamiento.
La falta de colaboracion dentro de los diferentes
departamentos de cada administracion —en este
caso, irresponsables-, cuyos informes se emiten
cargados de contradicciones y exigencias, igno-
rando la naturaleza y el sentido del planeamiento
urbano, convergen en unos ayuntamientos que
comparten su desanimo. Lo sectorial conserva
su autonomia y su prevalencia porque impone
una lectura aislada desde su ambito y elude el
compromiso de lectura de la legislacién como un
corpus interrelacionado, sin preocuparse de las
consecuencias. El informante tiende a mantener
su criterio, muchas veces sin comprender lo que
informa, tras la trinchera de una legislacion par-
ticular que ha de prevalecer, sin ningun érgano
director que coordine criterios y resuelva conflic-
tos. Los informes y contra-informes se pelotean
en procesos de ida y vuelta ininteligibles. ¢ Son
los técnicos informantes solventes para abordar
un compromiso tan importante para una ciudad
como es su plan general? No sabria responder
a esta pregunta.

En este contexto el planeamiento general acaba
condenado a convertirse en un plan sectorial
mas, exclusivamente regulador del proceso in-
mobiliario. En casi todo lo deméas ha de remi-
tirse a otros ambitos normativos, de decision y
de gestion.

A la confusiéon se suma una interpretacion in-
quietante de los procesos de informacién y de
participacion durante la aprobacién de los pla-
nes, convertidos en campos de lucha entre in-
tereses e ideologias, sin percatarse de sus

centra en la nulidad del planeamiento. No entro en ello, ni en
la controversia que ha generado la solicitud de cerrar el paso
a los recursos “abusivos o malintencionados”. Se hace men-
cion a los paises de nuestro entorno, sin aprender de ellos.
El manifiesto se centra en procedimientos, pero no se cues-
tiona el modelo... /no es éste el que, al final, genera gran
parte de los conflictos?
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posibilidades como espacios de colaboracién y
de resolucién de conflictos apoyandose en los
bienes comunes. De nuevo, prevalecen las trin-
cheras, cada uno en su posicién y con mayor
interés en adherirse a los problemas que en
avanzar en sus posibles soluciones. El planifi-
cador sabe que no existen soluciones estandar
para las situaciones concretas, ni respuestas
preconcebidas a problemas complicados y mal
formulados. A las dificultades en la gobernanza
del proceso de aprobacion de los planes y de
sus modificaciones se cruza las carencias de
una politica didactista, que en el fondo teme a
los ciudadanos e invade el espacio publico con
propaganda.

¢ Enfoque integrado? Hay que rebuscar para en-
contrar ejemplos de planeamiento urbano donde
dicho enfoque haya permitido establecer un mo-
delo colaborativo de relacién entre administra-
ciones y con los ciudadanos.

La dificultad de comprender lo
urbano. Notas para la accion

Hace ya algunos afios, dos expertos en planifi-
cacion urbana sugerian:

“La nueva planificacion debe ser menos empre-
sarial, mas comprometida, menos codificada;
debe ser participativa, asociada mas a proyectos
que a la totalidad del sistema de relaciones de
la ciudad; debe buscar la forja de consensos li-
mitados a través de acuerdos negociados y de
mediacion entre las partes, y debe de proveer de
informacién estratégica a todos los que partici-
pan en el proceso de planificaciéon’. (DoucLAs &
FrIEDMANN, 1998, p. 3).

Unas sugerencias brillantes, que podriamos
seguir defendiendo, pero que no son faciles de
aplicar porque no responden a automatismos,
aunque en otros paises llevan tiempo activas.
No es solo una cuestidon técnica. EI cambio
exige un urbanismo y unos urbanistas capaces
de relocalizarse en el nexo que articula el juego
entre administracion, sociedad civil y economia
corporativa, como ya habia afirmado John Fried-
mann en su trabajo mas clasico, donde plan-
teaba la necesidad de interaccion entre los tres
sentidos complementarios de la urbanizacion,
el demografico, el econdmico y el sociocultural
(FRIEDMANN, 1987).

El rol del planificador urbano comienza con la
interpretacion de estos tres sentidos, al servi-
cio del gobierno de lo urbano. Su tarea no sus-
tituye a la gobernanza, que desborda en sus
funciones politicas y sociales a la planificacion.

CyT

Friedmann proponia que la funciéon del planifi-
cador es la de ser un “agente negentrépico”.
Reflexion en la que coincide con lan McHarg
por otro camino (FrRiEDMANN, 2002; McHAReG,
1969). Algunas estructuras naturales se auto-
organizan compensando su desorden interno,
su energia no disponible, y facilitando una en-
tropia negativa, un incremento de su equilibrio.
A esta capacidad de crear estabilidad respon-
deria el objetivo de poner cierto orden del plan,
sin negar el desorden existente. Se trata de un
proyecto civilizatorio, de naturaleza cooperati-
va y empatica, antitesis de la destruccion crea-
tiva que caracteriza al capitalismo desregulado
en su condicion de despiadado destructor de
viejos sistemas, de su sustitucién por otros
“mas competitivos” gracias a su capacidad de
innovacion y dominio tecnolégico. Contra ello
seria precisa cierta renuncia a la imposicion
de un supuesto orden perfecto, porque no se
puede cumplir, y porque la realidad de un orden
imperfecto en la ciudad evidencia la conviven-
cia de lo viejo y lo nuevo (ALEXANDER, 2003),
manifiesta la virtualidad de relaciones de proxi-
midad y competencia en realidades urbanas
contiguas y diversas (SoLA-MoraLEs, 2004), y
reconoce lo que Richard Sennett expresa en
su “Construir y Habitar” como atributos de la
ciudad contemporanea, defectuosa, abierta y
modesta (SENNETT, 2018). Con ello la mejora o
perfectibilidad del orden urbano no se cuestio-
na. Asi, lo que plantea Agustin Hernandez Aja
para los equipamientos puede generalizarse a
la actuacion urbanistica:

“El equipamiento debera de cumplir una mision
de restaurador social, produciendo en su entor-
no un reequilibrio dotacional, suavizador de las
diferencias economicas y sociales, creando en
su entorno un area de influencia que produz-
ca un efecto multiplicador de la intervencién”
(HERNANDEZ AuA, 2015, p. 55).

Este texto, que reivindica una ciudad estructu-
rada, plantea “planes de intervencion integral”.
Su naturaleza no ha de ser omnicomprensiva,
sino estratégica y localizada, es decir, dirigi-
das a espacios y grupos sociales que necesi-
tan una intervencion.

Si entendemos el planeamiento como urbanis-
mo aplicado, y nos acogemos a la distincion
referida de Frangois Choay entre urbanismo
explicativo y normativo, podemos preguntar si
la explicacién actual esta siendo util. En el in-
menso universo de los “urban studies” se ob-
serva una realidad, en mi opinién, poco positiva.
A pesar de la amplia gama de intereses, el en-
foque descriptivo manifiesta una mayor adhe-
sion a los problemas urbanos que a su posible
solucion. No es un problema espafol, donde
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el urbanismo ocupa un pequefo espacio aca-
démico™. Uno de los urbanistas mas citados,
Richard Florida, conocido por su conceptualiza-
cion de las clases creativas, acaba convencido
de que hoy las ciudades siguen padeciendo cri-
sis que no sabemos resolver (FLoripa, 2018).
Otro brillante académico, Neil Brenner, cuando
se hace preguntas operativas, como por ejem-
plo en torno al urbanismo tactico, apenas ayuda
a resolverlas (BReNNER, 2017). A la abundancia
de explicaciones no le corresponden respuestas
técnicas o estrategias de intervencion especifi-
cas, mas alla de los balances sobre experien-
cias concretas. El planeamiento urbano no
cuenta, por lo tanto, con un claro sistema de
referencias.

En este sentido, y desde lo hasta aqui ano-
tado con légica panoramica, cabe hacer un
breve elenco de temas utiles para renovar la
actividad urbanistica en Espafa, acentuando
su condicion de funcion publica, aunque sin
concretar las dimensiones o escalas urbanas
afectadas:

* El planeamiento urbano de escala municipal
necesita liberarse de su naturaleza reglamen-
taria que lo condena a una prioridad inmobi-
liaria (régimen de propiedad), un asunto que
no es solo legal, sino cultural.

» Es imprescindible recuperar la dimension te-
rritorial (y a la vez ambiental) de lo urbano,
recuperar las escalas y los tiempos de la ciu-
dad-region o area urbana, para enfatizar la
condicion estratégica y estructurante del pla-
neamiento urbano.

» Para evitar los topicos de un plan sin pro-
yecto, las limitaciones conceptuales de un
planeamiento exclusivamente normativo, es
imprescindible una regeneracion formativa
de los técnicos urbanistas, con una forma-
cion atenta a los factores fisicos y escalares
que dotan de calidad (ambiental y social) a
lo urbano.

» Los mecanismos de redistribucion de los be-
neficios generados en el proceso de trans-
formacion urbana, sus plusvalias, deben
redefinirse desde la implementacién del pla-
neamiento, con estandares de cumplimiento

® Ademas de esta revista, CyTET, decana en Espafia, las
revistas sobre urbanismo mas relevantes conservan un claro
perfil generalista y académico, algunas por su condicion uni-
versitaria, como Ciudades (UVa) o ACE (Arquitectura, ciudad
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que faciliten la gestién mas cercana a la rea-
lidad temporal y a la calidad alcanzada en la
ejecucion de cada proyecto.

Para facilitar la regeneracién urbana es im-
prescindible un enfoque integrado, capaz de
combinar y ajustar beneficios y cargas entre
ambitos de actuacién complementarios.

* En el proceso de aprobacién de los planes
es imprescindible la actuacién coordinada y
colaborativa de las administraciones respon-
sables, buscando mecanismos que vayan
mas alla de la emision aislada de informes
sectoriales.

Frente a la insostenibilidad de una ciudad
fragmentada, segregada a la postre, el eco-
sistema urbano necesita de un planeamiento
urbano adaptado que mantenga la vision de
la ciudad como un todo y a la vez articule sus
partes en sus relaciones, sin dejar de concen-
trar el esfuerzo en los ambitos de actuacion
prioritaria, ambitos mas fragiles o estratégi-
cos. Algunos caminos mas o menos conocidos
son utiles para caracterizar el planeamiento
desde una doble vision proyectual. En primer
lugar, como proyecto urbano, proyecto de la
estructura fisica que soporta el sistema urba-
no, de sus componentes, infraestructuras y lu-
gares singulares (PANERAI & MaNGIN, 1999). En
segundo lugar, como proyecto local, proyecto
colectivo que arraiga en la identidad ecosis-
témica de un territorio concreto y puede con-
solidar consensos sobre su futuro a partir de
una idea renovada y compartida de los bienes
comunes (MagNAGgHI, 2020).

Las diferentes agendas urbanas han sido cri-
ticas con los modelos de planificacion vigen-
tes a la vez que han insistido en objetivos de
sostenibilidad territorial, resiliencia urbana y
adaptacién ambiental. Aunque apoyan sus
propuestas en acciones en apariencia ajenas
a la técnica urbanistica, estan fomentando un
cambio cultural en las ciudades. Ello implica
un proceso de aprendizaje social. El urbanis-
mo, entendido como funcién publica, no es un
asunto exclusivo de la administracion publica,
ni de los técnicos, sino un proyecto de la so-
ciedad a la que sirve.

y entorno, de la UPC), y otras porque son medios asociados
a la Geografia, la Arquitectura, la Economia Regional y el
Derecho, donde el urbanismo en general, y el planeamiento
urbano en particular, son temas secundarios.
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