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Problematica General

LA AUTOPISTA, ARTERIA
AXIAL DE LA
INFRAESTRUCTURA VIARIA

1. CONSIDERACIONES PREVIAS

El gran auge del transporte por carretera, que
parece va a seguir dominando en la distribucién
intermodal, singularmente en nuestro pais, don-
de, con uno de los desequilibrios mdas acusados,
llega a triplicar al transporte [erroviario, deter-
mina la importancia de las autopistas —arterias
axiles de la red viaria— en la ordenacién del te-
rritorio. Constituyen éstas, en efecto, vias de gran
capacidad para la unidén de las grandes dreas me-
tropolitanas entre si y con los principales centros
de actividad econdémica.

No obstante, los conceptos sobre las autopis-
tas son adn muy confusos a nivel del ciudadano
medio y hay disparidad de criterios tanto respec-
to a la aceptacion de este importante sector del
sistema de transporte como a su modo de finan-
ciacién.

Surge. la autopista como una supercarretera
perfectamente adaptada al tréfico automévil mo-
derno y constituye para nuestro siglo un hallaz-
go comparable a lo que el ferrocarril fue para el
siglo pasado.

Las autopistas cuya construccién se inicié con
objetivos particulares y concretos —prestigio na-
cional, logistica militar, descongestién de acce-
sos a grandes nicleos urbanos, promocién turis-
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tica, etc.— no alcanzé su auténtica funcién de
agente catalizador socioecondémico e impulsor del
desarrollo, singularmente en Europa, hasta bien
entrada la década de los 50, cuando los paises
resurgen de las cenizas de la guerra y se inician
los llamados milagros que devolverian riqueza y
bienestar a unos pueblos que durante largos afios
fueron victimas de la mds atroz de las contiendas.

En la breve historia de estas modernas vias de
comunicacién se cita como primer tramo abierto
al trafico el que, debido al esfuerzo del ingeniero
Puricelli, se construyé para unir Mildn con los
Lagos Alpinos en el otono de 1924,

Era una autopista muy diferente a las que hoy
se definen en la normativa legal. Sus caracteristi-
cas geométricas y funcionales eran considerable-
mente inferiores a las minimas que hoy se exigen
¥, por gjemplo, su mediana era una simple mar-
ca vial divisoria de las calzadas de distinto sen-
tido de circulacidn.

Pero de todos modos el usuario se avenia al
pago del peaje, una parte del cual era ahorrado
en los gastos de funcionamiento del vehiculo por
una circulacién méas regular, menor esfuerzo me-
cénico, separacién de los vehiculos de traccidn
de sangre y una mejora importante en los niveles
de seguridad y comodidad que la nueva via brin-
daba.



Por aquella época se ponen tambiér) en servi-
cio en los Estados Unidos dos pequenos tramos
en los accesos a Nueva York y Chicago, pero se
suspende casi en su totalidad la actividad en este
campo hasta la construccién del famoso Pennsyl-
vania Turnpike, que, abierto al trafico en 1940,
se explotard en régimen de peaje. Esta iniciativa
de la adjudicacién por este régimen tuvo un gran
éxito en el pafs, y concluida la guerra se cons-
truyeron varias autopistas por este sistema; en la
financiacidén, ademas de las entidades publicas,
participaba el ahorro privado, con inversiones de
rentabilidad modesta pero segura.

Al final de la segunda guerra mundial, Alema-
nia e Italia eran los tnicos paises de Europa que
disponfan de autopistas; del orden de 2.000 ki-
l6metros tenia la Republica Federal, con muchos
tramos en mal estado, pues sus pavimentos no
habian sido proyectados para el pesado trifico de
la campana.

Como deciamos al principio, la confusién en
torno a las autopistas, en una serie de aspectos
que en éstas se implican, perduran porque la ma-
yoria profana es propicia a prestar mas atencién
a las aseveraciones gratuitas y a las faciles cen-
suras poco fundadas, que a la opinién de los ex-
pertos profesionales que pueden refutar sus aser-
tos con una informacién categérica y factual.

Respecto a la necesidad de las autopistas en
la sociedad moderna queda como conclusién in-
cuestionable la importancia que estas vias han
tenido en el desarrollo de los paises mas indus-
trializados, cuando fueron indispensables para
absorber la creciente demanda de trafico, por di-
versas causas generado singularmente en los ejes
basicos, donde las soluciones de ensanches, acon-
dicionamientos o desdoblamientos de calzada de
las carreteras convencionales distaban mucho de
ser remedios suficientes para resolver las conges-
tiones que producia el creciente indice de moto-
rizacion y la progresiva utilizacién del automévil
para el transporte de viajeros y mercancias,

2. LAS AUTOPISTAS EN EL MUNDO

En las decisiones legislativas de los diversos
pafses se ha reflejado, simultdneamente con el
desarrollo econdmico y social, la importancia de
la autopista como factor desencadenante del pro-
greso lato sensu. Con ello se ha promovido un es-
fuerzo nacional en el doble aspecto tecnolégico
y financiero para ir completando progresivamen-
te un sistema viario de arterias con tratamiento
de autopista que estructuren el territorio, consti-
tuyendo el entramado basico de la red general de
carreteras, sirviendo las comunicaciones interre-
gionales y transnacionales en esta era en que el
transporte automdévil, por obvias razones de ra-
pidez y flexibilidad, se ha situado indiscutible-
mente en cabeza de la distribucién intermodal del
transporte terrestre.

Existe una aspecto técnico y funcional de las
autopistas que se ha ido perfeccionando con el
tiempo por exigencias de capacidad y niveles de
servicio, impuesios por el gran crecimiento del
tréfico en intensidad, velocidad y magnitud de
las cargas axiales en los vehiculos pesados, con-
dicién esta dltima que reduce el coste del trans-

porte en un sentido global siempre que no se lle-
gue a pesos abusivos, por encima de los genero-
sos limites de algunos cddigos —como, por ejem-
plo, ¢l espafiol, que admite el eje de 13 tonela-
das, méaximo mundial—, que produzcan la de-
gradacién y posterior ruina de los pavimentos con
graves perjuicios econémicos.

Concretdndonos en primer lugar a los paises de
Europa, que son los que mds nos interesan por
razones de similitud, analicemos los sistemas de
financiaciéon que en ellos se adoptaron para la
construccion de sus redes de autopistas. Podemos
anotar entre los principales los siguientes:

— con cargo al presupuesto general del Es-
tado;

— con cargo a una cuenta especial del pre-
supuesto del Estado incrementada por un impues-
tc sobre los carburantes;

— con empréstitos respaldados o no por el
Estado.

Se ve una clara divisién entre la Europa Nor-
te vy la Europa Sur, que depende de los recursos
econémicos disponibles y de las exigencias en
obras y servicios de destacado interés comunita-
rio que deben atenderse, en simultaneidad con
las autopistas, a base de los fondos estatales.

Tal circunstancia ha motivado que en la Euro-
pa Sur, o sea, en los paises latinos: Francia, Ita-
lia, Portugal v Espana, haya habido que recurrir
a la solucién de peaje. En los paises citados, co-
mo en otros muchos, tal solucidn, si se quiere
construir la red al ritmo que la demanda de tré-
fico impone, es insustituible, quedando (inicamen-
te como objeto de discusién la cuantia de la apor-
tacion del Estado.

Francia, que fue en principio enemiga del sis-
tema de peaje, reconocid a través de su legisla-
cién de 1935 la posibilidad de conceder la cons-
truccién y explotacidén en este régimen de auto-
pistas o carreteras convencionales a «una colec-
tividad piblica, una cdmara de comercio o una
sociedad de economia mixta en la cual los in-
tereses publicos fueran mayoritarios».

La primera autopista otorgada después de esta
decisién de gobierno fue la de la Estérel-Costa
Azul, con aportacién del 28 por 100 Jel Estado,
sin infereses; aportacidén que se reintegraria des-
pués de que se hubiera amortizado la totalidad
del capital privado invertido.

La red francesa de autopistas ha progresado a
gran ritmo gracias al sistema de financiacién
adoptado. En 1976 se abrieron al trafice 578 ki-
lIémetros; si en 1977 se redujo notablemente el
ritmo anual (228 km), en el presente afo se es-
pera poner en servicio 386 kildmetros, con lo
que se llegard a los 4,300 kilémetros.

De cumplirse las previsiones definidas en la
planificacién, el pais vecino contard en 1980 con
6.000 kilémetros y en 1990 con 10.000, a lo que
habrd que sumar 4.000 kilémetros de autovias,
éstas principalmente en cinturones y otros tramos
urbanos de las redes arteriales'de las poblaciones.

En cuanto a ltalia, a fines de 1977 tenia 6.171
kilémetros de autopistas en servicio, de los cua-
les un 45 por 100 corresponden al IRI (Instituto
de Recostruzione Industriale). Es, pues, la se-
gunda red europea después de la de Alemania Fe-
deral, y el ritmo de su construccién, dada la si-




Las autopistas, arterias de gran cupacidad con aniplias
caracterisiicas geométricas, constituyen el entramado bdsico de la red
vigria v se han ido construyendo por orden de prioridad para
atender lu creciente demanda de (rifico en los corredores mds
saturados.
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tuacién de la economia italiana y su incidencia
en el presupuesto estatal, se debe a la adopcidn
del sistema de peaje.

Puntualizaremos més adelante algunas diferen-
cias en la politica de financiacién de autopistas
de estos dos paises latinos, que pueden ser, sin
duda, nuestros mejores modelos de desarrollo en
este campo preferente de la infraestructura via-
ria, y anadiremos también que en ambos paises
existen ejemplos de autopistas que no retnen
condiciones de viabilidad desde un punto de vis-
ta estrictamente econdmico, al menos a corto o
medio plazo, pero que se consideran imprescindi-
bles para impulsar el desarrollo en regiones po-
bres como el Mezzogiorno en Italia y Bretada y
el Macizo Central en Francia.

Refiriéndonos a la férmula mixta de financia-
cién, en la que participan el usuario y el contri-
buyente, indicaremos que se lleva a cabo a través
de sociedades piblicas que se encargan de la ex-
plotacién de la obra durante un plazo concesional
prefijado, produciéndose la reversién al Estado al
expirar este plazo. Tal régimen de concesidn tie-
ne antiguos antecedentes en las lineas ferroviarias
y en las centrales hidroeléctricas v sus redes de
distribucidn.

Veamos como se instrumenta la ayuda del Es-
tado en las sociedades de economia mixta:

— en Italia a las exenciones fiscales se suma
una participacién estatal complementaria, en for-
ma de aportacién anual, durante el periodo de
amortizacién de la obra; capitalizada esta ayu-
da, puede suponer del orden del 40 por 100 del
importe de la obra;

— en Francia las sociedades concesionarias no
gozan de exenciones fiscales ni de préstamos en
condiciones privilegiadas. Las ayudas del Esta-
do se determinan ¢ priori como participacion en

el capital social, pudiendo otorgarse otras ayudas
de caracter eventual, impuesto por desequili-
brios financieros, como, por ejemplo, en el caso
de una autopista que se explote en pérdidas por
incorreccién de las previsiones de demanda o si-
tuaciones coyunturales imponderables.

Un sistema sui generis es el adoptado en Bélgi-
ca, donde el Estado otorga las concesiones de au-
topistas a sociedades privadas, pero los usuarios
que utilizan estas vias no abonan peaje alguno.
Las prestaciones se registran y contabilizan y el
Estado liquida los correspondientes importes a las
concesionarias. Por este sistema se ha llegado a
disponer de una red de 1.200 kilémetros, que cu-
bre las necesidades esenciales del pais. El siste-
ma belga, que hace libres las autopistas para sus
usuarios, se ha aplicado también en algunos tra-
mos de autopistas de Iberoamérica, por ejemplo
en Méjico, Venezuela y Brasil.

La red de autopistas de Alemania Federal se
aproxima a los 7.000 kilémetros y se espera lle-
gar en 1980 a los 8.000 kilémetros. Queda cu-
bierta con esto la demanda principal de estas vias
de gran capacidad, que se complementan con
35.000 kilémetros de carreteras federales mejo-
radas en los corredores de mayor trafico. De to-
dos modos, los fondos dedicados a la construc-
cién de autopistas han experimentado una reduc-
cién a partir del ejercicio de 1972, aumentando
los créditos de conservacién, lo que era preciso
para mantener en buen estado estas autopistas, mu-
chas de las cuales llevan un largo periodo de ser-
vicio, sometidas a un trdfico muy intenso y en
muchos tramos mds que conservacidn es acondi-
cionamiento a nuevos imperativos de fluidez vy
seguridad de tréfico.

La primera autopista construida en Gran Bre-
tana fue la de Londres-Birmingham, de 115 kilo-
metros, que constituyé una experiencia muy in-
teresante, tanto en el aspecto tecnoldgico como
en el de rentabilidad, con resultados positivos
que sirvieron de base a un plan nacional de 3.200
kilometros que se ha ido realizando por tramos
parciales, incluidos dentro de un esquema gene-
ral, pero acometidos por un orden rigurosamen-
te prioritario en funcién de la demanda del tra-
fico. Todas las autopistas construidas son libres
y totalizan una longitud de 2.350 kilémetros.

En Portugal la red de autopistas en servicio
tiene solamente 66 kildmetros de longitud, de los
cuales 22 kildmetros se exploian en régimen de
concesién. El Plan aprobado en 1973 compren-
de un programa de 346 kilémetros, para el que
se ha adoptado la solucidn de peaje y, segin las
previsiones, deberian estar en servicio en su tota-
lidad antes de 1982,

Los Estados Unidos, con una red actual de au-
topistas del orden de 68.000 kilémetros, debid
su mayor impulso a la Federal Highway Act de
1956, en la que se definié el Sistema Interesta-
tal, que puede considerarse sin duda como el
mayor esfuerzo de la historia, no sélo en carrete-
ras, sino en cualquier otro modo de transporte.
La construccién de esta red complementaria se
abordé con un 80 por 100 de fondos federales, co-
rrespondiendo el otro 10 por 100 y la conserva-
cién a los Estados que atravesaban los tramos en
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cuestion. Los plazos prefijados no pudieron cum-
plirse principalmente por alzas respecto a los cos-
tes previstos, debidos en gran parte a exigencias
tecnolégicas que progresivamente se fueron impo-
niendo por razones de funcionalidad y seguridad
en esas vias de gran tréfico que requerian estdn-
dares muy elevados. En el Sistema Interestatal se
incluyeron los 13.000 kilémetros de autopistas
de peaje que estaban en servicio y otros 3.680 a
explotar en este régimen que estaba en fase de
planeamiento o proyecto, algunos correspondien-
tes a tuneles y viaductos.

En el Japdn las redes de autopistas, tanto in-
terurbanas como urbanas, se explotan en régimen
de concesion y no serén gratuitas en tanto no se
amorticen los costos de construccién, expropiacio-
nes, reposiciones de servicios, conservacion, etc.,
con los pegjes que hayan ido pagando los usua-
rios. Se han creado diversas corporaciones pu-
blicas de nivel nacional, regional o local que im-
pulsan y explotan autopistas, carreteras y puen-
tes de peaje. El sistema es preponderante y las
previsiones indican una continuacién a mayor rit-
mo. Si por ahora las autopistas totalizan una lon-
gitud aproximada de 2.000 kilémetros, € total
de vias de pegje, incluidos puentes y tlneles en-
tre islas, llegan a los 11.000 kilémetros, con una
incidencia extraordinaria sobre & sistema comer-
cial, industrial y agricola del pais a que se hubie-
ra tardado mucho en llegar, con el ritmo forzo-
samente lento que hubiera impuesto una subor-
dinacion exclusiva a las consignaciones del Es
tado, para el establecimiento de la amplia 'y rami-
ficada infraestructura viaria del archipiélago.

3. LAS AUTOPISTAS EN ESPANA

En Espafia la construccion de autopistas ha si-
do una de las actuaciones mas importantes de la
Administracion Pudblica en la dltima década. El
desarrollo del pais exigié una infraestructura via-
ria de acompafiamiento para complementar la
red de carreteras convencionales en los corredo-
res de mayor tréafico; el crecimiento de las inten-
sidades de éste en nuestro pais superé todas las
previsiones, y tal circunstancia impulsé a una pla-
nificacién ambiciosa —la Red Nacional prevista
comprende 7.000 kilémetros— que se ha ido rea
lizando a un ritmo forzosamente lento, por la
complejidad y coste de estas grandes obras, y tam-
bién variable a tenor de la coyuntura econémica
gue nos ha afectado a igual que a otros paises.

En todo caso, las autopistas se fueron concur-
sando con criterios rigurosos de prioridad basada
en las intensidades de trafico en los corredores
correspondientes y eligiendo los que no admitian
espera por la congestion de los itinerarios conven-
cionales paralelos. Por la estructura geoecondmi-
ca de la Peninsula, la red planeada ha requerido
una disposicion mixta, en parte radial y en par-
te periférica, siendo a esta Ultima a la que corres-
ponde 1a mayor parte de la longitud en servicio.

En cuanto a modo de financiacion, la legida
cion vigente no prejuzga nada respecto a que las
autopistas se construyan con cargo al presupues-
to general del Estado o por sociedades privadas.
El marco juridico es suficientemente amplio para
que se opte por uno u otro sistema 0 por una so-

ciedad de economia mixta con la participaciéon de
la Administracion, que pueda ejercer a lo largo
del periodo concesional, a través de una empre-
sa nacional, la politica financiera que en cada
momento sea la més idénea para los intereses pu-
blicos.

Las circunstancias que ya hemos sefidlado pa-
ra los paises latinos 0 Europa Sur se han repeti-
do en Espafia, y por €ello la mayor parte de nues-
tras autopistas s han construido en régimen de
peaje; concretamente, un 80 por 100 de la red.
Por € ritmo de construccion de nuevas vias, que
se imponia en los corredores, que se iban satu-
rando en las regiones mas desarrolladas (Catalu-
fla, Pais Vasco, entorno de Madrid, Valencia, et-
cétera) y € gran ccste de estas vias, no solamen-
te el unitario, sino € total debido a las largas
longitudes de los tramos de las autopistas inter-
urbanas, hubo que recurrir a la financiacion por
peaje, a cuyo efecto se constituyeron las socieda
des concesionarias que se encargaron de su cons-
truccién y explotacion. No parece licito construir
estas costosas autopistas con cargo a las aplicacio-
nes presupuestarias del Estado mientras existan
infraestructuras carenciales en otros sectores tam-
bién de vital interés para € pais. abastecimiento
de agua y alcantarillados, escuelas, nuevos rega
dios, electrificacion de nucleos rurales, caminos
vecinales, etc.

Es preciso resatar que aunque una autopista
s construya y explote en régimen de concesion,
tanto la gecucion y conservacion de la obra co-
mo e servicio que presta constituyen activida
des del Estado, rigurosamente publicas, como ex-
presamente se reconoce en la vigente Ley de 10
de mayo de 1972 (1). A este respecto las funciones
de la Administracién Pdblica no son menos pro-
minentes y decisivas que en las obras que se efec-
tdan Gnicamente con cargo a los presupuestos del
Estado. La Administracion planifica la red y es
tablece el orden prioritario de los corredores que
requieren autopista, redacta los anteproyectos, es-
tablece las condiciones de concesion, elige a con-
cesionario mediante la correspondiente resolucion
del concurso, inspecciona la construccion, la ex-
plotacién y la conservacién, aprueba y revisa las
tarifas, asume e dominio de los terrenos vincula
dos a la autopista y es € sujeto de la reversion
de la totalidad de la obra. Ademés, € Estado otor-
ga a concesionario exenciones fiscales, los bene-
ficios de la expropiacion forzosa de urgencia, ava-
la la mayor parte de los créditos exteriores que
pueden llegar hasta e 50 por 100 de la inversion,
y autoriza las obligaciones interiores y su adqui-
sicion por las instituciones de ahorro.

La longitud total de la red de autopistas de Es
pafia es de 1.658 kilometros, de ellos 280 libres
y 1.378 de peaje. Cuando se concluyan todos los
tramos actualmente en construccion, la red ten-
dra 2.440 kilémetros.

Respecto a concurso de nuevos tramos, el Mi-
nisterio de Obras Plblicas y Urbanismo, después
de un continuado y profundo estudio de la deman-
da actual de tréfico y sus prognosis en los distin-
tos corredores, ha llegado a la conclusion de que

(1/& Ley de Construccion, Conservacion y Explotacion
de Autopistas en Régimen de Concesion.
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los Unicos tramos cuya puesta en servicio esta jus
tificada, a corto plazo, son los siguientes. Alican-
te-Murcia, Madrid-Toledo y Madrid-Guadalajara.
Respecto a ellos no caben ni la discusion ni €l
retraso, ya que los itinerarios que hoy sirven los
respectivos corredores no sélo padecen una gran
congestion de trafico, durante muchas horas del
dia, sino que constituyen un peligro latente, que
por desgracia se hace frecuentemente real, en las
largas travesias de los populosos nlcleos que atra-
viesan.

4. EL IMPACTO ECOLOGICO

Desde hace algunos afios, en que la Ecologia
ha sido una preocupacion dominante y desde lue-
go fundamentada s se sitla dentro de unos jus
tos limites que no entrafien paralizaciones o en-
carecimientos no justificados del desarrollo, la ca
rretera y € tréfico que canaliza han sido someti-
dos a ataques multiples y variados de diferentes
grupos.

Refiriéndonos a medios de transporte, recorda-
mos que en los primeros tiempos del ferrocarril
—muy parecido a la autopista por la importancia
de su tréfico y por € corte que sobre € tejido ur-
bano o rural supone su explanacion— también
hubo oposiciones encarnizadas, sin que e paso
del tiempo diera la razén a aguellos adversarios
de un progreso racional del que tantos beneficios
se han derivado.

Hoy, campafias con publicidad bien orquestada
atraen la atencion de la mass media y los argu-
mentos sobre perjuicios al medio ambiente que las
autopistas producen, singularmente por su tréfi-

Cco — contaminacion atmosférica de los gases »
humos de los motores de explosion, contamina
cién acustica, vibraciones, etc.— han sido difun-
didas ampliamente.

No vamos a negar que existen problemas de
este tipo, reducidos casi exclusivamente a recin-
tos y entornos urbanos de las grandes poblaciones.
La verdad es que no fueron posibles las previsio-
nes necesarias para evitarlos, por un lado por €
insospechado crecimiento del trafico y la desor-
denada expansion urbanistica y por otro por la
insuficiencia de créditos para la construccion de
cinturones periféricos o autovias que derivaran el
transporte — singularmente e pesado— de las zo-
nas de mayor densidad demografica. En cuanto a
la transferencia del transporte del camién a fe-
rrocarril, los defensores de ta cambio modal ol-
vidan que € transporte de mercancias empieza y
termina sobre un camién y sélo puede transferir-
se a ferrocarril durante una parte del trayecto, lo
gue exige y aumenta la duracién del transporte
entre origen y destino; por ello, la solucién del
ferrocarril no supondra un gran alivio en los en-
tornos urbanos, que es donde el trafico puede pro-
ducir los impactos més nocivos.

Tampoco con los medios y criterios actuales la
autopista en si puede causar perjuicios al paisgje,
explotacién de bosques y cultivos, aislamiento de
poblados e instalaciones, pues todo ello debe ser
tenido en cuenta en la eleccién del trazado y en
los detalles y obras complementarias del proyec-
to. En este aspecto se recomienda una evaluacion
exhaustiva a priori de los condicionantes ecolégi-
cos relativos a la vida y actividades de las comu-
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nidades de la zona por donde vaya a desarrollarse
el trazado, a través de estudios multidisciplinares
gue permitan determinar los efectos tanto positi-
VOS como hegativos de la autopista que se proyec-
ta. Estos efectos deberan exponerse de manera ex-
plicita y objetiva para que puedan ser conocidos
por las autoridades y particulares de la zona afec-
tada, que intervengan en los debates previos a la
eleccién de la solucion Gptima.

Una de las preocupaciones realmente importan-
tes del Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo,
al igual que de sus analogos en los paises desarro-
[lados, es considerar los intereses colectivos tanto
en cuanto a beneficios como a incidencias nega-
tivas de las auopistas que vayan a construirse. Ello
trae consigo la potenciaciéon de la informacion y
debates publicos, donde se clarifiquen y discutan
los intereses generales de la obra, asi como los
sectoriales 0 particulares que puedan aceptarse por
lo que contribuyan a generar riqueza, crear pues
tos de trabajo u otras razones de interés social
y econémico.

Los problemas del impacto ecoldgico ya no son
decisivos —d menos como no Sea en casos espe-
ciaismos— para impedir la construccion de una
autopista de funcion necesaria. Claro que no se po-
dran escatimar los estudios previos y las inversio-
nes adicionales que requieran la eliminacion de
impactos de todo orden, asi como la aplicacion de
una normativa protectora muy exigente durante
la construccion y explotacion de la via.

Desde luego, por lo que se refiere a estudio
previo, sefialamos € interés de la participacién de
los posibles afectados, s bien en este aspecto no
se ha llegado adn, en general, a la colaboracién
positiva que requiere un determinado grado de
compromiso. Con la apatia de la mayoria se co-
rre € riesgo de falsear una apreciacion general
de los problemas con realce valorativo de las ob-
jeciones de minorias que-acaso movidas por in-
tereses particulares no deben atenderse dentro de
una vision general.

Claro que no es menos cierto que s e ciuda
dano medio puede opinar honestamente sobre as-
pectos muy parciales que afecten a su vida o tra
bajo, sblo un reducido nimero de personas, o in-
cluso de corporaciones, podran opinar calificada-
mente y con vision global sobre la optimacion
del trazado de la autopista.

5. LOS TRAMOS URBANOS

El desarrollo de las ciudades se ha producido
en torno a las carreteras de acceso, transformando
a éstas en ejes y mezclando €l tréfico de paso, de
largo recorrido y velocidad alta, con € lento tr&
fico local.

Por otra parte, la cada vez més extendida plan-
ta de las ciudades con sus localizaciones indus-
trial y residencial ha obligado a crecientes movi-
mientos domicilio-trabajo, en nimero y recorrido,
gue en gran parte se realizan en vehiculos particu-
lares, debido a la elevacion del nivel de vida en
el pais y a la comoda oferta de éstos que ha te-
nido lugar con e gran desarrollo de la industria
nacional de automocién. Como consecuencia, se
han producido grandes congestiones en las vias
interiores y exteriores de los nlcleos urbanos.

La poblacion de Espafia, siguiendo un fenéme-
no mundial, se ha ido concentrando en las ciuda-
des grandes y actualmente el 50 por 100 vive en
nicleos de mas de 100.000 habitantes, y puede
decirse que en todos se presentan problemas, mas
0 menos agudos, que han hecho preciso € estu-
dio de las redes arteriales, que constituyen €
esquema bésico de las vias principales por las
gue circula una elevada proporcion del tréfico.

Dentro de las redes arteriales se incluyen como
vias principales las autopistas urbanas con carac-
teristicas y funcionalidad muy diferentes a las au-
topistas interurbanas que se construyen en campo
abierto.

Las autopistas urbanas son vias de desconges-
tién, en general cinturones mas o menos alejados
del casco antiguo, que distribuyen d tréfico de
entrada y salida, evitando su concentracién en
las penetraciones radiales.

Las autopistas interurbanas tienen una funcién
especifica, que es la de servir tréficos de largo
recorrido y no deben atravesar areas urbanas, aun-
gue una de sus finalidades importantes sea ser-
virlas, pasando cerca de ellas, pero con la precau-
cion de no afectar negativamente d inevitable
desarrollo expansivo del nucleo.

De todos modos, es dificil definir cuando un
tramo es urbano y cuando no lo es. Las redes
arteriales a que antes nos referiamos debieran ser
la base de la definicién y entonces considerar co-
mo urbanas todas las autopistas que en ellas se
incluyen. Para €llo la extensién de las ciudades
requiere una ampliacién correlativa de la red ar-
terial y su consideracion en los planes de orde-
nacién, lo que es también muy importante para
gue se reserven los terrenos que van a ocupar las
autopistas con servidumbre non aedificandi para
evitar costosas expropiaciones y reposicion de ser-
vicios cuando llegue la hora de su construccion.

Dentro de la variada casuistica que se produ-
ce en un pais en desarrollo, con marcada prepon-
derancia del que se refiere a las areas urbanas,
tendremos tramos de autopistas que estén defini-
das como urbanas por estar incluidas en las res
pectivas redes arteriales aprobadas y que, en con-
secuencia, deberian ser construidas por € Estado,
pero hay otros tramos, que cuando se proyectan,
e terreno por donde discurre su trazado no esta
lo suficientemente urbanizado y no se consideran
como urbanas, sin perjuicio de que al cabo de
algunos afos la ciudad se haya extendido en tor-
no a la autopista. Es, pues, dificil la delimitacion
de tramos s no existe una red arterial perfecta-
mente adaptada a un plan de ordenacién en €
gue se prevea la expansion de la ciudad en un
plazo largo, lo que condicionara € régimen de
explotacion de la autopista en cuestion.

Se trata de un caso particular del planeamiento
de autopistas que siempre debe plantearse en €
amplio marco de la ordenacion del territorio.

Una caracteristica de las autopistas urbanas es
la proximidad de los enlaces que, por otra parte,
deben situarse a una distancia minima, que vie-
ne impuesta por la seguridad y comodidad de las
entradas y salidas de la via troncal, |o que requie-
re vias de cambio de velocidad y una sefializacion
gue pueda ser captada por e usuario con clari-
dad y tiempo suficiente, s bien en las zonas ut-
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banas estas distancias deberan reducirse a mini-
mos absolutos por € gran nimero de enlaces que
requiere e servicio de la autopista. Las dificul-
tades en cuanto a la fluidez de trafico, y encareci-
miento que esto supone para €l establecimiento
de estaciones de peaje, es una circunstancia que
abona € régimen libre para las autopistas urba-
nas.

Se han dado algunas cifras caracteristicas res-
pecto a la longitud de autopistas urbanas que re-
quiere una ciudad en funcion de su poblacion, de
las que citamos las correspondientes a ciudades
americanas y europeas, respectivamente:

1 milla por 10.000 habitantes (Wilbur Smith)

1 kilémetro por 20.000 habitantes (Wehner)

Como se ve, la longitud es mas del triple para
las ciudades americanas (3,2) debido al mayor in-
dice de motorizacion y también, en general, a la
mayor extension de los nlcleos.

Como antes deciamos, las autopistas urbanas
seran vias de circunvalacion, o también pueden
serlo de acceso, pero solo en las zonas mas exte-
riores del nicleo donde alin se ha edificado con
poca densidad. Construirlas en pleno casco es pro-
hibitivo por razones econémicas o de impacto eco-
l6gico, y a tal solucion debe llegarse solo en ca
sos extremos y considerando todas las precaucio-
Nes necesarias para evitar la contaminacion at-
mosférica y todas las afecciones posibles (acUsti-
ca, de intrusién en € paisge urbano, de vibra-
cion, etc.).

En las grandes areas urbanas debe llegarse a la
coordinacion modal del transporte en los princi-
pales gjes, a base de autopista y ferrocarril metro-
politano o superpuestas en alguna parte en su
union. B metro hacia € interior y la autopista
hacia e exterior, con amplias zonas de aparca
miento que hagan posible € cambio modal para
los usuarios que por vivir lgjos tengan que utili-
zar los dos medios. Con ello se armonizan ambos
sistemas para que operen en sus respectivos cam-
pos de empleo éptimo. Con su coordinacion per-
dera interés la mejora o ampliacién de la red fe-
rroviaria periférica, a menos a corto o medio
plazo.

6. LAS CARACTERISTICAS TECNICAS

Nos referiremos en lo que sigue, y sélo con
caracter de breve informacién, a los aspectos téc-
nicos y econémicos que han evolucionado, tanto
en lo que se refiere a lograr mejores estandares
de servicio como a optimizar la solucién que se
adopte desde un punto de vista econémico-fun-
cional.

Las autopistas se proyectan para un transporte
seguro, comodo, rapido y de minimo coste. Ate-
niéndonos a la definicion legal, transcribimos sus
caracteristicas:

«Autopista es la via especialmente con-
cebida, construida y sefializada como tal,
para la circulacién de automoviles, y que
se caracteriza por las siguientes circunstan-
cias. a) no tienen acceso a la misma las
propiedades colindantes;, b) no cruza a ni-
vel ninguna otra senda, via ni linea de fe-
rrocarril o de tranvia ni es cruzada por sen-

Principalmente en lus zonus costerus las autopisius,

al facilitar considerablemente la movilidad, constituven
un elemento muy importante para la impulsion

del turismo. La fotografio corresponde a la Autopista
de Son San Juan en Mallorca.

da o servidumbre de paso alguno, y ¢) cons-
ta de distintas calzadas para cada sentido
de circulacion, separadas entre si, salvo en
puntos singulares o con caracter temporal,
por una franja de terreno no destinada a la
circulacion, denominada mediana 0 en ca-
sos excepcionales por otros medios».

Su trazado en planta y perfil se adapta gene-
ralmente a velocidades especificas de 120 kil6-
metros por hora - q u e puede rebajarse en los tra-
mos urbanos— y para ello las normas definen la
amplitud de los radios de sus curvas y € maximo
valor de sus pendientes. Respetar estas caracteris-
ticas geométricas lleva a grandes movimientos de
tierras en los terrenos ondulados y accidentados,
imponiendo en estos Ultimos soluciones de gran-
des viaductos y tramos en tinel.

Las nuevas tecnologias de proyecto y construc-
cion hacen posible la realizacion de estas grandes
obras por € céalculo mecanizado en los estudios
a base de programas de ordenador, los equipos de
gran rendimiento en la explanacion, € hormigoén
pretensado en tramos de grandes luces y las ins
talaciones de ventilacién, iluminacién y seguridad
en los tlneles que se proyectan con Secciones ge-
melas, una para cada calzada unidireccional.

La prognosis de tréfico para uno o mas hori-
zontes definen la capacidad de la seccion, o sea
el ancho de las calzadas, integrado por dos o tres
carriles. Se puede dar el caso de construir en pri-
mera fase calzadas de dos carriles, pero dejando
una mediana amplia —dd orden de 12 metros—
para afadir un tercer carril cuando el tréfico lo
aconsgje. No es frecuente pasar de tres carriles
por calzada, pues esto supondria un volumen tan
grande de trafico, generado por un area tan am-
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plia, que seria mejor para e servicio de su trans
porte construir otra autopista.

La seccion estructural del firme en unas vias
gue han de soportar intenso y pesado trafico, du-
rante un periodo lo mas largo posible, es muy
importante, pero ya se han normalizado seccio-
nes, en pavimentos de mezclas bituminosas o de
hormigén de cemento, que responden a las soli-
citaciones de las cargas y efectos higrotérmicos (2).

La sefializaciéon es un complemento esencial
para la seguridad y buena utilizacion de las auto-
pistas. Asimismo se dispone de iluminacién en los
enlaces o tramos en que d tréfico nocturno sea
intenso y se cuida del aspecto estético, tanto con
la insercién del propio trazado en e paisaje co-
mo con las plantaciones de taludes, medianas e
isletas. La proteccion de la naturaleza y del me
dio ambiente ha cobrado justificada importancia
en los dltimos afios con la expansion de las zo-
nas, e desarrollo industrial y € gran crecimiento
del tréfico.

7. EL ANALISIS ECONOMICO

En e planteamiento de autopistas es fundamen-
tal un andlisis econdmico que justifique la cons-
truccion de un tramo y la prioridad de la obra
respecto a otros tramos.

Entre los distintos tipos de estudios econémi-
cos de obras publicas, uno de los que puede con-
siderarse como mas completo es € de las autopis
tas, obras totalmente nuevas que sirven a una
amplia area de prestacion de desarrollo mdltiple
y generadora de creciente demanda de trans
porte.

De las autopistas se derivan diversificados be
neficios directos e indirectos — algunos de éstos
de dificil estimacién— y, en consecuencia, en
su planteamiento se impone una correcta concep-
cion que permita aproximarse a la optimacion
de soluciones.

El andlisis econdmico de una autopista, como
el de cualquier obra de ingenieria, se basa en un
complejo proceso comparativo para llegar a una
evaluacién de beneficios que es preciso relacio-
nar con los costes de primer establecimiento y ex-
plotacion.

Pero no es este andlisis e Unico considerado
gue define la adopcion de la alternativa a reali-
zar, sino sélo un instrumento de caracter técnico-
econdmico, resultado de un estudio lo més ela-
borado posible, que se somete a la decision de
la autoridad politica.

Los cada vez mayores flujos de tréfico que es
preciso canalizar exigen, dentro de una visién
econdmica general, que a mismo tiempo que se
consideren y valoren los costes de primer estable-
cimiento de la via — estudios de factibilidad, pro-
yectos, construccién, expropiaciones, indemniza-
ciones, restablecimientos de servicios y servidum-
bre afectados, etc.—, se contemple @ coste de fun-
cionamiento de los vehiculos que por ella van a
circular y la reduccién a minimo de la probabi-
lidad en la produccién de accidentes, s bien esto
ya debe tenerse en cuenta por razones de seguri-

(2) Las secciones normalizadas se recogen en forma
de catalogo de fécil uso en la Norma G.1.IC de la Ins
truccion de Carreteras (1975).

dad vial, absolutamente extraeconémicas. El tiem-
po de recorrido es también un factor aue trata
de cuantificarse econébmicamente. El tema es ob-
jeto de mdltiples estudios que relacionan, a efec-
tos valorativos, las horas de vige con las de tra-
bajo y ocio.

La recogida, tratamiento o interpretacion de da-
tos es cada vez méas amplia en los estudios de au-
topistas, y de ello es una muestra la gran evolu-
cion en este aspecto en Espafia en los dltimos quin-
ce afios, que es € periodo en que llevan proyec-
tandose este tipo de vias. Tal evolucion es 16gi-
ca y necesaria, ya que uno de los principios basi-
cos de la economia de la obra publica es la con-
sideracion del maximo numero de factores —que
inciden en diversos campos— y de los resulta
dos que de €ellos se derivan por la funcién de la
obra.

Cuando esta consideracion cubre un amplio as-
pecto, cada vez de mayor complejidad en nues
tra era de interdependencias espaciales y secto-
riales, y d enfoque corresponde, con caracter prio-
ritario, ad beneficio de la colectividad, no es pro-
bable que, siguiendo las leyes de la Economia, se
[legue a soluciones incorrectas que den lugar a
un indebido empleo de los caudales del Tesoro
wublico en & caso de autouistas libres 0 a una
licitacion desierta en € caso de las vias de pegje.

B coste global que se considera en € estudio
econdmico estd integrado por una serie de costes
gue responden esencialmente a los siguientes con-
cewtos:

— coste de todas las obras e instalaciones, lla-
mado coste fisico;

— coste de todos los estudios y proyectos, lla-
mado gastos de estudio, que se estima, en media,
en un 3 por 100 del coste fisico;

— coste de expropiaciones, indemnizaciones y
reposicién de servidumbres y servicios, cuyo va
lor medio en las autopistas construidas en Espa-
fia es del orden del 15 por 100 del coste fisico.
Las variaciones son muy grandes, segin se trate
de una autopista urbana o interurbana;

— inspeccién, vigilancia y control de calidad
de la obra en sus aspectos geométrico y estruc-
tural y gastos generales, que supone un 7 por 100
del coste fisico;

— gastos financieros de los recursos aenos
movilizados, que para los plazos de egjecucion de
las obras y tipo normal de interés pueden esti-
marse en un 35 por 100 de la suma de los cua
tro conceptos anteriores.

8. EL ORDENAMIENTO JURIDICO

La vigente Ley de Carreteras, de 19 de diciem-
bre de 1974, define en sus normas generales las
autopistas, y en € capitulo 1II las normas par-
ticulares sobre estas vias en cuanto a las zonas
de dominio publico, servidumbre y afeccion en
torno a la explanacion.

Més amplia es la normativa referente a las au-
topistas que se explotan en régimen de concesion,
lo que en nuestra red supone un 83 por 100 de
la longitud total en servicio.

La concesion como modalidad tipica de gestion
indirecta de servicios publicos tiene muy larga
tradiciéon en nuestro ordenamiento juridico, co-
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El planeamiento de autopistas debe integrarse en el amplio marco de la politica de ordenacion del terriiorio de modo
que se unan los centros de actividad econdmica y los niicleos demogrdficos mas importantes previendo los
correspondientes enlaces para no afectar el desarrollo urbano de éstos.

mo lo demuestra el que ya en «Las Partidas» se
reguld la concesion de caminos, a lo que siguieron
las aplicaciones de tasas de rodaje en portazgos
y pontazgos.

La Ley de Carreteras de 4 de mayo de 1877
contemplaba también en su articulado la posibi-
lidad del otorgamiento de concesiones de carrete-
ras de servicio piblico construidas y explotadas
por particulares. Ya en nuestro siglo, y como con-
secuencia de la inquiectud causada por las aufo-
strade italianas, se voté el Real Decreto-Ley de 28
de julio de 1928, que respondia a un intento pre-
maturo e inoperante, pues no llegdé a construirse
ninguna de las vias que fueron otorgadas en ré-
gimen de concesién de acuerdo con esta norma-
tiva (3).

Progresivamente siguié produciéndose una le-
gislacién sobre vias de peaje, y como complemen-
to del Plan de Modernizacién de Carreteras y por
la siempre subyacente imposibilidad de construir
ciertas obras muy costosas para las limitadas dis-
ponibilidades crediticias de los presupuestos ge-
nerales del Estado, surge la Ley de 26 de febrero
de 1953, al amparo de la cual se otorgé tnica-
mente la concesion del Tdnel de Guadarrama.

Posteriormente, la Ley de 22 de diciembre de
1960, formulada con criterios de mayor amplitud
y generosidad que la que acabamos de citar, sir-
vié para otorgar la concesidn del puente sobre la

(3) Figuraron entre ellas los itinerarios radiales Ma-
drid-Irdn v Madrid-Valencia y el enlace entre Oviedo
v Gijon.
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Bahia de Cadiz. El gran crecimiento del tréfico
en los ejes principales de nuestra red viaria pos-
tulé el establecimiento de una serie de autopistas
y es el Gabinete Silva quien considera a partir
de 1965 la urgente necesidad de convocar los co-
rrespondientes concursos, acudiendo por motivo
de tal celeridad al excepcional sistema de pro-
mulgar decretos-leyes especificos que regulan el
régimen juridico de cada una de las diferentes au-
topistas. Tales decretos se ajustaban mas que las
leyes anteriores a la circunstancia de las autopis-
tas contemplando el otorgamiento de beneficios
fiscales y la capacidad financiera de las socieda-
des andnimas licitantes (4).

A partir de 1970, el Gabinete Ferndndez de
la Mora, si bien siguié con el sistema de decre-
tos-leyes traté de llegar los antes posible a una
norma legal de dmbito general, que fue discutida
y aprobada en las Cortes y culminé en la Ley de
10 de marzo de 1972 sobre Construccidn, Conser-
vacion y Explotacion de Autopistas en Régimen de
Concesién que recoge la experiencia propia y aje-
na en este tipo de gestién de servicio de acuerdo
con el marco de la Ley de Contratos del Estado
y establece las competencias y alcance de las pres-
taciones, al mismo tiempo que determina el ca-
récter rigurosamente publico de las autopistas
otorgadas que revertirdn al Estado una vez trans-
currido el plazo concesional.

Complementa esta Ley el Pliego de Clausulas
Generales, aprobado por Decreto de 25 de ene-
ro de 1973, que es en realidad un reglamento de
ejecucién y aplicacién de la Ley, al mismo tiem-
po que un pliego de cldusulas administrativas ge-
nerales del contrato de gestion. La Ley y Pliego
a que nos acabamos de referir constituyen actual-
mente la normativa bdsica del ordenamiento ju-
ridico de las autopistas que se concursan y otor-
gan en régimen de concesion.

9. CONSIDERACION FINAL

En el presente trabajo se ha pretendido dar una
visién de las autopistas exponiendo los antece-
dentes y caracteristicas de estas arterias, que son
las més representativas del desarrollo del siste-
ma de transporte en nuestro siglo y han surgido
como consecuencia de una sociedad motorizada.

Para terminar, nos cumple insistir en la impor-
tancia de la red nacional de autopistas, soporte
basico de la estructura vertebrada en la que se
integran con otras vias de comunicacién para sa-
tisfacer la demanda de transporte en una distri-
bucién intermodal muy ponderada que se apro-
xime a soluciones dptimas en cuanto a funciona-
lidad y costes sociales.

La formulacién del Plan Nacional de Autopis-
tas constituyd, sin duda alguna, un gran intento
de armonizar y sistematizar las necesidades de
transporte automdvil, teniendo en cuenta los pla-

(4) Para un conocimicnto completo del tema reco-
mendamos la lectura del interesante trabajo: GARCIA
ORTEGA, P. Las concesiones administrativas de carre-
teras en el ordenamiento juridico espaiiol. Monografia
premiada en el concurso convocado por la Secretaria
General Técnica del Ministerio de Obras Publicas v
Urbanismo. Madrid, 1978.

nes regionales selectivos y la ordenacidn gene-
ral del territorio, considerando con cardcter pre-
ferente el enlace entre los grandes ntcleos demo-
gréficos, los centros de actividad econdmica, cos-
tas y fronteras. Y es de esperar que este Plan si-
ga desarrollandose, al ritmo que permita la co-
yuntura econémica y politica, de acuerdo siempre
con rigurosos criterios de prioridad basados en
estudios de rentabilidad socioecondmica a los
efectos de restablecer del mejor modo posible, y
sin demoras injustificadas, el equilibrio entre la
demanda y la oferta de capacidad de transporte
en los ejes correspondientes a los corredores de
mayor intensidad de trafico.

Grande es la influencia de las autopistas en el
desarrollo y la economia de las regiones que sir-
ven, ya que aceleran los cambios de estructura y
favorecen un aprovechamiento mds intensivo del
suelo. Al ofrecer un mejor nivel de servicio y per-
mitir mayores velocidades reducen los costes del
transporte interregional y producen un efecto mo-
dificador de los condicionantes de la localizacion
industrial. Asimismo absorben gran parte del tra-
fico de las carreteras convencionales, evitando las
congestiones en éstas, lo que reduce los costes so-
ciales al mismo tiempo que permiten el estable-
cimiento de zonas residenciales a mayor distan-
cia de los centros urbanos, descongestionando és-
tos con nucleos satélites o de absorcidn.

También, segin ha demostrado ya la experien-
cia en Espana, las grandes inversiones que se con-
centran en la regién durante la fase de construc-
cion de las autopistas generan puestos de traba-
jo e incrementan las rentas en las distintas eco-
nomias sectoriales por una mayor demanda de
materiales, bienes de consumo, viviendas, etc.

Por otra parte, no deben exagerarse —como
los detractores de las autopistas suelen hacerlo—
los perjuicios que el trazado de la via puede cau-
sar en zonas de regadio o franjas costeras de in-
tensiva explotacion turistica, pues esto se remedia
con una red viaria complementaria y las obras
precisas para subsanar todas las afecciones y da-
nos; de otro lado, se producen notables aumen-
tos de valor en los predios riberefios de la expla-
nacién.

Si bien es verdad que todas estas posibles afec-
ciones deben ser contempladas a priori, previen-
do las correspondientes soluciones bien concebi-
das y realizadas a tiempo; por una parte, dentro
del amplio marco de la politica de ordenacién del
territorio y por otra en planes y proyectos loca-
lizados.

El Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo
al integrar en la funcién de un mismo Departa-
mento las competencias de ordenacién territorial,
medio ambiente y construccién de obras publicas,
permite un enfoque mas amplio para la diagno-
sis y prognosis de situaciones, propuestas de ac-
tuacién y toma de decisiones, lo que serd bene-
ficioso para la prosecucién del Plan de Autopis-
tas y la relacién de éstas con la ordenacién del
territorio y el desarrollo socioecondémico a diver-
sos niveles, contribuyendo también a mejorar el
transporte transnacional —tan importante en
nuestros dias— gracias al enlace con las redes
de autopistas de los paises vecinos.



LA POLITICA DE AUTOPISIAS

Y LA CRISIS
DEL MODELO TERRITORIAL

1. INTRODUCCION

El objetivo del presente articulo es analizar
la politica de autopistas en el Estado espafiol,
dentro de un marco mas amplio del que normal-
mente se aborda. Por un lado, considerdndola
como una parte de la politica de transporte, y por
otro, estudiando qué relacién ha tenido, y tiene,
esta politica de transporte con el modelo territo-
rial que se ha ido conformando y que existe actual-
mente, asi como contemplando tanto la politica
de transporte como el modelo territorial dentro de
un contexto atin mds amplio que es la evolucién
de la estructura econdémica y social.

Asi pues, estimamos que el transporte, v en
concreto un elemento del mismo como son las
autopistas, no se puede analizar sin tomar en con-
sideracion la estructura econdmica y social, de
la que el transporte no sélo es una parte, sino que,
asimismo, se encuentra condicionado y determina-
do por ella. Por lo que no se puede estudiar el
transporte aislado de la sociedad en que coexiste.

De esta forma, se expondrin primeramente las
interrelaciones existentes entre el transporte y el
modelo territorial, y cémo ambos estdn a su vez
condicionados por las necesidades del capital en
cada fase. A continuacién se abordard, brevemen-
te, como ha ido evolucionando en el caso espafiol
la politica de transportes desde la guerra civil hasta

por Ramoén Fernandez Duran

la actualidad, y las razones a las que ha obedecido
esta evolucidén. Seguidamente, y a partir del ana-
lisis realizado en cuanto al marco conceptual y a
la politica de transportes en el Estado espanol,
podremos adentrarnos en la comprensidén de la
politica de autopistas realizada en nuestro pais.
Por dltimo, analizaremos, aunque sea muy por
encima, cédmo tanto el cambio de coyuntura expe-
rimentado (crisis econdmica y energética, cambio
politico...), como la aparicién de nuevos movi-
mientos sociales (luchas contra autopistas, movi-
mientos ecologistas...) agudizan la crisis del mode-
lo territorial y de las formas de transporte que
lleva aparejadas. Lo que va a obligar a plantear a
medio, y sobre todo a largo plazo, una nueva poli-
tica territorial y, por consiguiente, de transportes.

2, EL MODELO TERRITORIAL Y LA
POLITICA DE TRANSPORTES

En la fase actual del desarrollo del modo de
produccidn capitalista (1), se consolida un modelo

(1) Esta fase se denomina, segiin los autores, de dife-
rentes formas: Capitalismo Monopolista de Estado, Ca-
pitalismo Monopolista Internacional... y estaria definida
por la monopolizacién creciente de los distintos sectores
productivos, dindose este proceso ya no sélo a nivel
estatal, sino, asimismo, a nivel mundial, y en paralelo
con una cada vez mas intensa integracidn de los sistemas

17



18

territorial especifico, que se caracterizaria por los
siguientes aspectos:

— Orientacion del crecimiento hacia las gran-
des areas metropolitanas, como resultado dela con-
centracién en las mismas de la poblacion y del em-
pleo, y en Ultima instancia, del capital.

— Desertizacion del resto del territorio, como
resultado de los fuertes movimientos poblacionales
que implica € proceso anterior, o que motiva pro-
fundos desequilibrios regionales (relaciones de do-
minaci6n-dependencia) .

— Terarauizacion del crecimiento de las éreas
metropolitanas, dependiendo del papel que juega
cada pais y cada region en el conjunto mundial.
El aparato econdémico local esta cada vez mas
sometido y determinado por la estrategia interna-
cional del canital.

Indudablemente, este proceso, y este modelo
territorial, se configura tanto en los paises de
«Centro» como de «Periferia», aungque se concreta
de una forma diferente segln el lugar que ocupa
cada pais en la cadena imperialista, y segin la base
econoémica previa con que contaba € mismo. Aho-
ra bien, este modelo no se da por casualidad, sino
que responde y es la expresion espacial de las nece-
sidades del capital en esta fase (2). Estas nuevas
necesidades del capital hacen que éste necesite de
las grandes aglomeraciones urbanas, y se revalorice
mas localizandose en las mismas. Pér lo que es
ahi donde se invierte, siendo, pues, € motor del
crecimiento de las grandes concentraciones urba-
nas. Independientemente de que este proceso vaya
originando importantes efectos externos y grandes
costes sociales, o que a la larga implicara, para
el propio capital, una contradicion dificil de sol-
ventar. Por otro lado, la intervencion del Estado
ayuda y potencia la configuracion de este modelo
territorial, a crear las infraestructuras y los servi-
cios que posibilitan su funcionamiento y continua-
do crecimiento, asi como porque siguiendo la 16-
gica del capital privado orienta sus inversiones
hacia estos puntos fuertes del territorio en detri-
mento de otras areas. En definitiva, la actuacion
del Estado sirve de catalizador de este proceso, e
interviene en perfecta simbiosis con el capital pri-
vado para preparar la ciudad y € modelo territo-
rial que éste necesita.

productivos y agudizacion de la division del tra
bajo a escala internacional. Este proceso es consecuencia
de la progresiva concentracion del capital, bajo la hege-
monia del capital financiero, y de la internacionalizacion
del mismo. Por otro lado, y como resultado de las
caracteristicas de la produccién y reproduccion del capi-
talismo en su fase actual, se observa una profunda parti-
cipacion del Estado tanto a nivel directamente produc-
tivo (principalmente tomando a su cargo sectores no
rentables para el capital privado — aunque imprescindi-
bles para el funcionamiento global del sistema—), 0 bien
en algunas industrias punta por las caracteristicas espe-
cificas de las mismas. aeronautica, armamento. El capi-
tal estatal participa en solitario, 0 en conjunto con el
capital privado, pero supeditado a la logica de este Ulti-
mo. Para terminar, hay que sefialar que aunque siga
existiendo la pequefia y mediana unidad de produccion
y consumo, éstas estén sometidas a la légica del capital
monopolista.

(2) Formas de produccion y consumo en grandes uni-
dades, alta division y especializacion del trabajo, gran
necesidad de actividades de terciario, crecinte especia
lizacion espacial, creciente centralizacion y jerarquiza-
cion del poder...

Por otro lado, la estructura metropolitana que
se origina en las grandes aglomeraciones es, asi-
mismo, tremendamente desequilibrada, como con-
secuencia de las distintas l6gicas de localizacion
espacial de las diferentes actividades urbanas, de
la existencia de la propiedad privada del suelo, y
de una estructura social basada en clases sociales
gue genera y potencia la segregacion espacial de
los distintos sectores sociales. Esto da lugar a una
estructura metropolitana basada en:

— La concentracién creciente del terciario en
las areas centrales, y en especial del terciario de
caracter decisional.

— La localizacion industrial en éreas periféri-
cas, abandonando las areas centrales.

— La segregacion espacial cada vez més acu-
sada de la poblacion de acuerdo a sus niveles de
renta.

— Y, en general, la segregacion cada dia mas
intensa de las distintas actividades urbanas (gran-
des hospitales, grandes centros comerciales...).

Tanto el modelo territorial, como e modelo
metropolitano que se describen, asi como las for-
mas de produccién, consumo y relacion socia 'y
de poder, del que son su reflgjo espacial, se carac-
terizan por las elevadas necesidades de transporte
gue conllevan. De esta forma, a nivel de modelo
territorial (o de sistema de ciudades), estas altas
necesidades de transporte son consecuencia tanto
de las propias caracteristicas del modelo territo-
rial, como de las caracteristicas del sistema pro-
ductivo basado en la especializacion espacial y no
en la autosuficiencia. Por otro lado, a nivel me-
tropolitano, y debido al tamafio de estas grandes
aglomeraciones y a las caracteristicas sumamente
desequilibradas de la estructura metropolitana, se
originan unas elevadisimas necesidades de trans
porte, como resultado del incremento del ndmero
de viajes mecanizados y de la longitud de los mis-
mos, igualmente se produce su concentracion en
el tiempo, lo que obliga a disefiar la capacidad del
sistema de transporte para la hora punta. Estas
necesidades de transporte se incrementan, normal-
mente, Si se intenta dar solucién a estas necesida-
des mediante la potenciacion del vehiculo privado.

Féacilmente se comprenderd, pues, que €l trans-
porte es un elemento clave del actual modelo te-
rritorial y metropolitano, y en definitiva de la
estrategia del capital, y que son necesarias impor-
tantes inversiones en los sistemas de transporte
para satisfacer los fuertes volimenes de trafico
gue provoca este modelo.

En suma, es desde esta perspectiva que habria
gue analizar las politicas de transporte que se han
instrumentado en los paises capitalistas desarro-
[lados, y que, esquematizando, se puede decir que
se han basado:

— En la potenciacion de los ges de comuni-
cacion, o de transporte, que unen los nicleos ur-
banos principales, y en especial las grandes areas
metropolitanas, en detrimento de una accesibilidad
méas homogénea que hubiera beneficiado al con-
junto del territorio.

— Y en la creacion de importantes sistemas de
transportes urbanos en las grandes areas metro-
politanas que permitieran su funcionamiento y po-
sibilitaran su crecimiento.
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Claramente se observa que esta politica de
transportes ha respondido a la l6gica del modelo
territorial mds arriba descrito. Aunque dentro de
esta légica global a la que responde la politica de
transportes que se ha llevado a cabo, existen otras
que no por poseer un caricter secundario tienen
menos trascendencia. En este sentido habria que
sefialar la potenciacidn y la prioridad dada al
transporte por carretera, y en especial al vehiculo
privado, en detrimento de otros medios de trans-
porte. Esta politica de potenciacién del transporte
por carretera ha sido debida no a la mayor o menor
eficacia de este tipo de transporte, sino a los pode-
rosos intereses econdmicos relacionados con este
sector (industria del automdvil, del petréleo, del
caucho...). Por otro lado, han jugado un papel
muy importante en la prioridad dada al transporte
por carretera, y en concreto al vehiculo privado,
el caricter de desencadenador de consumo que
posee este sector, ya que permite, o hace viable,
elementos tales como la segunda residencia (incon-
cebible, e innecesaria, por otro lado, sin este tipo
de transporte y de estructura territorial actual).
Asimismo, otra de las funciones que cumple el
vehiculo privado, es el papel de elemento integra-
dor y de transmisor de la ideologia consumista,
Y, por consiguiente, come elemento fundamental
del consumo dirigido y de la colonizacién de la
vida cotidiana.

Igualmente, cabe sefalar el papel clave que jue-
ga la industria del automévil como uno de los
pilares fundamentales sobre los que se ha basado
¢l desarrollo capitalista durante los dltimos 40
anos. Por otro lado, en esta industria se observa
un elevado grado de monopolizacién, asi como
de internacionalizacion del capital.

Asi pues, esta potenciacidon del transporte por
carretera ha implicado la construccién de impor-
tantes redes de autopistas interurbanas (uniendo
las principales aglomeraciones urbanas) y de auto-
pistas urbanas (en el interior de las grandes dreas
metropolitanas) siguiendo la ldgica del modelo te-
rritorial; aunque también ha significado la crea-
cién de una normativa (legislacién de transportes)
y de una politica tarifaria que ha primado este
tipo de transportes sobre los demds. En todo este
proceso ha sido fundamental el papel desempe-
fiado por el Estado, que con su actuacién lo ha
hecho viable (creacién de infraestructura, norma-
tiva, politica tarifaria...) (3). De esta forma, se
destaca la funcién de primer orden que juega el
Estado en la potenciacién del modelo territorial
vigente a través de la politica de transportes, y
en concreto de la politica viaria, posibilitando a
nivel espacial el modelo territorial que necesita
el capital en esta fase.

Este modelo territorial estaba entrando ya en
crisis a finales de los 60 como consecuencia de
los tremendos costes y deseconomias que provo-
caba el modelo para el propio capital (aunque

(3) Asi, como dice Juliette Nicholas («Crise des trans-
ports et enjeux sociaux en Région Parisienner, Espa-
ces e Sociétés, 1974): «La produccidén de la méguina au-
tomdvil exige la intervencién del Estado, que ha crea-
do las condiciones para que el valor de cambio de esta
mercancia pueda ser realizado. Sin infraestructuras, sin
reglamentacién de la circulacién, etc... el automévil no
tendria valor de usox.

principalmente los que sufren estos costes e in-
convenientes son las clases explotadas que son las
que verdaderamente padecen la gran ciudad). Un
factor importante en esta crisis del modelo terri-
torial, y en especial del modelo metropolitano,
era el factor transporte, ya que este modelo im-
plica: elevadas necesidades de inversidn en siste-
mas de transporte, altos costes de funcionamiento,
altos costes externos (congestién, contaminacién...)
y elevados déficits de las empresas de transporte
colectivo que operan en las grandes ciudades.

Ahora bien, esta crisis del modelo territorial se
agudiza y estalla a raiz de la crisis energética y
econdmica que se origina a partir del 73 a nivel
mundial. La razén es que la satisfaccién de las
elevadas necesidades de transporte que conlleva
este modelo territorial, se ha hecho depender de
préacticamente una fuente de energia: los productos
petroliferos, al ser esta la fuente energética del
transporte por carretera. Y ademads, se da la cir-
cunstancia de que este medio de transporte, aparte
de otros efectos negalivos, implica un alto consumo
energético. En suma, todo el modelo econémico y
territorial se basa en un presupuesto: energia
barata, y en concreto energia petrolifera barata,
y al alterarse este Gltimo supuesto se trastoca ra-
dicalmente uno de los pilares claves del desarrollo
del modelo territorial. Asimismo. hay que apuntar
que esta crisis se ha empeorado dltimamente a
consecuencia del cambio operado en el Irdn, que
ha hecho recruderse la crisis del petrélec (4).

Indudablemente, los efectos de la crisis no se
percibirdn a corto plazo, sino a medio y largo
plazo. En este sentido se empiezan a detectar cam-
bios en las politicas territoriales y de transporte
en los pafses capitalistas avanzados, con el fin de
hacer frente a la crisis (intento de desaceleracién
del crecimiento de las grandes ciudades, freno de
los programas de autopistas, limitacién al uso del
vehiculo privado, potenciacién del transporte co-
lective...), cuyo objetivo es intentar disminuir
los efectos negativos de la crisis. Pero, en defini-
tiva, estos cambios son de pequefia importancia
y no ponen en cuestién el modelo territorial vi-
gente, ya que eso supondria poner en tela de juicio
las formas de produccién y consumo existentes,
las estructuras de poder y relacién social que
conocemos, y en definitiva, el modelo econémico
y de explotacién actual.

A pesar de todo, no parece que por el momento
la gravedad de la crisis, que pone en cuestién un
determinado modelo territorial, que responde a
las necesidades del capital en esta fase, haya tras-
cendido a nivel técnico, y se puede afirmar que
todavia, y de una manera casi generalizada, la
literatura (écnica no es mds que una literatura
apologética de este tipo de desarrollo y gque no
saca a la luz las relaciones sociales que subyacen
detrds de este modelo, y los intereses a los que
responde. Y que a lo sumo, sélo resalta e intenta
dar soluciones a algunas de sus disfuncionalidades,
siendo incapaz de realizar un andlisis global de los
procesos urbanos y territoriales.

(4) A la profunda crisis energética ha contribuido el
accidente de Harrisburg, que pone en tela de juicio la
utilizacién de la energla nuclear en plan masivo como
forma de sustitucidn para la industria de la energia pe-
trolifera.
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3. LA POLITICA DE TRANSPORTES EN
EL ESTADO ESPAAOL

En este apartado intentaremos pasar revista,
aungue sea muy por encima, a la politica de trans-
portes que se ha acometido en estos Ultimos 40
anos en € Estado espafiol, y sacar a luz cémo
ésta ha respondido a la I6gica apuntada anterior-
mente, y en concreto, cdmo ha sido uno de los
principales catalizadores del modelo territorial
espafiol. En este sentido, lo que pretendemos des-
tacar es la profunda evolucion del modelo terri-
torial espafiol que se ha operado en los ultimos
40 afos, como éste ha sido €l reflgjo espacial de
la acelerada evolucion experimentada por € sis
tema capitalista espafiol, y € papel que ha jugado
la politica de transportes en este proceso. En el
cuadro 1 se indica la profunda evolucion experi-
mentada en la estructura del empleo anivel estatal;
esto ha repercutido a nivel de la estructura terri-
torial que ha pasado de una estructura con una
importante componente rural a otra fuertemente
urbanizada, en la que € crecimiento se ha orien-
tado hacia las principales areas urbanas (fig. 1).

CUADRO 1
PORCENTAJES

ANOS ., Primario Secundario Terciario
1950 ... ... ool 48 26
1960 ... ... ... ... ... 40 33 27
1964 ... ... ... ... .. 35 35 30
1974 ... ... ... ... 23 37 40

Fuente: I.N. E.: "Evolucion de la poblacién activa".
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Fuente: Luis Racionero, «Sistema de Ciudades y
Ordenacion dd Territorio».

Cabe sefidar, antes de iniciar una exposicion
cronolégica de la politica de transportes realizada,
el papel de primerisima importancia que juega
el sector transportes en la actual economia espa
fiola. De esta forma, e sector transportes aglutina
acasi el 10 % de la poblacion activa g contribuge
en un 6,1 % a Producto Interior Bruto (PIB).
Dentro de estas cifras la importancia del trans-
porte por carretera es abrumadora (5), y en rela-

da(5) No se- dan cifras concretas debido a la extenson
articulo.

cion con € mismo se destaca € papel hegemdnico
que juega la industria del automovil, como uno
de los sectores claves del capitalismo espafiol.
Asimismo, es importante sefialar como este sector
es uno de los més penetrados por e capitalismo
internacional (6). En la actualidad se asiste a una
reestructuracion del sector del automovil, que va
a implicar una mayor penetracion del capital in-
ternacional, e integracion en los sistemas de pro-
duccion a nivel europeo, asi como una inversion
posible del orden de 150.000 millones de pesetas
en esta industria en los proximos cinco afios (por
parte de los grandes del sector: Fiat, General Mo-
tors, Ford...). Estas fabulosas inversiones en cier-
nes provocardn fuertes presiones para que conti-
nlen los actuales programas de inversion en in-
fraestructura viaria (autopistasde peaje, redes arte-
riales...) que no hacen sino consolidar € actual
modelo territorial y, por lo tanto, agudizar su
crisis, como veremos mas adel ante.

Con € fin de facilitar la claridad expositiva,
hemos considerado oportuno, para analizar la po-
litica de transportes, @ dividir estos Ultimos 40
afnos en tres periodos: 1939-1959, 1959-1970,
1970-hasta la actualidad.

— Periodo 1939-59

El primer periodo, es decir la postguerra, esta-
ria caracterizado, a nivel general, por la recons
truccion. La economia posee, en este periodo, un
importante caracter autérquico, y s asiste a un
fuerte proceso de acumulacion de capital basado
en la sobreexplotacion de la fuerza de trabajo. En
este periodo se producen ya las primeras oleadas
migratorias del campo a la ciudad, aunque no con
la fuerza que se darian en € siguiente periodo.
Ante la incapacidad del Estado de proporcionar
vivienda a esta poblacién inmigrante se genera-
liza el chabolismo y @ hacinamiento en viviendas
de alquiler, como forma de dar respuesta a las
fuertes necesidades de vivienda existentes.

En relacion a transporte, este periodo esta mar-
cado, asimismo, por la reconstruccién ante €
grave deterioro de los sistemas de trasportes pro-
ducido por la guerra civil. Durante estos afios se
potencia principalmente € transporte ferroviario
y esto se concreta en los planes de Rente de 1949,
1952 y 1959, y en la Ley de Transportes mecanicos
por carretera de 1947 y en su Reglamento de 1949.
La industria automovilistica se instala en nuestro
pais en los primeros afios 50, lo que iba a reper-
cutir sobre la orientacion de la demanda hacia los
distintos medios de transporte. Asi pues, a final
del periodo se detecta la competencia del transpor-
te por carretera, sobrepasando € tréfico de mer-
cancias por carretera a ferroviario en 1954, y pro-
duciéndose esto mismo, en relacion con los pasa
jeros, en 1959.

La creacion de nueva infraestructura es relati-
vamente reducida durante todo el periodo, restrin-
giéndose la actuacién estatal a la adecuacion y
mejora de la existente, y principalmente de la fe-
rroviaria. En cuanto a la red viaria cabe apuntar
la situacion tan deficiente de la red, ya que a

(6). B tercero, ssgln detos de Juan Murioz, aunque
d F}nmero y d segundo son d quimico, que estan fuer-

temente rdaci oon la indudtria ddl” automovil.
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mediados de los cincuenta sélo un 30 % de la red
contaba con riego asféltico.

— Segundo periodo: 1959-70

Este periodo se abre con el plan de estabiliza-
cién y el cambio de coyuntura que el mismo im-
plica (apertura al capital exterior, reestructuracién
de sectores industriales y comerciales...). Esta
apertutra de la economia al exterior iba a traer con-
sigo un periodo de intenso crecimiento, y de fuerte
acumulacién y concentracion capitalista en los dis-
tintos sectores productivos. Todo esto iba a tener
un importante reflejo espacial a nivel de modelo
territorial, y en este sentido es interesante sefialar
que entre 1960 y 1970 cambian de lugar de resi-
dencia mas de tres millones de personas que se di-
rigen principalmente hacia las grandes areas urba-
nas y metropolitanas, lo que produce una creciente
concentracién de poblacidn y empleo en estas areas
como consecuencia de que es ahi donde se invierte
el capital. Asimismo, durante este periodo se pro-
duce una espectacular evolucién de la motoriza-
cién cuadriplicindose el parque total de vehiculos
en 10 anos, v multiplicindose por 7 el de turismos
(ver cuadro 2).

CUADRO 2 EVOLUCION DE LA MOTORIZACION

ANOS Parque total Parque de lurismos
1880 o wse o s 1.004.770 290.519
1981 .o e i G 1.223.506 358.926
i962 ... ... ... ... 1.463.710 440.611
103 o o oo mns 1.707.422 529.700
1964 ... . oo o 1.996.622 652.297
T19B5 . w0 o i 2.319.165 307.317
1966 ... ... ... ... 2.735.662 1.025.506
1867 ... ... ... ... 3.147.868 1.334.837
1968 ... ... ... ... 3.538.187 1.633.973
1869 ... ... .. e 3.969.184 1.998.838
1970 4.392.214 2.337.728

Fuenté':' Aﬁué}ioi"de Estadistica INE.

La politica de transportes que se aborda en este
perfodo tiene como componentes principales la
fuerte inversién que se produce en sistemas de
transporte (de acuerdo con las directrices del Ban-
co Mundial), y la prioridad y potenciacién que se
concede, en general, al transporte por carretera
(a nivel de inversion, normativa legal y politica
tarifaria...). En concreto y para dar una idea de
la importancia de la inversién piblica durante
el I y II Plan de Desarrollo, diremos que los por-
centajes de inversién publica en transporte se
sitdan alrededor del 25 % del total de la inversidn
estatal. A esta cifra habria que afadir, para dar
una idea completa, la inversion privada que se rea-
liza en autopistas de peaje a partir de mediados de
los anos 60.

A nivel de transporte interurbano, se potencia
claramente el transporte por carretera, como ya
hemos apuntado, realizando fuertes inversiones en
red viaria para que ésta no sirviera de freno al
desarrollo de la industria del automévil (esto lo
comentaremos mds en detalle al hablar de la po-
litica de autopistas: Plan Redia, Planes de Auto-
pistas...). Estas inversiones en carreteras y auto-
pistas se orientan fundamentalmente hacia los ejes
de mayor trafico que unen los puntos principales
del territorio. En cuanto a la Renfe, se acomete
una racionalizacién de la misma (de acuerdo con

las directrices del Banco Mundial) abandonando,
o disminuyendo, lineas no rentables y centrando
el énfasis, asimismo, en las conexiones de los pun-
tos fuertes del territorio (Plan decenal de moder-
nizacién de Renfe de 1964).

A nivel urbano, el Estado asume a su cargo la
construccién de redes de metro en las grandes
dreas metropolitanas (Madrid y Barcelona) ante la
falta de rentabilidad que experimentaban las Com-
pafiias explotadoras en la apertura de nuevas li-
neas, y el ante fuerte déficit existente. Y por otro
lado, se asiste a la adecuacidén del centro de las
ciudades a la utilizacién del automdvil (supresidn
de bulevares, creacion de aparcamientos, construc-
cién de pasos elevados...), asi como a la redac-
cién de ambiciosos planes de redes arteriales, en
donde se comtemplaban gran nimero de autopis-
tas urbanas, cuya construccién en general se ini-
ciaria en el siguiente periodo.

En definitiva, se constata cémo la politica de

transporte se orienta bajo la légica del modelo te-
rritorial en formacién, y en el sentido de que el
sistema de transportes no supusiera un freno a ese
proceso. Asi, se concentran las inversiones en los
principales ejes de trafico, favoreciendo la accesi-
bilidad entre los grandes niicleos urbanos en detri-
mento del resto del territorio, y se destinan impor-
tantes inversiones a la creacidn de sistemas de
transportes en las grandes ireas metropolitanas
para garantizar el funcionamiento de las mismas
y posibilitar su ulterior crecimiento. Por lo que
se podria apuntar que la politica de transportes
no solo sigue la légica del modelo territorial, sino
que potencia la consolidacién del mismo.

— Tercer pericdo: 1970-Actualidad

En el tercer perfodo se podrian distinguir dos
subpericdos (1970-75 y 76-79), siendo el primero
el correspondiente a la tltima etapa del boom eco-
nomico, y estando marcado el segundo por la crisis
econémica y energética y el cambio politico. Du-
rante el primero se potencia claramente el modelo
territorial comentado anteriormente (I1I Plan de
Desarrollo donde se priorizan las inversiones en las
grandes dreas metropolitanas, y por consiguiente,
su crecimiento). Asimismo, en el primer subperio-
do se detecta la aparicién de grandes actuaciones
urbanisticas en las grandes dreas metropolitanas
(ACTURES, Urbanismo Concertado...), que pre-
sagian el paso a un nuevo estadio en la forma
de crecimiento de estas grandes metrdpolis, y se
asiste a una fuerfe concentracion de los centros de
decisién (terciario decisional), en estos puntos
fuertes del territorio (Centros de Terciario Supe-
rior...). Igualmente, se observa que contindan las
fuertes migraciones hacia estas dreas, aunque qui-
zds con un cardcfer menos intenso que en los 60.
En el segundo subperiodo estas tendencias se
aminoran como consecuencia fundamentalmente de
la crisis econdémica, ya que la crisis energética ha
tenido hasta el presente poca influencia, debido
a la actitud enormemente moderada de los dis-
tintos gobiernos en materia energética, y en con-
creto en relacién al transporte. Esto tltimo ha sido
debido, quizés, a lo delicado de la transicién po-
litica v al desprestigio popular que una politica
decidida en este campo hubiera ocasionado. Aun-
que indudablemente el capital no puede demorar
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ya por méas tiempo acciones concretas y compro-
metidas en este sector. Por Ultimo, cabe apuntar
la profunda crisis que se produce a partir de 1975
en e sector de la vivienda.

Respecto a la politica de transportes que se
aborda en este periodo, continla las lineas genera-
les marcadas en el periodo anterior, aunque intro-
duciendo elementos nuevos. Asi, a nivel interur-
bano, durante e primer subperiodo se observa una
fuerte potenciacion de la inversién en autopistas
de pegje (siendo Ministro Fernandez dela Mora), y
una orientacion de las inversiones del ferrocarril
hacia lo que se denomina Red Basica que une los
nicleos urbanos principales (Plan Renfe 72-75).
Aunque, indudablemente, a nivel interurbano exis-
te una predominancia casi absoluta en relacion al
transporte por carretera. En €l segundo subperiodo
se asiste a una ralentizacién del programa de auto-
pistas de peaje y a una orientacion de las mismas
hacia las grandes areas urbanas (esto lo analiza-
remos mas en detalle en el siguiente apartado). Por
otro lado, a nivel urbano, se observa una fuerte
potenciacion de las inversiones en metro en las
grandes areas metropolitanas (Madrid, Barcelona),
asi como la redaccion de planes de metro en otras
grandes ciudades (Sevilla, Bilbao). Por otro lado,
las inversiones en red viaria se orientan hacia
las redes arteriales. Asimismo, se empieza a plan-
tear la necesidad de potenciar € ferrocarril como
medio de transporte suburbano, como forma de
paliar los graves problemas de congestién exis
tentes principalmente para las relaciones centro-
periferia metropolitana (Programa de las Redes
Arteriales Ferroviarias de Renfe); este programa
se empieza a potenciar de una forma mas clara en
el segundo subperiodo. En definitiva, a nivel de
grandes areas urbanas se contempla una fuerte in-
version publica, orientdandose en los centros urba-
nos hacia infraestructura de metro, debido a la
fuerte congestién reinante-en este ambito, y en
la periferia urbana hacia redes arteriales y auto-
pistas urbanas que permitieran y posibilitaran €
desarrollo en estos &mbitos.

Asi pues, la politica de transportes en este
periodo se concreta de una forma aln mas acu-
sada, siguiendo la l6gica del modelo territorial y
destinandose importantes inversiones hacia las
grandes areas metropolitanas, ya que es en ellas
donde se originan, como consecuencia de las ca
racteristicas del modelo territorial metropolitano,
los problemas més graves de transporte.

Este brevisimo, y quizés y demasiado esgquemé
tico, repaso de la politica de transporte en estos
Ultimos 40 afios nos va a permitir, creemos, situar
en una Optica méas amplia €l andlisis concreto de
la politica de autopistas que abordamos a conti-
nuacion.

4. LA POLITICA DE AUTOPISTAS

Las primeras redizaciones de autopistas se ini-
cian en los afos 50 por parte del Estado. Estas
primeras autopistas son de corto recorrido y po-
seen un cardcter urbano; un ejemplo tipico de este
tipo de redlizaciones es la autopista de Bargas
(1953).

Ahora bien, debido a la endeblez fiscal del
Estado espafiol éste se encontraba con una baja
capacidad inversora para acometer un programa
ambicioso de infraestructura viaria y, en concreto,
de autopistas, que se empezaba ya a vislumbrar
necesario, aunque de una forma muy tenue por
aquella época, con e fin de que se pudiera des-
arrollar sin trabas el transporte por carretera.

Asl pues, se observa cOmo se empiezan a esta-
blecer las primeras disposiciones en torno a carre-
teras en régimen de peaje como forma alternativa
de financiacion. De esta forma, en febrero de
1953 se promulga una Ley sobre carreteras de
peaje que tuvo poca aplicacién (un caso en € que
se aplico fue en € tanel de pegje de la sierra de
Guadarrama) y que quedd derogada por la Ley de
diciembre de 1960, también sobre carreteras de
peaje, que, asimismo, se utilizé de una forma muy
reducida, pues no respondia a las necesidades
planteadas.

Es dentro de este marco como <e llega a 1961
en que se redacta € Plan General de Carreteras.
En él, aln no se contemplan las autopistas de
caracter estatal, sdlo algunos pequefios tramos,
siendo su objeto principal € tratamiento de la de-
nominada «Red Azul». De este Plan surgiria pos
teriormente e Plan Redia, en tiempos de Silva
Mufioz (que entra en e MOP en 1965), que Sig-
nificaba una inversion del orden de 20.000 millo-
nes de pesetas. Este Plan consistia en mejorar los
intinerarios principales, tanto € trazado de los
mismos como las caracteristicas de la infraestruc-
tura, siguiendo la politica de que las inversiones
debian concentrarse en los itinerarios en que se
localizaba la demanda (el Plan, ademas, poseia un
marcado caracter centralista), en detrimento de
la potenciacion de una red mas homogénea; aunque
indudablemente esta politica alcanzaria su climax
con la politica de autopistas.

A mediados de los 60, se empieza a plantear
de una forma clara la necesidad de construir un
plan de autopistas a nivel estatal, que conectara
los puntos fuertes del territorio; es decir, las prin-
cipales ciudades del pais. Esta politica de autopistas
respondia tanto d interés de potenciar un determi-
nado modelo territorial (modelo de desarrollo
concentrado en las principales areas metropolita-
nas), como de potenciar un determinado modo de
transporte: e transporte por carretera, detras del
cual se movian poderosisimos intereses. A este res-
pecto, es interesante mencionar un comentario de
un estudio de la Asociacion Esparfiola de la Carre-
tera (7), en la que estan representados los princi-
pales grupos relacionados con este sector, en € que
explicitamente se afirmaba que «la demanda inte-
rior ha motivado la expansion de la industria na
cional del automovil, [lamada a representar un pa-
pel preponderante en la dinamica del desarrollo
y de fuerte impacto socia a incidir sensiblemente
sobre € nivel de empleo; su expansion ulterior
depende en gran medida de la capacidad de la
infraestructura para absorber €l tréfico».

Se hacia, pues, necesario, desde esta Optica, €
construir una poderosa red de autopistas;, aunque

(7) Asociacion Espafiola de la Carretera: «Estudio
sobre las modalidades del peaje y formulas complemen-
tarias para la financiaciéon de la” construccion de carre-
tera». Madrid, 1965.
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el problema que se planteaba era cémo financiar
una inversién tan importante. El Estado espafiol,
como consecuencia de la baja presidn fiscal exis-
tente (cuadro 3), asi como por su nivel de des-
arrollo (8), poseia una baja capacidad inversora,
por lo que le era muy dificil acometer un progra-
ma inversor de estas caracleristicas sin acudir al
capital privado, o al capital internacional. Otra
posible via era la financiacién del programa a
partir de la fiscalidad del sector del automdvil
(tasas que gravaran el uso de vehiculos y gasolina),
pero esta via tenfa el inconveniente de que esta
fiscalidad en nuestro pais era ya muy elevada
(cuadro 4), debido a que era utilizada por el
Estado como una importante fuente de recursos,
ante la ausencia de una fiscalidad desarrollada.
Por lo que el incrementar esta fiscalidad hubiera
supuesto una posible reduccién del uso del auto-
maovil, y esto era como «matar la gallina de los
huevos de oro».

CUADRO 3 PRESION FISCAL EN PAISES
EUROPEQS (En % sobre PNB)

1966 1968 1870 1872

Austria ... ... ... ... 27,8 27,5 28,1 28,7
Bélgica ... ... ... ... 22/ 23,2 23,7 24,2
Dinamarca ... ... ... 30,1 33,4 38,1 39,0
Francia ... ... ... ... 22,8 22,3 21,9 21,5
Alemania ... ... ... 249 241 24,2 2438
Grecia ... ... ... ... 171 18,6 18,1 17,5
Halia ;.. ... . v 18,2 20,0 18,7 19,3
Holanda ... ... ... 238 24,9 254 273
Noruega ... ... ... 30,0 29,5 324 34,6
R. Unido ... ... ... 26,0 29.0 31,9 28,6
Espafia ... ... ... ... 128 12,8 13,9 14,1

Fuente: O.C.D.E.

CUADRO 4 PORCENTAJE DE RECURSOS FISCALES
DE LOS PRODUCTOS PETROLEROS
SOBRE EL TOTAL DE LOS INGRESOS

PRESUPUESTARIOS

1965 1971
ESBafa ... .o weesun men v 10,5 9,2
Gran Bretana ... ... ... ... ... 6,6 71
Francia .. o0 v v o s 59 6,2
Bélgiea: ooan o o e aas 41 4.8
Grecia ... ... ... ... . .. ... ] 7.9
Irflanda .. ... ... ... .. ... ... 10 8,4

Fuente: O.C.D.E.

Asi pues, ante la imposibilidad de realizar este
programa de autopistas, via los presupuestos gene-
rales del Estado, o mediante los recursos que se
obtuviesen en base de una fiscalidad especifica,
se hacia, pues, necesario el acometer su realiza-
cién a través del peaje. La solucién via peaje se
puede contemplar a través de empresas publicas
o privadas, acudiendo a la financiacién interior o
exterior. Indudablemente, en el caso espanol el
capital financiero veia en este programa de inver-
siones un fabuloso negocio y una nueva via de
acumulacién, por lo que se adopta la via del peaje

(8) O, dicho en otros términos. por el lugar que
ocupa en la cadena imperialista, que hacia que partici-
para sélo en pequefia medida en el reparto de plusvalia
que se extrae a nivel mundial.

privado, apoydndose, asimismo, en la financiacién
exterior (9).

De esta forma, durante la época de Silva Munoz
como Ministro de Obras Publicas, se inicia la cons-
truccién de autopistas de peaje, como parte del
primer Plan de Desarrollo. Lo que se hizo fue de-
tectar aquellos tramos que parecian més urgentes
(Barcelona-La Junquera y Mongat-Matard), y sa-
carlos a concurso mediante decretos-leyes, en los
que se modificaban preceptos legales importantes
del Cédigo de Comercio y de la Ley de Sociedades
Anénimas. Igualmente se concedfan importantes
bonificaciones fiscales y tributarias acogiéndose a
la equiparacién que se hacia a los grupos conce-
sionarios a «Empresas de Interés Nacional», con
tcdas las exenciones y bonificaciones fiscales que
implicaba la Ley de 1939; por otro lado, se con-
cedia el aval del Estado en relacién a la obtencién
de capital extranjero. En estas primeras conce-
siones se empiezan a observar las lineas maestras
que se definirfan posteriormente en la Ley de Auto-
pistas del 72. En definitiva, se creaba un marco
enormemente favorable para el gran capital finan-
ciero espanol (10); y asimismo, para el capital in-
ternacional que acudia a invertir a un sector con
la garantfa estatal (hay que apuntar que casi el
50 % del capital se obtenfa en el mercado exte-
rior de capitales), y, por consiguiente, con un
minimo riesgo.

Es interesante sefialar, que por el marco de ac-
tuacién creado el negocio principal no estaba
relacionado con el peaje, sino con el manejo de
capitales durante la fase de construccion (11), du-
rante la cual el concesionario podria actuar préc-
ticamente como un banco al obtener recursos eco-
nédmicos muy superiores a sus necesidades de
inversién. En este sentido era como habria que
entender el hecho del inflamiento de coste por km,
de autopistas, que normalmente realizaban las con-
cesionarias cuando se presentaban a los concursos.

Paralelamente se elabora el PANE (Programa
de Autopistas Nacional Espanol), en el que se
recogian los primeros trazados de una futura red
de autopistas a nivel estatal (ver figura 2), asi
como la realizacion de redes arteriales para las
principales 4reas urbanas.

Durante la época de Silva se conceden mds de
500 km., localizdndose la mayoria de estas con-
cesiones en corredores de fuerte trafico, que unian
ntcleos urbanos de importancia, aunque en el ca-
so de la Sevilla-Cédiz el trafico es muy reducido
y ésta respondia a intereses puramente politi-
cos (12).

A continuacién entra como Ministro de Obras
Piblicas Fernandez de la Mora, durante el perio-
do 70-73. En esta época se redacta v se aprueba

(9) Una vez méas se detecta la perfecta simbiosis que
se va creando entre el capital financiero espafol v el
capital monopolista internacional.

(10) Que va ha sido analizado profusamente en
otras publicaciones (ver Diaz Nosty: «El affaire de las
autopistas», ZYX, 1974. Mario Gaviria: «El libro negro
de la autopista de la Costa Blancas).

(11) Ver Diaz Nosty, op. cit., y Mario Gaviria, op. cit.

(12) Hay que schalar, sin embargo, que, en general,
las previsiones de trdfico han sido muy optimistas aun
antes de iniciarse la actual conjuncidn de crisis energé-
tica v subida de precios.
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el Avance del Plan Nacional de Autopistas, que
contemplaba una red de 6.430 km. de autopista
(ver figura 3) y que curiosamente arglia entre las
ventgjas de este Plan que la construccion de las
mismas implicaria (13), entre otros efectos:

— «Un menor consumo de carburante, lubri-
cante y neumaticos.

— Una reduccion de la contaminacién atmos-
férica, ya que con trafico fluido en lugar de cir-
culacion congestionada y forzada se reduce la con-
taminacién atmosférica.

— Unas ventajas colectivas intangibles.. ., tales
como € agrado que puede producir a los habitan-
tes de la zona afectada, la mejora del paisgje y
el deseo de miles de automovilistas satisfechos)).

En realidad, aunque parezca increible, es cier-
to, y no hace falta sino consul}ar la memoria del
Avance del Plan, que habla de'construir 6.430 km.
de autopistas con la misma despreocupacion del
gue se plantea construir un camino forestal. En
el Avance del Plan de Autopistas, ni siquiera preo-
cupa € impacto territorial que puede tener esta
red, ni los desequilibrios regionales que pudiera
ocasionar, ni la consideracion de otros sistemas
de transporte, ni, en fin, para qué seguir... De
cualquier forma, y aunque no valga la pena ni
desmontar las tres ventajas mas arriba apuntadas
gue se incluian en € Avance del Plan, diremos a
titulo de gjemplo que, segin datos de Mowbray
(14), «en USA cada milla adicional de autopista
significa un consumo adicional de 50.000 galo-
nes de gasolina por afo», es decir, que la cons-
truccion de autopistas orienta € transporte hacia
la carretera, genera tréfico y, como consecuencia
de esto, se incrementa € consumo energético, €
uso de neuméticos, etc...

Durante este periodo (70-73), se concede prac-
ticamente todo lo que actualmente esta en proyec-
to, en construccién o en funcionamiento, y que
asciende a 2.161 km. (ver figura 4). Es una etapa,
pues, de fuerte ritmo de expansion del Plan de
Autopistas, concediéndose en este periodo del or-
den de 1.500 km. de autopista. Las concesiones
hasta € 72 se redlizan via decreto-ley, pero a
partir de 1972, y como consecuencia de la pro-
mulgacién de la Ley de Autopistas de Pegje, los
NUEVOS CONCUrsos y concesiones se ajustan al mar-
co establecido por la Ley, que no hacia sino con-
cretar en forma de texto legal € marco de funcio-
namiento que se habia ido creando a través de los
distintos decretos-leyes de las concesiones ante-
riores. Asi, pues, la Ley de Autopistas del 72 esta-
blecia un nuevo marco, enormemente favorable
para el capital privado, y a los concursos acudian
los principales valedores del gran capital finan-
ciero, junto a las principales empresas construc-
toras del pais ligadas a dichos grupos.

Posteriormente, en 1974 entra en e MOP An-
tonio Valdés, tras la muerte de Carrero Blanco,
en un momento en que la crisis energética se plan-
teaba con especial dureza como resultado de la
guerra arabe-israeli. Esta nueva coyuntura, asi co-
mo las fuertes criticas que se estaban dirigiendo

(l:? Sacado de la memoria del Avance del Plan Na-
cional de Autopistas.

(14) Mowbray, A. G.: «Road to Ruin», Lippnicott
Company, 1969.
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al Plan de Autopistas, tanto en la prensa como por
parte de determinados procuradores familiares
(caso de Escudero Rueda) en las Cortes, hace que
se replantee el programa de autopistas.

Por un lado, la mayoria de las conexiones in-
terrurbanas con volumen de trafico importante
habian sido va concedidas, v las autopistas in-
terurbanas que quedaban se localizaban en corre-
dores con volimenes de trafico muy bajos, lo que
las hacia muy poco rentables para el capital pri-
vado. Por otro lado, las consecuencias de la cri-
sis energética y econdmica en general se dejan
sentir, produciéndose variaciones bruscas en los
principales pardmetros que afectan la rentabilidad
de este tipo de concesiones:

— Incremento de los costes del capital.

— Incremento de los costes de construccidn.

— Incremento de los costes de expropiacidn.

— Disminucién del incremento de los vehicu-
los por km., como consecuencia de la subida de la
gasolina y de la baja del poder adquisitivo...

Paralelamente, el problema de transporte maés
grave que se estaba planteando al final de la dé-
cada de los 60 y durante los afios 70 era la mo-
vilidad en las dreas urbanas, y principalmente en
las metropolitanas. Este grave problema es resul-
tado tanto del fuerte crecimiento de las mismas,
consecuencia de la concentracién de capital en
ellas, como del fuerte crecimiento de motorizacién
en esas areas. Asimismo, la necesidad de transpor-
te se agudiza debido al hecho del crecimiento des-
equilibrado de la estructura urbana, y de los defi-
cientes sistemas de transporte colectivo que con-
vierten en una necesidad la posesion del vehiculo
privado; a pesar de todo, y como consecuencia de
los bajos niveles de renta, mas de la mitad de la
poblacidén de estas grandes dreas metropolitanas
(Madrid v Barcelona) no poseen vehiculo privado.

Para dar una idea de la concentracion de la po-
blacién en estas dreas urbanas, v aunque ya se ha
comentado este aspecto, valga el apuntar que en
1950 sdlo el 25 por 100 de la poblacién espaiiola
vivia en ciudades de mas de 100.000 habitantes,
mientras que en 1980 el porcentaje de poblacién
viviendo en ciudades de mas de 100.000 habitan-
tes serd el 60 por 100, y existirdn dos 4reas me-
tropolitanas (Madrid y Barcelona) que tendran en-
tre ellas dos del orden de 10 millones de habi-
tantes.

Esta concentracién de poblacién y empleo, jun-
to con los desequilibrios urbanos (poblacién-em-
pleo, poblacién-equipamiento...), ocasionan que,
debido a la mala calidad del transporte piiblico
y de las altas cotas de motorizacién alcanzadas,
esta demanda se vaya orientando hacia el trans-
porte viario. Pero, por otro lado, la baja capaci-
dad inversora, tanto de la Administracién Cen-
tral como de las Corporaciones locales, hace in-
viable llevar a cabo una solucién a la americana
inundando las ciudades espafiolas de autopistas fi-
nanciadas piiblicamente. Asi, pues, las redes ar-
teriales que habian sido planificadas desde media-
dos de los 60 se demostraban de dificil realizacién
como consecuencia de su alto costo y de la baja
capacidad inversora estatal.

Esta es la razén por la que se replantea y se
reorienta el programa de autopistas. Por un lado,

los itinerarios interurbanos ya no son rentables,
y menos con la crisis econdmica actual; ademds
se adopta por parte de la Administracién una ac-
titud mds racional, pensando en concesicnes que
se justificasen en base al trafico (ya que anterior-
mente este elemento, aunque importante, no era
el determinante, pues el negocio exterior al peaje
era de suma importancia), asi como para justificar
v dar respuesta a las agudas criticas que se ha-
bian levantando en torno al Plan de Autopistas.
Por otro lado, existia la necesidad perentoria, des-
de el punto de vista, por supuesto, del modelo te-
rritorial que se estaba potenciando, de la creacién
de redes de autopistas urbanas y suburbanas que
pudieran dar respuesta, aunque fuera muy mode-
radamente, a las necesidades latentes. Las conce-
siones de autopistas de peaje de cardcter sururba-
nc eran el instrumento idéneo para dar respuesta
a ambos problemas. Por una parte se mantenia el
programa de autopistas, detrds del cual se movian
y se mueven poderosisimos intereses (capital fi-
nanciero, sector construccién, cemento, automé-
vil, petréleo), y por otra, el capital privado acu-
dia en ayuda de la Administracién Central y Lo-
cal, para abordar un programa de inversiones que
excedia de la capacidad inversora de las mismas.

Indudablemente el capital privado acudiria con
el maximo de seguridades, es decir, que las con-
cesiones estuviesen sujetas a la normativa de la
Ley de Autopistas del 72.

Es, pues, por esta época (1974) cuando se ini-
cia el replanteamiento del programa de autopistas
y se empieza a abandonar la idea de concesiones
largas de caracter interurbano, ya que no podian
estar justificadas (salvo algunas) en base al tréfico,
y se comienza a pensar en las concesiones cortas
para los alrededores de las grandes ciudades en
aquellos corredores con grandes voltimenes de tra-
fico. El caricter de las concesiones seria suburba-
no-subregional (distancias de 40 a 100 km.) y sur-
ge la idea de exigir a las concesionarias, como
parte de la concesién, la construccidn gratuita de
determinados tramos de las redes arteriales corres-
pondientes (politica de «rabos»), que, como con-
secuencia de la carencia de fondos, como ya he-

mos apuntado, mostraban todas un retraso con-

siderable.

Esta idea ya surge en la concesién de la auto-
pista Bilbao-Zaragoza (1975), en la cual se obli-
gaba a la concesionaria a construir una ronda en
Zaragoza de 25 km. no sometidos a peaje de un
total de 319. Mas tarde ocurre algo similar con
la de Burgos-Mailzaga, obligando a la creacién de
una ronda en Burgos no sometida a peaje (15).
Igual se puede comentar de la autopista Bilbao-
Santander, en la que se incluia parte de su red
arterial.

Asimismo, en octubre del 73 se sacé a concur-
so la autopista Montmelo-Papiol, que puede ser
considerada como el tramo urbano de la autopis-
ta del Mediterrdneo (16), y que contiene el tercer
cinturén de Barcelona. Esta autopista se adjudicé
a A.C.E.S.A., y se la obligaba a realizar unas cal-
zadas laterales libres de peaje. La oposicién a este

(15) Barceld, Francisco: «Les autoroutes urbaines 2
peage: realisations et perspectives». III Journées d'Au-
toroutes a4 Peage, Sevilla, 1975.

(16) Barceld, Francisco, op. cit.
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proyecto ha sido enorme tanto por parte de las
asociaciones de vecinos, como por otras entida-
des: colegios profesionales, etc., montdndose una
fuerte campaiia para la obtencidn de este cinturdn
libre de peaje, es decir, gratuito. El dia de 10 de
julio de 1977 se abria este cinturén, libre de pea-
je a consecuencia de la presién ciudadana.

Pero conviene afirmar que el méximo ejemplo
de este nuevo cambio de politica es el caso de Ma-
drid, y lo que se ha venido a denominar el Plan
Especial de Infraestructuras de Transportes, que
recoge el programa de cinco autopistas de peaje
para la subregién central, que elabord el MOP.
En él se plantea claramente este tipo de filosofia
antes descrita:

— Concesiones cortas de tipo subregional.

— Percepcién del peaje en 4reas suburbanas.

— Existencia de fuertes volimenes de tréfico.

— Incapacidad, por parte de la Administracion,
de acometer los tramos mds urgentes de la red ar-
terial.

— Y, como consecuencia, exigencia a cada una
de las futuras concesiones, que serd cada uno de
los ejes, la construccidén gratuita de un tramo del
cuarto cinturdn.

Por 1tltimo es conveniente sefialar cdmo esta
reorientacién del programa de autopistas no viene
s6lo condicionada por la ldgica de la Administra-
cién, sino también, y principalmente, por la 1dgi-
ca del capital privado. A finales de los anos 60
y primeros del 70 se inicia una nueva etapa de
cara al crecimiento urbano, o produccién del es-
pacio —la que se ha denominado Produccién Mo-
nopolista del Espacio—; asi se pasa de un creci-
miento urbano basado en la pequeila promocidn,
a un desarrollo metropolitano que empieza a te-
ner como uno de sus principales componentes la
gran promocién inmobiliaria. Se crea, como ya
se ha comentado, una legislacién que permita este
tipo de desarrollo (Decreto-ley Actures, Decreto-
ley Urbanismo Concertado, Nueva Ley del Suelo).

Estas grandes actuaciones se presentan funda-
mentalmente al margen del planeamiento, sobre
suelo ristico, con el fin de captar todas las plus-
valias inherentes a la transformacién de suelo
rastico en urbanizado. Normalmente, estas gran-
des actuaciones estdn apoyadas por el capital mo-
nopolista, y se encuentran detrds de ellas los gran-
des grupos inmobiliarics, de la construccién y
obras piiblicas, y, por consiguiente, del capital
financiero (17).

Por la localizacién de estas propuestas, normal-
mente a bastante distancia del casco urbano, ne-
cesitan de una poderosa infraestructura, a ser po-
sible viaria, que revalorice esos terrenos y le dé
un valor de uso a la actuacién, con el fin de obte-
ner su valor de cambio. Esta es la razén por la que
se empieza a vislumbrar una conexién de las con-
cesionarias de autopistas con la gran promocién
inmobiliaria en los alrededores de las grandes ciu-
dades.

Por otro lado, y aparte de los efectos directos
que la crisis econémica y energética han tenido
sobre los pardmetros que condicionan la viabili-
dad de las concesiones de autopistas, como se ha

(17) Ver articulo de Félix Arias v Vicente Gago en
el ndmero 331 de «Informacién Comercial Espafiola».

apuntado anteriormente, existen otros tipos de
condicionantes que van a obligar a replantear la
politica de autopistas a corto plazo. Por un lado,
el fuerte nivel de endeudamiento exterior alcanza-
do por el Estado espaiiol, que hace cada vez mds
dificil la colocacién de las emisiones de capital
en los mercados exteriores de capital, y por otra
parte, el que a las Cajas de Ahorros, que hasta
ahora cubrian una parte importante del total de los
recursos que debfan de obtenerse en el mercado in-
terior (45 por 100 del total de la inversion), les va
a ser cada vez mds dificil actuar y participar de
forma tan acusada en el sector de autopistas, por
la falta de interés en estas inversiones (maxime
cuando el propio Gobierno ha liberalizado la po-
litica de inversién de las Cajas reduciendo los coe-
ficientes de inversién obligatorios), y porque sus
inversiones se van a tener que orientar cada vez
mas, en la actual coyuntura politica, hacia secto-
res de mayor rentabilidad social, como el de vi-
viendas sociales, por ejemplo. Asi como por la
fuerte crisis por la que atraviesa el sector de la
construccién, que empieza a poner en tela de jui-
cio el desarrollo metropolitano basado en grandes
actuaciones inmobiliarias que se vislumbraba en
los primeros afios 70. Todo esto origina, junto al
proceso politico experimentado («transicién de-
mocratica») (18), el cambio de coyuntura aconte-
cido en los dltimos afos en relacién con la po-
litica de construccién de autopistas, que se ha fre-
nado sustancialmente, aunque en este momento
estdn pendientes de adjudicacién: la A-2 (Madrid-
Guadalajara), la A-4 (Madrid-Toledo) y la de Ali-
cante-Murcia. En esta ralentizacién del programa
de autopistas de peaje ha jugado sin duda un papel
importante la fuerte oposicion desarrollada en tor-
no a las mismas, v de la que hablaremos mas ade-
lante.

En definitiva, y dicho de una forma muy esque-
matica, podriamos sefialar los siguientes puntos a
modo de conclusion en relacién con la politica
de autopistas seguida en el Estado espaiiol:

— El capital en esta fase necesita y produce
un determinado modelo territorial: concentracién
de poblacién y empleo en las grandes 4reas me-
tropolitanas.

— Para consolidar y facilitar este proceso ne-
cesita de unos sistemas de transportes que conec-
ten los principales ndcleos poblacionales, en detri-
mento del resto, y de otros sistemas de transpor-
te a nivel metropolitano que permitan el funcio-
namiento de estos grandes nficleos.

— La solucién que se adopta es la de favore-
cer el transporte privado, como consecuencia de
los importantes intereses relacionados con este
sector, mediante la creacién de redes de autopis-
tas interurbanas y urbanas.

— En el caso espafiol, y debido a las razones
apuntadas anteriormente, se aborda la construc-

(18) En este sentido parece ser que Lasuén habria
llegado a_informar directamente a Sudrez, como asesor
del Presidente en esa época, de la necesidad «politica»
de congelar el Plan de Autopistas hasta la consolidacién
del proceso «democritico», ante lo espinoso del iema.
Este parcce ser que fue el caso de la A4, que salié a
concurso en tiempos de Valdés (junio del 76) vy que se

declaré desierto el concurso, a pesar de que se habian
presentado ofertas.
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cién de autopista a través del sistema de peaje,
como consecuencia de la incapacidad financiera
del Estado.

— Es, por dltimo, el propio capital financiero
el que acomete la realizacién de dichas infraes-
tructuras, siendo una de las fuentes de obtencién
de beneficios mds importantes que ha conseguido
en los dltimos anos.

5. LA OPOSICION A LAS AUTOPISTAS Y
LA CRISIS DEL MODELO TERRITORIAL

El replanteamiento de la politica de autopistas,
y de la politica de red viaria en general, vendra
determinado en un futuro tanto por la creciente
oposicién a las mismas, consecuencia de los mo-
vimientos vecinales contrarios a la construccién
de este tipo de infraestructuras, como por la cri-
sis del modelo territorial, que se genera como re-
sultado de la crisis energética.

En cuanto a la oposicién a las autopistas, ésta
se inicia en los primeros afos 70, a través de ar-
ticulos en la prensa, y de distintas publicaciones
(Mario Gaviria, Diaz Nosty...), llegando en esos
afios hasta las propias Cortes franquistas, donde
presenta una interpelacién al Gobierno uno de
los procuradores familiares. La critica se centra-
ba, principalmente, en los aspectos escandalosos
de las concesiones de autopistas y de la Ley del 72,
pero no se planteaba una critica global a este tipo
de infraestructura v de transporte, ni al modelo te-
rritorial que lleva aparejado. Asimismo, el movi-
miento de oposicidn se circunscribe a un circulo
muy restringido de nivel intelectual.

Serd con posterioridad cuando se empiezan a
desarrollar luchas a nivel vecinal contra la cons-
truccién de autopistas, habiendo adquirido algu-
na de ¢éstas un alto grado de radicalizacién y en-
frentamiento, lo que en algunos casos logrd parar o
retrasar sensiblemente los programas de ejecucién
de estas infraestructuras (autopista del Atldntico,
autopista Palma-Inca...). Esta oposicién se ha
dado tanto respecto a las autopistas interurbanas
como urbanas, aunque quizd tltimamente se de-
tecta una mayor conflictividad y oposicién a estas
dltimas (19). En estos movimientos se ha pasado
de una oposicién por simples trazados, o por ba-
jos precios de expropiacidn, a una oposicién mds
global en donde se critica el modelo territorial
actual y las formas de transporte inherentes al mis-
mo, y se propugnan alternativas globales (nuevas
formas de produccién y consumo, nuevas formas
de transporte, nuevas formas energéticas, nuevas
formas de vida, nuevas formas de poder, y, en de-
finitiva, un nuevo modelo territorial que fuera la
expresion espacial de todas éstas).

Esta oposicién se concreta y cuaja en las pri-
meras jornadas estatales de movimientos y de lu-
chas contra autopistas, que se celebran en junio
de 1978 en el barrio del Pilar de Madrid. En ellas
se elabora un manifiesto que ponia en cuestién

(19) En Madrid caso del PEIT, al que se oponen
17 asociaciones de vecinos, el Colegio de Arquitectos,
etcétera; en Barcelona, donde se producen fuertes lu-
chas en relacién con el I v II Cinturdn, asi como se
reivindica el III sin peaje: en Burgos movimientos de
oposicién a la Ronda; en Pamplona, oposicién a la va-
riante.

la politica de autopistas como una parte méas de
una sociedad que responde a los intereses del ca-
pital y se proponia una alternativa global.

Un aspecto interesante a senalar es la poca par-
ticipacién en estos movimientos, en general, de las
vanguardias politicas tradicionales de la izquierda
v la aparicién con fuerza dentro de los mismos de
los grupos ecologistas y de movimientos y de gru-
pos auténomos al margen de los partidos tradi-
cionales. En realidad, la participacién de los gru-
pos politicos de la izquierda tradicional queda re-
ducida en la mayoria de los casos a reinvindicar un
mejor trazado o unos niveles més altos de los pre-
cios de expropiacion, mientras que aquellos que
plantean unas alternativas con un cardcter més
globalizador son los otros grupos.

Finalmente, cabe apuntar el fuerte movimiento
de oposicién que se ha generado en Madrid en
relacién con el concurso para la realizacién de las
dos autopistas de peaje: A-2 (Madrid-Guadalaja-
ra) y A-4 (Madrid-Toledo). En noviembre del 78,
con posterioridad a la salida del decreto de con-
vocatoria del concurso, se aglutina y se consolida,
a instancias de AEPDEN (movimiento ecologista),
la «Coordinadora contra las Autopistas de Peaje
A-2 y A-4», en la que participan 11 asociaciones
de vecinos de las zonas afectadas y varios gru-
pos ecologistas (GATO, Grupo de Transportes del
Sur...). A raiz de la actividad generada por esta
Coordinadora se van decantando, y pronunciando,
contra las autopistas los distintos grupos de la iz-
quierda. Este proceso ocasiona que se posponga
seis meses el plazo del cierre del concurso (hasta
el 30 de mayo del 79), lo que va es una primera
victoria del movimiento. En estos momentos, y a
raiz de las elecciones municipales, la mayoria de
los municipios por los que atraviesan las autopis-
tas poseen mayoria de izquierdas y algunos ya se
han declarado en contra de la construccién de
las mismas, y creemos que el proceso continuara.
En defintiva estd todavia por ver si se realiza la
concesién de estas dos autopistas, aunque induda-
blemente los poderosos intereses econdmicos que
se mueven detrds de estos proyectos presionardn
en ese sentido.

En relacién con los movimientos de oposicién a
las autopistas, creemos que irdn «in crescendo» en
los préximos afios ante la sensibilizacién creciente
de la opinién piiblica en este tipo de cuestiones,
v como consecuencia de la aparicion, con fuerza,
del movimiento ecologista en el nuevo mapa po-
litico. Por lo que serd uno de los aspectos que de-
berd tener cada vez mds en cuenta el poder de
cara a disefiar su politica de transportes.

Pero, indudablemente, aquello que va a hacer
replantearse en toda su crudeza la actual politi-
ca de transportes, y en concreto la de autopistas,

va a ser la profunda crisis energética v econdmica

por la que atravesamos, que pone en cuestidn, co-
mo ya hemos apuntado, las bases sobre las que
estaba asentado el actual modelo territorial, y en
concreto el modelo territorial espafol.

En el caso espanol, y debido a la politica fuer-
temente favorable al transporte por carretera se-
guida durante los dltimos afios, se ha llegado a
una situacién de dependencia practicamente ab-
soluta de los productos petroliferos como fuente
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|EVOLUCION EN EL CONSUMO PORCENTUAL DE PRODUCTOG
PETROLIFEROS POR LOS DISTINTOS TIPOS DE TRANSPORTE
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Fig. 5

energética en relacion al transporte (ver figura 5).
Esta situacion se agudiza en nuestro caso en rela
cion a otros paises, debido al hecho del papel tre-
mendamente secundario del ferrocarril como me-
dio de transporte de vigjeros y sobre todo de mer-
cancias, lo que hace que € 84 por 100 del trans
porte terrestre de mercancias se realice por carre-
tera, siendo este porcentgje aproximadamente el
doble que en Francia y Alemaniay diez veces méas
que en la URSS.

Todo lo cual hace a nuestro pais muy vulnera-
ble a la crisis energética que s inicia en 1973,
con la cuadriplicacion de los precios de los cru-
dos, debido a la dependencia préacticamente total
del exterior en cuanto a productos petroliferos.
Este hecho ha repercutido de una forma impor-
tante en nuestra balanza comercial, habiendo pa-
sado de representar €l 6 por 100 del déficit en
1967 a 51 por 100 en 1976.

Asimismo la situacion se ha agravado sustan-
ciamente con la crisis irani, que ha provocado
una subida generalizada de los precios del petr6-
leo sobre las ya aprobadas en diciembre del 78
en Abu Dabi. A este respecto se estima que estas
subidas repercutiran en unos 90.000 millones de
pesetas adicionales cada afio para €l Estado es
pafiol.

Ante esta situacion, llama la atencion la poli-
tica estatal de transporte, que parece continuar,

en lineas generales, salvando las pequefias infle-
xiones acontecidas, como s nada hubiera cambia-
do, y respondiendo a los intereses a corto plazo
del capital. Asi, pues:

— Se sigue adelante con € plan de autopistas
de pegje: concurso de las autopistas A-2 y A-4
en las cercanias de Madrid y de la de Alicante-
Murcia

— Se contindla de una forma importante con
la politica de redes arteriales, que no hace sino
potenciar un determinado modelo territorial, e in-
crementar las necesidades de transporte.

— Se considera como una «bendicion del cie-
lo», y se potencia, que entre Ford, Fiat y General
Motors se invierta en los proximos afios del orden
de 150.000 millones de pesetas, lo cua no hara
sino agravar los problemas, pues agudizara € uso
del vehiculo privado y hara necesaria la construc-
cion de una importante red de autopistas urba
nas e interurbanas.

— No se han adoptado medidas importantes
para reducir € consumo energético, y en aquellas
que s han adoptado (tales como limites de velo-
cidad) no se han establecido los mecanismos de
control para garantizar su cumplimiento.

Asl pues, por parte del poder politico no se ha
producido un cambio importante en cuanto a la
politica territorial y de transportes (las razones
pueden ser de indole politica ante lo delicado de
la transicién «democrética»), pero sin duda este
cambio se tiene que producir por € propio poder,
aunque sin cambiar los aspectos fundamentales
del modelo territorial y del modelo econémico ur-
gente, intentando controlar y reducir aspectos mas
contradictorios del modelo, s no se quiere agudi-
zar alin mas la crisis econémicay, por consiguien-
te, la crisis politica que atraviesa nuestro pais.

Esto contrasta con la politica de transportes y
energética que se esta abordando en otros paises
desarrollados, y en concreto con € plan energé-
tico de Carter (en sus aspectos de transportes),
en donde se aborda un cambio importante de po-
litica de transporte. Asimismo, la Agencia Inter-
nacional de la Energia aprob6 la necesidad de re-
ducir en un 5 por 100 anual los consumos ener-
géticos en los paises miembros, acuerdo al que se
adhirié € Estado espafiol (20).

En definitiva, por el momento no se ha abor-
dado a nivel del Estado espafiol un verdadero
cambio de politica de transportes, y en especial
en relacién con el transporte por carreteras, y aqui
précticamente continuamos como «si no hubiera
pasado nadan. Esperemos que la fuerza de los he-
chos hara replantearse este tipo de cuestiones a
nuestros politicos y a'nuestros técnicos.

(20) Esto entra en contradiccion con el hecho de
ue € Ultimo afio se ha incrementado en un 11 por 100
consumo de gasolina.
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TRANSFERENCIA
DEL APROVECHAMIENTO

URBANISTICO

Una nueva técnica de gestion para la obtencion
oratuita de los equipamientos en suelo urbano

por Javier Garcia-Bellido (*), Luis Enriquez de Salamanca y Xavier Russinés

Bajo este encabezamiento comtn se presentan tres tra-
bajos complementarios, elaborados colectivamente y rea-
lizados por sus respectivos autores €n sus ambitos espe-
cificos. Esta técnica ha sido inicialmente puesta en funcio-
namiento en algunos planes municipales de la provincia
de Alicante, como medio operativo para resolver el grave
problema de la obtencidn de equipamientos en suelo
urbano. Sus resultados positivos, el interés del tema como
instrumento de planeamiento y gestién con fines mds
amplios, y la relevancia que han tomado métodos simila-

(*)  Agradecimientos: en dos afos de estudio de este tema
muchos estudiosos han intervenido; debo agradecer su colabo-
racién a Carlos Conde Duque vy a Pablo Pérez [iménez, con
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mente, por su amistosa ¥ continua intervencién en todas la fases
y puesta a punto juridica del mecanismo; al Profesor Eduarde
Garcfa de Enterria por su estimulo, criticas positivas y por la
defensa del tema que estd haciendo ante el Tribunal Supremo;
a la anterior Corporacién Municipal de Petrel, pioneros en su
aceptacién, y especialmente a su ex-Alcalde Enrigue Navarro
Quiles y al Secretario General, Alberto Blasco, gquienes prictica-
mente estdn impulsando ¥ financiande su desarrollo; a las Corpo-
raciones de Ibi y Elda que han secundado su implementacidn;
a Manuel Delgado Iribarren por su inestimable y oportuna
intervencién; a Xavier Russifiés por el rigor metodologico de sus

res en otros pafses, aconseja publicar conjuntamente estos
primeros articulos para otorgar mayor coherencia a su
exposicion y abrir el camino de su méds amplia discusién.

andlisis econdmicos v por haber recopilado una extensisima bi-
bliografia americana sobre la «Transference of Development
Rights»; & Francisco Perales Maduefic por su apoyo; a José
Ramdén Navarro v José M.* Chofre por su constante colaboracidn
desde sus respectivas responsabilidades administrativas y por la
difusién del método que han empleado en sus planes generales:
a Félix Palacios por sus valiosas aportaciones; a José Luis Valero
por su buena disposicién en emprender los primeros provectos;
a M.> Angeles Ferré por su ayuda juridica; y a todos cuantos
escucharon con atencidn y prestaron su apovo técnico ¥y moral.
Muy especialmente les agradezco su intervencidn a quienes se
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valiosos recursos contencioso-administrativos, contrz los planes
que contienen este instrumento, porque ellos han constituido el
primordial acicate para salvar los obsticulos y poder afinar en
lo posible su puleritud técnica ( abril 1979 ).
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PARTE I. GENESIS E INSTRUMENTACION DE LAS
“TRANSFERENCIAS DE APROVECHAMIENTO
URBANISTICO

1. COORDENADAS DE UN RETO A LA POLITICA
URBANISTICA

1.1. Marco socio-econémico de los equipamientos
en suelo urbano

1. Uno de los problemas mds acuciantes con que
se enfrentan la casi totalidad de nuestras actuales ciuda-
des medias y grandes es la grave escasez y progresiva
desaparicion de los espacios destinados a equipamientos
piblicos (o susceptibles de serlo) en las 4reas urbanas.
Su incidencia en la vida urbana, no sdlo se acusa en
la creciente atencién que este tema suscita en las reinvin-
dicaciones de los Movimientos Sociales Urbanos, sino
que, en gran medida, sus efectos negativos estdn condi-
cionando la estructura misma de nuestras ciudades, sus
relaciones sociales y todo un modelo de desarrollo del
territorio: la ciudad es degradada y, al huir de ella,
también la Naturaleza es degradada en proporciones
inimaginables.

2. El fundamento econdmico-politico de la escasez y
fragilidad de los equipamientos comunitarios en suelo
urbano ha de ponerse en estrecha relacién con los pro-
cesos simultdneos de abandono, destruccién y «renova-
cidn» del patrimonio urbano de nuestras ciudades. Sus
causas, en la 1dgica econdmica del Modo de Produccidn
dominante, son comunes en ambos, v sus efectos son
incluso muche mds desfavorables para los equipamientos,
por su casi absoluta falta de «rentabilidad» para el capital
privado.

3. 5i los edificios historico-artisticos, los conjuntos
urbanos de los barrios viejos, los comercios, talleres y
¢l patrimonio urbano en su totalidad —y con ellos las
clases sociales, tradiciones, cultura e historia que los
habitan— sucumben ante la presién especulativa sobre
el espacio come mercancia, con mucha més «razdn eco-
némica» lo hardn los espacios libres, los equipamientos
sociales o estructuras «subutilizadas» del suelo urbano,
tales como: iglesias, conventos y sus huertos, colegios,
palacetes, cuarteles, estaciones de ferrocarril, mercados
municipios, patios con jardines interiores de manzana,
parques de bomberos, campos de fitbol, cementerios,
etcétera, cuyo valor de cambio del suelo central que ocu-
pan es «muy superior» a su valor de uso como dotacidn
social, econdmicamente improductiva (1).

4. Como consecuencias dialécticas del proceso de
renovacidn de las estructuras, usos y clases sociales que
ocupan el suelo urbano central se puede observar —prac-
ticamente en la totalidad de las ciudades medias y gran-
des— una tendencia a la densificacién creciente de la
estructura urbana central, a su congestidn circulatoria,
a su monopolizacidén para usos terciarios (terciarizacidn),
al vaciamiento de equipamientos publicos centrales y su
desaparicidén o «arrastres hacia localizaciones periféricas,

(1) Este preocupante pancrama generalizade fundamentd que
ya en los Pactos de la Moncloa de octubre de 1977 se propusiese
en el punto 5° de «Politica de Urbanismo, Suelo y Viviendas
gue: «Se establecerdn medidas cautelares especiales para limitar
al méxima la reconversidn a usos privados del suelo actual-
mente destinado a usos piblicos o instalaciones oficiales y para-
estataless; habiéndose elaborado por el MOPU un provecto de
Decreto con este fin, que posteriormente se incluyd en la Ley
de Valoraciones y Ejecucidn Forzosa del Planesmiento, presen-
tada a las anteriores Cortes, v cuyo destino, en las recién ele-
gidas el 1 de marzo, se ignora.
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a la creciente obsolescencia del patrimonio inmobiliario
del centro urbano histérico y pérdida de su valor am.

biental, etc. (2).

1.2. Discusion de los estandares de equipamiento
en el suelo urbano

5. Ante el anterior panorama general de deterioro
de los centros urbanos, la nueva Ley del Suelo de 1975
repite las mismas técnicas de planeamiento y gestién
que para el Suelo Urbano contemplaba la del 56, vuelve
a inhibirse del problema bésico del suelo urbano y recon-
duce la correccién de sus conflictos internos a la peri-
feria. De nuevo —se dice— estamos ante oira «ley de
ensanche». En el nuevo Suelo Programado se prevén
satisfactorios mecanismos para obtener los generosos es-
tindares de equipamiento comunitario que, ahora, la
Ley y el Reglamento de Planeamiento exigen y cuanti-
fican meticulosamente para el desarrollo de los Planes
Parciales. El instrumento clave habilitado es la gene-
ralizacién del aprovechamiento medio para la obtencién
gratuita de los sistemas generales y para el reparto de
cargas, tanto en el seno de cada Plan Parcial, como en
la totalidad del Suelo Urbanizable Programado. Pero en
el Suelo Urbano no se han garantizado similares meca-
nismaos.

6. Veamos sucintamente cudles son los criterios, de-
terminaciones y elementos diferenciales que se distinguen
en el tratamiento de los equipamientos que la Ley hace
del Suelo Urbano y del Urbanizable Programado:

a) En el Suelo Urbanizable Programado se sefialan,
fijan, emplazan y cuantifican (art. 13.2 L.5.) reservas
para equipamientos que al menos serdn de 28 m.t/viv,;
o que seglin el tamafio y el uso que se recoge en el
Anexo del Reglamento de Planeamiento, oscilardn como
minimo entre 36 y 45 m.2/viv., ademds de 2 a 10 m?
construidos/viv. para servicios de interés piblico y so-
cial y una plaza de aparcamiento por vivienda. Por el
contrario, en el Swelo Urbano sdlo se delimitan y em-
plazan algunos de los mismos conceptos (art. 12.2.1),
pero no se cuantifican en absolute ni se desarrollan
reglamentariamente, dejdndose al ambiguo criterio de las
«caracteristicas socio-econémicas de la poblacién» y al
hipotético Decreto que desarrolle la Disposicién Final
Tercera-2,

b) En el suelo Urbanizable Programado se establece
un techo «medio ambiental» de 75 viviendas por Ha. de
mdxima densidad, sélo rebasable en casos excepcionales
hasta 100 viv./Ha. En el Suelo Urbano no se dice nada,
existiendo planes que regulan por Ordenanzas, densi-
dades de 500 y hasta de 800 viv./Ha. en algunos sec-
:_i;r?s centrales de la ciudad (1.500 a 2.800 habitantes/

a).

_€) Para el conjunto del Plan hay que determinar el
sistema general de espacios libres destinados a parques
piblicos y zonas verdes en proporcién no inferior a 5 m.?
Hab. (20 m.2/viv.) (art. 12.1, L.S.) al servicio de la
totalidad de la ciudad planeada. Al no establecerse en la
Ley, ni reglamentariamente, que dentro del Suelo Ur-

ano, y para sus actuales y potenciales residentes, se

(2) La més reciente bibliograffa sobre estos temas puede
allarse en ALvanrez Moka, A. «La remodelacicn del centro de
gfgdr:d». Ayuso, Madrid, 1978; colectivo del PCE, Cambiar Ma-
drid, Ayuso, Madrid, 1979; Plan Especial de Proteccion del Con-
junto Urbano de la Villa de Madrid, Memoria, Gerencia de
Urbanismo, Ayuntamiento de Madrid, 1978; Ganrcia-BeLLino, J.
& G.-TAMARIT, L. Para comprender la ciudad; y RocH, F &

%‘;‘;“M- F., éEspeculacidn del suelo? Nuestra Cultura, Madrid,



ubique la parte proporcional que a ellos corresponde
(3), tales sistemas generales de ocio tenderdn a «centri-
fugarse» a la periferia en el Suelo Urbanizable, en loca-
lizaciones disfuncionales; en el mejor de los casos a in-
terpretarlos como «parques metropolitanos» o «cinturo-
nes verdes», cuando no a situarlos en barrancos, rios,
franjas de proteccién de las carreteras o costas o en mon-
tes inaccesibles de fuertes pendientes. Nuevamente la
periferia va a beneficiarse de estos equipamientos en su
proximidad, en menoscabo del centro congestionado.

d) Las muy diferentes cesiones obligatorias y gratui-
tas de terrenos para equipamientos que se imponen a las
dos clases de suelo, ponen de manifiesto su trato discri-
minatorio comparando los arts. 83.3 y 84.3. de la Ley
del Suelo. En el S.U.P. hay que ceder gratuitamente to-
dos los espacios sefialados en el art. 13, mientras que en
el suelo urbane son muchas menos las cesiones gratuitas
que los espacios sefialados en el 12.2.1. (4).

e) La figura del aprovechamiento medio cobra espe-
cial significacién como novedad, por cuanto permite la
obtencién gratuita, por parte de la Administracién, de
los sistemas generales, del 10 % del suelo lucrativo y
edificable, ¥y un mds significativo reparto de cargas y
beneficios entre todos los propietarios de cada sector y
entre sectores del Suelo Urbanizable Programado (5).
Nada similar se ha establecido para el Suelo Urbano; ni
siquiera como imposicidn «quasi fiscal» en especie que
implica la cesidén del 10 % del aprovechamiento lucra-
tivo, como mecanismo de recuperacidn de plusvalores
colectivos, precisamente en el suelo urbano donde mayor
acumulacién de éstos se genera (6).

En este aspecto no cabe pensar que los mecanismos
fiscales en el suelo urbano son iddneos para la recupe-
racién de plusvalores. (vid. nota 18 del parrafo 29 de
este trabajo).

7. El desigual tratamiento y enfoque que la Ley hace
del suelo urbano y del urbanizable no puede explicarse
solamente por razones de pragmatismo, hechos histéricos
urbanos consilidades o simple dificultad téenica. La dis-
criminacién de opciones y expectativas que se abren
ante unos y otros habitantes de la ciudad, ha hecho pen-
sar, a la vista de la Constitucidn, gue los derechos inhe-
rentes e inalienables de la persona a tener una minima
«calidad de vida urbana» —garantizados, v con un um-
bral cuantificador, por la propia Ley del Suelo a los
habitantes futuros de los Planes Parciales— no cabe negér-
selos (0 no legitimdrselos) a los habitantes actuales de
las ciudades, sin rozar la anticonstitucionalidad de la

{(3) Cf. GoxzALEz BerenGUER, J. L.. =Sobre el alcance de

las cesiones en la Ley del Suelos, R.D.U., n® 31, 1977, pp. 8596,

hace una alusidn a las cesiones de este estdndar también en
suelo urbano (?) (pp. 88 v 90), v deduce que el plan que no lo
incluya serfa impugnable (p. 88).

(4) Cf.: GonzALez BERencGUER, |. L.: «Sobre el alcance...»
op. cit. (en nota 3), p. 90; LopEz PELLICER, |. A.: «La cesidn
obligatoria y gratuita de terrenos por razén de urbanismos,
R.D.U., n® 533, 1977, pp. 43-65 (p. 35); y el exhaustivo andlisis
de MARTIN-RETORTILLO & SaLas HERNANDEZ, op. cif. (en nota 11),
pp. 422-6 y 4379,

(5) Sobre el aprovechamiento medio (AM.), cf.: GoNziLEz
BEReNGUER, J. L.: «Una aproximacidn a la teorfa del AM.» Re-
vista Derecho Urbanistico, n." 46, 1973, pp. 83-92; LANGLE GRa-
nNapos, F.: «AM.: concepto, objetivos, desarrcllo ¥ comenta-
rioss. R.D.U., n® 49, 1976, pp. 79-86; MarTIN CrEsPO, |.: «Pro-
blemdtica del A.M.» R.D.U., n® 54, 1977, pp. 13-38; y la totali-
zadora obra de Sawtos Digz, R.: «El A.M. como instrumento
de gestién urbanfstica» MOPU, Madrid, 1978.

(6) En este sentido, pero no en especie, sino en metdlico a
precios del solar en cuestién, y sélo & partir del exceso edificable
sobre un C.0.5, tomado como techo del derecho & edificar, debe
entenderse el obieto de la Ley francesa 75/1382 de Reforma de
la Politica del suelo, R.D.U., n" 50 y 51, 1976-77.

misma Ley; a no ser que se desarrolle con urgencia y
con criterios de equidad el Decreto previsto en la Dispo-
sicién Final Tercera, o se modifique la Ley del Suelo
vigente (7). Como se ve, las consecuencias sociales del
simple hecho de trazar la linea delimitadora del suelo
urbano, una mera raya, son transcendentales.

8. El problema central de los estindares de equipa-
miento se pone claramente de manifiesto en los problemas
descritos respecto al Suelo Urbano. No basta con cuanti-
ficarlos globalmente, ni siquiera en darlos por su relacidn
m.2/viv. Su punto clave estd en su accesibilidad, en su
distancia funcional al drea social servida (8). En el medio
urbano, donde se agudiza la Divisidn Econdmica y Social
del Espacio, no es indiferente situar o no un servicio, o
ponerlo més cerca o mds lejos. Alli donde se ubique se
creardn rentas diferenciales de localizacién que tenderédn
a apropidrselas las clase dominantes; y viceversa: donde
ellas quieran ir, arrastrardn los equipamientos a su mejor
servicio. No otro es el mecanismo del vaciamiento de
espacios pidblicos del centro urbano y su asentamiento en
la periferia que el planeamiento vigente reproduce. De
este modo se acelera el deterioro ambiental del centro v
se «justifica» su renovacidn con usos de mayor «rango
jerdrquicos,

9. Los recursos técnicos de disefio y clasificacion del
suelo que el planeamiento pueda adoptar —como la ubi-
cacion de equipamientos en algunos de esos tercios resi-
duales del borde urbano que habilita el art. 78 L.S., 0 la
delimitacidén maximalista de Planes Especiales de Reforma
Interior en amplios sectores o en todo el suelo urbano.
como medio para aproximarse a los estindares del art. 13
de Plan Parcial por la via del art. 23.2, L.S. v 85 R.P,
—no evitan que al final se tenga que tratar siempre de
como indemnizar o repartir las cargas que los equipa-
mientos generan en zonas del suelo central con elevados
precios. Veamos estos aspectos de la gestidn v ejecucién
del planeamiento.

1.3. Discusién de los mecanismos econémicos de
gesiion en el suelo urbano

10. El planeamiento ante todo debe ser gestidn. Sin
posibilidades de gestidn, el plan es un dibujo muerto (9).
La vigente Ley tampoco habilita nuevos mecanismos idd-
neos para la justa distribucién de cargas y beneficios en
el suelo urbano, ni para poder realizar una gestién eficaz
sobre €. En su articulo 83.5 dice que los propietarios de
suelo urbano deberfn ceder gratuitamente los terrenos
destinados a viales, parques, jardines piblicos y centros
de E.G.B. «al servicio del poligono» o unidad de actua-
cidn correspondiente. {Pero qué poligono o unidad de
actuacién?: la gue permita el reparto equitativo de las
cargas mediante «las reparcelaciones que procedan» (ar-
ticulo 83.4.). Delimitar un poligono complejo para repar-

(7) Véase a este respecto especificamente, y en general, sobre
los temas de este apartado 1.2., el trabajo precedente de GiMEND
Garcia-LoMas, J., sobre «Regulacidn juridica de las dotaciones
en suelo urbano v la Constitucidne.

(8) Cf.:. GonziLez Romero, G.: «En torno a la problemé-
tica de los equipamientos (Plan General de Ordensacidn Metro-
politana de Barcelona)», R.D.U., n® 51, 1977, pp. 37-39; Gon-
zALEZ BERENGUER, 1977, op. cif. (en nota 3), sostiene gue si los
estdndares del plan no alcanzan «la proporcidn adecuada a las
necesidades colectivass es rechazable por ecriterios de razona-
bilided» (p. 96).

(9) Sin entender esta afirmacién en un sentido excluyente
del planeamiento como programa, que si bien es preciso reivin-
dicar, no es menos cierto que sin garantias de gestidn, en una
economia no planificada, el plan serd vulnerado. Cf. FaLupri, A:
Planning Theory, Pergamon Press, 1973, especialmente Parte TTI.
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celar, cuando se estd operando en los tejidos urbanos
edificados vy consolidades, con calles y alineaciones exis-
tentes, resulta imposible, ya que no se pueden redist'rlbulr
parcelas edificadas; salvo que sea Reparcelacidn :Eslmple-
mente Econdmica por indemnizaciones sustitutorias. En
este punto, la reparcelacién a que alude el art. 117.3 pa-
rece adaptarse mejor a los Planes Especiales de Refoma
Interior en suelo urbano no consolidado, o previamente
demolido para su renovacién integral. La imposibilidad
de reparcelar en «poligonos» o «unidades de actuacién
continuas» es de cardcter «féctico», no legal. Entre otras
cosas, porque quedan suspendidas licencias en el dmbito
de la unidad de actuacién reparcelable hasta que sea
firme el acuerdo aprobatorio (art. 98.2), lo cual en dreas
urbanas amplias es un grave trastorno que puede durar
varios afios,

11. Las «actuaciones aisladas» a que se refiere el
mismo art. 117.1 y 3, no permitirdn un reparto de cargas
y beneficios, ni mucho menos la cesién gratuita de los
terrenos de equipamiento, debiendo pensarse en este caso
como mds «justo» la Expropiacién forzosa habitual, o
su repercusién por contribuciones especiales, segin el
art. 145, que remite al 134.2, como medio para la eje-
cucidn de los sistemas generales o «para realizar actuacio-
nes aisladas en suelo urbano» (10).

12. Nos hallamos, pues, que desde la exigencia —co-
mo «deber» de los propietarios de suelo urbano— de
ceder gratuitamente los equipamientos que dice el articu-
lo 83.3, se ha llegado contradictoriamente a la expropia-
cién. Mas, en ésta, cuando el precio de su obtencidn se
guiera repercutir por contribuciones especiales (segin los
articulos 26.2.a) y 29.2, del Real Decreto 3250/1976
de 30 de diciembre), no se podrd exceder del 50 % de
su costo total, debiendo pagar el Ayuntamiento el otro
50 % restante 0 mds. A precios de mercado este porcen-
taje no deja de constituir cantidades apreciables si se
generaliza a toda el Suelo Urbano. Aparte de la injusta
¢ indiscriminada o, al menos, delicada forma de distribuir
las cargas y de exigir a los presuntos beneficiados, el
pago de parte de un precio especulado al propietario pri-
vado; quien, ademds, siempre resultard danado relativa-
mente a las expectativas que tendria de ser edificable el
solar objeto de expropiacién. Injusta e impopular expro-
piacién e igualmente costosa, si se quieren obtener asi
los sistemas generales y equipamientos a que tienen dere-
cho los residentes en suelo urbano (11). (Cémo obtener

(10) Toda cesién obligatoria no repercutible entre los bene-
ficiarios, da derecho a indemnizacién expropiatoria onerosa, que
ya no es cesidn gratuita, segtin el art. 87.5. L.S. Cf: Sanz Bol-
XAREU, op. cit. (en nota 5), pp. 19-20; GonzALEZ BERENGUER, op.
cit. (en nota 3), pp. 94-5; GonzdLez Berewcuer, |. L.: «El ré-
gimen juridico de la edificacidn», R.D.U., n* 55, 1977, pp. 79497
{pp. 83 v 87); Lorez PELLICER, |. A. op. cit. (en nota 4), pp. 30-1.

(11) Sobre los problemas de la gestidn mediante expropiacidn
o reparcelacién de espacios libres, aunque referidos a la Ley
del Suelo del 56, Cf.: GOMez FeErRrERr, R.: Las zonas verdes y
Espacios libres como problema juridico, Tecnos, Madrid, 1971;
OrTeEGA Garcia, A. «Expropiacién y Reparcelacién de viales y
zonas verdes del Plan Generals, Ciudad v Territorio, 3/73, pp.
63-9;: Dergapo IriBarren, M. «Fundamento y defensa de la
Reparcelacidns C.T., 3/74, pp. 7-12; con otro fin y contexio, vid,
Sorawns, JLA., «La reparcelacidn universal. Alegato para un re-
torno a los origenes», C.T. 35, pp. 13-24. Y actualizados respec-
to a la Ley 1975: GownziLez RoMero, G. op. cii. (en nota 8);
CarreTERO PEREZ, A.; «La expropiacién urbanistica v el texio
refundido de la Ley del Suelo» R.D.U., n= 51, 1977, pp. 13-35;
CarRcELLER FERNANDEZ, A.: «La reparcelacién en el texto refun-
dida de la Ley del Suelox R.D.U., n® 9, 1976, pp. 63-78; y el
trabajo fundamental de Martin-RETORTILLO, S. & Saras Hes-
NANDEZ, ].: «Los procedimientos de transferencia forzosa de la
propiedad privada en el marco de la planificacién urbanisticas.
Rev. Admgon. Piblica, n® 79, enero-abril, 1976, pp. 395456,
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los equipamientos urbanos gratuitamente que exige y ga-
rantiza el art. 83.3. Ni la Ley del Suelo ni los Reglamentos
allanan el camino «de facto».

1.4. Disyuntivas ante la gestién imposbile de los
equipamientos urbanos: el reto
al planeamiento

13. Las coordenadas del reto a la politica urbanistica
que se capaz de afrontar el planeamiento en las condicio-
nes actuales, estdn trazadas. La conclusidn, para el plani-
ficador y para la comunidad que debe asumir el Plan,
parece cbvia:

— Si la Ley no exige, ni recomienda, ni tan siquiera
sugiere que los minimos estdndares de equipamiento y
densidad de Plan Parcial deban también satisfacerse en
¢l Suelo Urbano para su poblacién capaz;

— 8i la Ley no habilita en Suelo Urbano mis meca-
nismos para la obtencién gratuita de equipamientos (que
ella misma establece en el art. 83.3) que la imposible
reparcelacién o la injusta expropiacién (que no es, por
tanto, gratuita) a precios elevados de mercado, que las
Haciendas Locales no pueden soporta en manera alguna,
ya que «la realizacion efectiva de los espacios libres pro-
yectados estd en funcién de la existencia de los medios
econdmicos necesarios para ello» (12).

— La decisidén «pragmética», «razonable» v «realistan»
es: NO SENALAR NI DELIMITAR ESPACIOS LIBRES,
NI ZONAS VERDES, NI PARQUES, NI EQUIPAMIEN-
TOS PUBLICOS EN EL SUELO URBANC CONSOLI-
DADQ, para no enfrentarse a los fuertes intereses con-
sagrados ni a la continua penuria econémica del Ayunta-
miento con decisiones «utdpicas». Se aconseja «centri-
fugar» los equipamientos a la periferia en localizaciones
disfuncionales, seguir dejando reconvertir espacios ptibli-
cos actuales en usos privados lucrativos, seguir densifi-
cando la estructura urbana con aprovechamientos acordes
con las expectativas econémicas privadas, fomentando el
deterioro del patrimonio urbano y, en fin, buscando la
linea de «minima friccién», es decir, reproducir las ten-
dencias histdricas observadas sin pretender modificarlas.

14. A lo sumo se podrd consolidar como uso piiblico
alguna escuela, solar o monte municipal y los parques o
jardines piblicos ya existentes; pero los usos pablicos
de dominio privado (colegios, clinicas, conventos, iglesias,
zonas deportivas, hoteles, casinos, teatros) y muchos otros
de dominio municipal, estatal o para-estatal (bomberos,
rqat‘aderos, cuarteles, estaciones, cdrceles, etc.), se impe-
dlt‘él- su conservacién o reconversién como uso ptblico;
y ni mucho menos se podrén clasificar nuevos espacios
intra-urbanos como equipamientos «ex-novo» (13).

15. Este proceso de desaparicién se «justificard fun-
cionalistamente» —como en el caso de los colegios pri-
vados— por la disminucién y envejecimiento de la pobla-
cion residente en el centro, reforzando la tendencia a la
terciarizacion y al desplazamiento vy relocalizacién de
aquellos equipamientos en la periferia. O hasta incluso
se «justificard» econdmicamente y lo exigirdn los poderes
municipales, estatales y para-estatales, porque gracias a la
reconversién especulativa de sus patrimonios piblicos en
privados podrédn obtener cuantiosos ingresos que saneardn
sus arcas, ¥ de los que no estdn dispuestos a prescindir,
ain a costa de la propia colectividad que los ha hecho
posibles.

(12) Cf.: Gémez Ferrer, R.: Op. cit. (en nota 11) p. 88.
(13) Cf.: GonziLEz ROMERO, op. cit. (en nota 8) Pp. 3941,



16. La posibilidad de recuperar estos espacios piblicos
para los residentes, espomjar las saturadas estructuras
centrales, descongestionar de usos terciarios el centro ur-
bano, revitalizar los usos residenciales, o simplemente
hacer atractiva la ciudad para sus habitantes, queda de
este modo irreversiblemente cercenada. La eventualidad
de reducir los déficiis existentes de equipamientos pibli-
cos en €l suelo urbano, no solo se esfuma, sino que se
incrementa su penuria. Y con ello la «didspora suburba-
na» y la demanda de segundas viviendas en el campo se
acentdan.

17. Creemos que éste es uno de los mayores retos que
pueden formularse al planeamiento urbano inmediato v
ante el cual los instrumentos politicos, técnicos y juridicos
habituales son manifiestamente impotentes para respon-
der (14). ;Debe el pleneamiento actual seguir legitimando
y reproduciendo las tendencias observadas sin poder trans-
formar esta dindmica, o al menos paliarla? ;/No permite
la vigente Ley otras alternativas mds racionales para el
planeamiento?

2. INSTRUMENTACION DE LAS
TRANSFERENCIAS DEL APROVECHAMIENTO
URBANISTICO

2.1. Su encuadre en unos nuevos objetivos de
planeamiento urbano

18. La planificacion urbanistica en Espafia, en los
proximos 15 & 20 afios, parece ser que debe enfrentarse
con cierta prioridad a la resolucién de los problemas de
sus cascos urbanos consolidados. Entre otras razones,
porque con Ayuntamientos democrdticos el electorado
estd ya residiendo en ellos, y no cabe prometerle que
sus dificultades actuales de orden urbanistico se resal-
verdn satisfactoriamente en los futuros Planes Parciales
con las generosas dotaciones que para ellos prevé la Ley
del Suelo, va que los habitantes futuros de este suelo nue-
vo todavia no votan.

19. Dos grandes objetivos de la politica urbanistica
se van a complementar:

1.9) Hacer mds habitables los cascos de las ciudades
actuales, mejor equipados, més racionales.

2.9 Reducir la presién de la demanda de segundas
viviendas en urbanizaciones del campo, que estin de-
gradando irreversiblemente nuestro patrimonio natural y
tierras de cultivo; objetivo que puede alcanzarse tenden-
cialmente si se cumple el primero.

20. Para el suelo nuevo a urbanizar no parece que
haya mayores problemas, si se cumple rigurosamente la
nueva Ley del Suelo, gracias a los instrumentos de gestidn
para el reparto de cargas y beneficios, y a las dotaciones
y densidades aceptables que prevé. El gran problema re-
side —en el suelo urbano consolidado o semi-consoli-
dado— (vid. pdrrafo 4). Para éste pueden delimitarse
ciertos objetivos estrictos de la politica del planeamiento
que ayuden a resolverlo (15).

{14} Cf.: Gomez FeErrer, R.: «Régimen juridico del suelos,
R.D.U, n® 55, 1977, pp. 33-77, quien hace un interesante and-
lisis de las posibilidades de subsanar estos graves problemas de
déficits y de excesivas densidades, mediante la adaptacién (muy
limitadas) y revisién del plansamiento vigente, modificando (dis-
minuyendo) el derecho de propiedad establecido en los planes de
la Ley del 56, al conformarlos a la del 75. Vid. también: Gon-
zALEZ-BERENGUER, |. L.: «Las disposiciones transitorias de la Ley
del Suelos. R.D.U., n® 54, 1977, pp. 3449,

(15) Cf.: Colectivo PCE, Cambiar Madrid, Ed. Ayuso, Ma-
drid, 1979, especialmente caps. 2, 6 vy 9; Comisién de Politica
de Suelo: «Fsquema general de una nueva politica de suelos,
Papeles de 1a C.P.5.U., n* 1, «Espafia», Boletin del C.5.C. Arqui-
tectos n.” 18, MNov. 1978, pp. 31-7.

1) Descongestion de usos o funciones centrales y re-
duccidn de densidades del suelo urbano.

2) Conservacidn a ultranza y revitalizacion del patri-
monio urbano, tanto arquitecténico como de usos y clases
sociales que lo ocupan.

3) Obtencién del méximo posible de equipamientos
piiblicos al servicio de los actuales residentes.

21. El primer objefivo implica decisiones del planea-
miento que deben ser asumidas por la comunidad (control
de usos, limitaciones a la terciarizacidn y su consecuente
pérdida de viviendas, restriccidn del trafico, supresion de
aparcamientos publicos indiscriminados y dotacién sufi-
ciente de ellos sélo para los alli residentes, reduccién de
las alturas consentidas por los planes al uso para disminuir
la presidn sobre la apropiacién de las rentas diferenciales
creadas respecto a los édificios antiguos existentes, eic.).
No cabe ninguna duda de que todo intento de disminuir
las expectativas econdmicas sobre el aprovechamiento ur-
banistico que los planes anteriores han creado serd fuerte-
mente impedido por los intereses locales dominantes: Sélo
en determinadas circunstancias politicas podrd esperarse
alcanzar este objetivo de gran transcendencia urbanistica,
cuyo sustento argumental reside precisamente en la nece-
saria equidad de aprovechamientos econdmicos, que solo
el establecimiento de una edificabilidad idéntica para
todos puede ayudar a resolver inicialmente.

22. El segundo objetivo es de més complejas interre-
laciones (Ley de Arrendamientos Urbanos, Registro de
Solares, Ley de Patrimonio, ruina urbanistica, rehabilita-
cién y su financiacidn, etc.) que no pueden solucionarse
solo desde el planeamiento normativo y voluntarista. En
este lugar interesa acentuar que la conservacidn de edifi-
clos puede apoyarse desde el momento en que el volumen
edificable potencial sea igual o menor que el existente,
disuadiendo al propietario, inicialmente, de efectuar una
demolicién de la que no va a poder extraer mayores ren-
dimientos de superficie construible neta; si bien el bene-
ficio marginal que puede extraerse de un nuevo edificio
de construccidn moderna, distribucidon mas ajustada a las
necesidades minimas de apartamentos u oficinas y su
mayor posibilidad de fraccionamiento en unidades meno-
res autdnomamente vendibles, seguird siendo un incentivo
para la expulsién de los actuales usuarios del inmueble en
ruinas, su demolicién y posterior venta del nuevo edificio
a estratos y usos capaces de soportar una mayor renta.
Tan solo la propiedad pidblica del patrimonio arquitectd-
nico puede garantizar y subvencionar la conservacién de
los usos y clases que lo ocupan, evitando la destruccidn
del acerbo cultural urbano y la expulsion de las clases
wdesfavorecidas» que lo habitan.

23. Finalmente, el tercer objetivo, ya ha sido amplia-
mente discutido en el apartado 1.2. Interesa ahora poner
este objetivo en correlacidn con el objetivo primero sobre
reduccién de densidades del suelo urbano, en los siguien-
tes términos: si el derecho de la persona a tener unos
equipamientos suficientes se otorga en una cuantia de
metros cuadrados de suelo (o techo) por vivienda, cuando
la médxima superficie obtenible para aquellos esté fisi-
camente limitada por la realidad objetiva del suelo urbano,
es evidente que reduciendo la capacidad potencial de satu-
racién de asentar a la poblacién en determinados sectores
del suelo urbano, podremos acercarnos a los niveles de sa-
tisfaccion exigidos para el equipamiento por vivienda.
Cuanto menor sea la poblacidén capaz, menores serdn las
necesidades absolutas de suelo para las dotaciones a su
servicio. Parece claro que no se persigue desalojar resi-
dentes, sino oficinas; y evitar que espacios no edificados
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o de uso publico se conviertan en usos privados. (16)
(vid. nota 1).

24, La ingenuidad reformista de estos objetivos ex-
puestos no puede hacer ignorar que las fuerzas econémi-
cas y sociales del Modo de Produccién dominante, no van
a dejar de actuar por el voluntarismo supraestructural de
un planeamiento idealista. Las causas profundas que con-
figuran la Divisién Social de la produccién del espacio
en las ciudades capitalistas no se transforman con un plan
urbanistico. A lo sumo podrdn reorientarse, dirigirse o
alterar su forma de expresarse, pero no su contenido.

25. Sin recurrir a la temida sociglizacidn del suelo o
abolicién de la propiedad privada del suelo, en algunos
paises capitalistas, como Gran Bretafia, Australia o Suecia,
han introducido férmulas de municipalizacién selectiva
del suelo con el supremo fin de recuperar los sobrebene-
ficios especulativos del mismo y garantizar una produccién
y control positivos del espacio en beneficio de la colecti-
vidad, Han sido asi conscientes de que, para el més ade-
cuado desarrollo y funcionamiento del sistema econdinico,
la propiedad privada del suelo —como acaparadora de
capitales especulativos no productivos— es un residuo
arcaico de tributos feudales, enquistado todavia en el mo-
do de produccién industrial dominante. Otros paises occi-
dentales, como Francia, [talia, Alemania Federal, Canada
o algunos Estados Federales de USA, han establecido me-
didas para limitar el derecho privado a la apropiacién de
sobrebeneficios especulativos y/o imposiciones fiscales
sobre el suelo, sin cortar la especulacidn privada; pero ob-
teniendo la Administracion a cambio ciertos beneficios
sustanciales, bien en dinero y/o en preservacidn de espa-
cios naturales y edificios histdricos (17).

2.2. Objetivos de las Transferencias de
Aprovechamiento Urbanistico

26. El objeto de las presentes notas estd lejos de plan-
tearse metas tan ambiciosas como las de aquellos paises
europeos y americanos que han abordado el tema de la
especulacién del suelo. Su marco de viabilidad queda
estrictamente limitado por las vigentes leyes urbanisticas:
en ellas coyunturalmente se desenvuelve v a ellas se ajus-
ta. La posible promulgacién de ciertas leyes yva avanzadas
en los Pactos de la Moncloa v los cambios que la Cons-
titucién pueda implicar en las actuales, pensamos que
pueden reforzar lo que aqui se inicia; al menos es de es-
perar que se avance positivamente en el mismo sentido de
resolver los problemas ahora planteados. Y si la «revolu-
cién legislativa» que pudiera producirse, hiciese inne-
cesario el artificio que aqui se expone, por resolver mejor
los problemas que este quiere reducir, nuestra satisfaccidn

(18) Es obvio que el recurso que habilita el art. 13.2.0) v ¢),
al referirse a 100 m.! de edificacidn residencigl, potenciard la
evasidn de argumentar que las edificaciones serdn para oficinas
y comercios. Sdlo el control riguroso con topes de usos terciarios
admisibles por sectores, podrd evitar la desertizacidn del centro
urbano. En dltimo caso, con la aplicacién analdgica del art, 12
{y cuadro) del Anexo del Reglamento de Planeamiento se garan-
tiza un 14 9% del suelo en el sector terciarioc —como minimo—
para el sistema de espacios libres de dominio y uso piblico, de
los que el 60 % al menos serd destinado & jardines. Ya es algo
que ni lejanamente se cumple en nuestras ciudades.

(17) Cf.: Garcia pe EnTERRIA, E. «Los patrimonios piblicos
del suelos Boletin del C.8.C. Arquitectos, n* 5, nov. 1976, pp. 29-
38; varios autores: «Papeles de la Comisidn de Politica de Suelo
Urbano, n.* 2. Experiencias en la C.E.E.», Boletin del C.5.C.A.,
n.? 19, decbre., 1978; Garcia-BeLLino, [.« Gran Bretafia: Commu-
nity Land Act, 1973: iHacia una socializacién del suelo?s v
«White Paper on Land», C.T., 4/75, pp. §1-94; HEiMBUERGER, P,
Leand Policy in Sweden, Habitat, Stockholm, 1976; AUSTRALIA,
Urban Land: problems and Policies, Dept. of Urban & Reg. Deve-
lopment, Canberra, 1974; USA: Managgement and Control of

Growth 3 vols.,, Urban Land Institute, Washington D.C., 1978-79
v otra extensa bibliografia sobre T.D.R.
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seria mucho mayor. :
27. Los objetivos que se pretenden cubrir con las

Transferencias de Aprovechamiento como mera herramien-
ta técnica, o instrumento para la gestién del planeamiento
en el suelo urbano, pueden concretarse en tres primordia-
les o especificos de esta técnica: . ) _

1) Garantizar la obtencion de las cesiones c:bhg_aicrnas
y gratuitas de los equipamientos urbanos, sin d_etnmcnto
de los valores econémicos relativos de la propiedad pri-
vada y sin los costos adicionales a la colectividad que lo
hacian inviable. )

2) Establecer la mdxima equidad posible en la asig-
nacién de los aprovechamientos por el Plan, dando a todos
los mismos derechos urbanisticos relativos.

3) Evitar en lo posible la reparcelacién en grandes
unidades de actuacidn y la expropiacidn en actuaciones
aisladas en suelo urbano por sus elevados costos sociales,
en tiempo y monetarios, que las hacen inoperantes «de
facto».

28. Y como objetivos secundarios u operacionales:

4) Permitir la recuperacidn de los usos piiblicos en
manos privadas y la conservacién de los edificios y con-
juntos urbanos, mediante su cesién gratuita a la propiedad
ptiblica, 0 al menos disuadiendo de su abandono v ruina,
{a través de 3).

5) Disminuir las densidades urbanas, reduciendo el
aprovechamiento potencial.

6) Elevar las reservas senaladas en suelo urbano para
equipamientos acercdndolas a los niveles minimos satis-
factorios de Plan Parcial, (complementariamente con 3).

7)  Utilizar las posibilidades del libre mercado compe-
titivo para que, en su ejercicio entre particulares, la co-
munidad obtenga sustanciales contrapartidas de wvalor
social.

8) Dar prioridad a los valores de uso del suelo y a la
edificacién en lugar de los valores de cambio dominantes.

9y Segregar operativamente el derecho tradicional a
la propiedad del suelo y subsuelo, del derecho a edificar
o «derecho de vuelo» —como concesidn graciosa de la
colectividad, a quien pertenece, y como méaximo o tnico
valor econdmico de la propiedad urbana.

10) Poner en manos de los Ayuntamientos una capaci-
dad superior de obtencién de suelo piblico, contando con
SUS £scasos recursos técnicos, humanos y econdmicos, que
no implique excesivas sobrecargas, o que permita llevarse
a cabo con nulos costos supletorios.

29. Se parte de que la ejecucion del planeamiento no
debe seguir siendo una «loteria» desigual e injusta. No se
puede «castigars con pérdidas a unos propietarios aislados,
a los que el Plan arbitrariamente designa sus parcelas para
zonas de Fquipamiento, mientras a los vecinos proximos
les «premia» con elevados edificios que, ademas, se apro-
pian de los beneficios de la renta de localizacién que pre-
cisamente esos equipamientos han generado. Para la reso-
lucién de esta desigualdad, la ley instrumenta, para el
suelo nuevo de Planes Parciales, la reparcelacién univer-
sal mediante el aprovechamiento medio del suelo urbani-
zable. Entre todos se reparten las cargas y los beneficios y
ceden gratis los sistemas generales. ; Por qué no aplicar el
concepto bdsico de este principio del «aprovechamiento
medio», también en el suelo urbano? (Vid. fig. 1) (18).

(18) Cf.: los comentarios a esta misma presunta en: PERA-
LEs Mabuefo, F.: «La Reforma de la Ley %elgSuelon R.D.U.,
n. 49, pp. 13-62, donde el pragmatismo y la fiscalidad directa
lo explicarian (pp. 54-5); Sanz BoixaRgu, P. I.: op. cit. {en no-
ta 5) hace referencia al art. 105.2, LS., como una alusién a su
posibilidad de aplicacién también en suelo urbano (p. 16); ¥

MaRTIN CRESPO [.: op. cit. (en i ia fi
S a5 1?},.: {en nota 5) sostiene la via fiscal
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2.3.2. Concepto del “aprovechamiento tipo”

50. La utilizacion practica de un coeficiente de edifi-
cabilidad o aprovechamiento voluméirico por unidad de
superficie de suelo, ha sido tradicionalmente proscrito del
suelo urbano consolidado, por cuanto la desigual forma y
tamano de las parcelas, al aplicarles un coeficiente de edi-
ficabilidad comin, generarian unos edificios més altos que
otros, segin la superficie del solar, rompiendo la «esté-
tica» preconcebida de las lineas homogéneas de cornisa,
que se supone deben conservar todas las fachadas a la
calle, como objeto visualmente racionalizado. (Los suce-
sivos cambios incrementales de altura de las Ordenanzas
municipales se encargaran de desmentir este supuesto
«principio estético finalista»).

51. El planeamiento puede asignar o calcular un coe-
ficiente de edificabilidad que sea aproximadamente como
¢l medic —o mejor, la «modan— de todos los solares
edificados de cada zona tipoldgicamente homogénea segun,
en principio, las caracteristicas de la edificaién predomi-
nante. A este coeficiente de aprovechamiento urbanistico
«modals le llamaremos «aprovechamiento tipo» y se ex-
presard, para su mejor manejabilidad, en metros cuadra-
dos de techo edificables por cada metro cuadrado de suelo
(m*/m?). Podrd variar o no, segin cada Zona de Orde-
nanzas que se senalan en el Suelo Urbano. oLs criterios
para su fijacién deben ser muy sopesados en funcion de 1'3
politica urbanistica que quiera perseguirse, ya que con €l

icon diagpositivas), wilizado en sesiones  pablicas de Participu-
cign Popular, para explicar el aleance y posibilidades del planea-
miento con la nueva Ley del Suelo, motivande la intervencicn
cindadanag en la delimitacion de objetivos del plan local.

se define el contenido normal v las facultades del derecho
de propiedad (arts, 3, 76 v 87, L.S)) v de él depende la
creacidn de un mercado suficientemente amplio o estricto
para el ejercicio de las TAU (vid. apartados 2.4.1, 2.4.2
y 3.1) (19),

2.3.3. Capacidad estructurante y diferenciadora
del planeamiento: aprovechamientos
excepcionales y por defecto

32. Pero, por la historia asumida de la ciudad y por
decisiones del propio planeamiento anterior, ni todas las
edificaciones de una misma zona suelen tener la misma
altura y volumen, ni todas las zonas de la ciudad tienen
la misma tipologia o volumen de edificacién. Bien por que
la prdctica «higienista» obsoleta de definir alturas admisi-
bles en funcién del ancho de la calle (ademads de la «cesion
de viales» v su compensacion) hava realizado estas dife-

(19) Respecto al alcance v consecuencias de la delimitacidn
del «contenido normals de la propidad que el plan establece,
vid.: Gdmez FERRER, R. op. cit. (en nota 14) v LOPEZ PELLICER,
|. A., op. ¢it. (en nota 4) p. 44. Por otra parte, obsérvese que
el eaprovechamiento tipos difiere del «medios en que no es
necesariamente una media matemitica de todos los volimenes
lucrativos edificables respecto a la superficie total del suelo, sino
que es uns estimacion inversa que precisamente trata de corregir
«a posteriori» la dispar realidad del S.U. v que sélo como ten-
dencia al cabo de afos de ejecucidn del plan puede pensarse
que se aproximara al valor medio de cada zona sefalada con
a.t. homogéneo.
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rencias de aprovechamiento entre edificaciones préximas,
o bien porque se haya consolidado el que las zonas cen-
trales tengan mayores volimenes que las periféricas. lTas
diferencias de aprovechamiento son afin mds notorias
cuando se comparan con un parque, jardin olescuela.
cuyo aprovechamiento real es cero o muy inferior a los
adyacentes.

33. El planeamiento puede (y debe) asumir estos he-
chos consumados de la configuracién histérica del espa-
cio urbano: lo cual no quiere decir que, sin embargo, los
reproduzca bajo las mismas condiciones y relaciones eco-
némicas en que se originaron. La delimitacion del «apro-
vechamiento tipo» creard situaciones diferenciales respec-
to a él, pero que por esto mismo deberdn compensarse
entre si: habra unas parcelas o edificaciones que,
«de facto» y por el planeamiento, resultardn tener un
aprovechamiento excepcional o superior al «tipo»; y otras
que por el contrario tendrdn un aprovechamiento por
defecto o inferior al «tipos, o practicamente nulo, en cuan-
to a su posibilidad de edificacién. Ambas tendrdn sola-
mente un derecho potencial idéntico reconocido por el
Plan y que serd el «aprovechamiento tipo», antes definido.

2.3.4. Reconocimiento del aprovechamiento
urbanistico de los espacios libres

34, Si se acepta que los espacios libres actuales han
tenido también un velumen potencial que, o bien ha ser-
vida de base para el justiprecio de su compra o expropia-
cién o ha sido acumulado en la edificacién préxima y asi
liberado el suelo para uso como jardin o espacio libre
privado o puablico, en ese caso no habrd inconveniente en
aceptar que a todo nuevo espacio libre o equipamiento pi-
blico gque se pueda generar en virtud del Plan también se
le asigne el mismo aprovechamiento tipo que al resto de
los espacios edificables proximes. Método que es, de
hecho, el de valoracidn por razones de equidad para el
expediente de justiprecio en la expropiacion de tales es-
pacios libres que ya no son susceptibles de producir rentas
urbanas a sus propietarios, por cuanto se asume que han
agotado su aprovechamiento urbanistico rentable v quedan
tan solo como valor de uso miblico (20).

2.3.5. Mecanismo de las transferencias del
aprovechamiento

35. En estas desviaciones respecto al aprovechamien-
to tipo concedido por el Plan a todo metro cuadrado de
suelo urbano y su cambio de titularidad, radica el princi-
pio de las Transferencias de Aprovechamiento Urbanistico
(TAU): con arreglo a la estructura urbanistica del suelo
urbano articulada por el Plan, determinadas dreas, manza-
nas, sectores, zonas o parcelas tendridn posibilidad de
edificar hasta un tope mdximo de alturas o volumen admi-
tido (o exigido) por el Plan —sectores con exceso de apro-
vechamiento o con aprovechamiento excepcional— lo que
creard un incremento diferencial sobre el tnico derecho
méaximo potencial reconocide mediante el «aprovechamien-
to tipo» que es para todos igual; por el contrario, otras
dreas, manzanas, sectores, o parcelas, teniendo reconocido
este derecho mdximo potencial, no podrin «realizarlos
fisicamente sobre su propiedad, por ser ésta destinada a
equipamiento —sectores con defecto de aprovechamiento
o con aprovechamiento inferior— y no ser edificables o
serlo con fines piiblicos.

{200 Cf.: GownzALEz BERENGUER, 0p. cit. (en noia 3), sefiala
qu;ﬁ}las cesiones de suelo son sin reserve de volumen (pp. 01-3
v .
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36. Actuando en el marco del mercado libre de suelo,
los solares que precisen o guieran edificar con las maxi-
mas posibilidades excepcionales que el Plan exige o auto-
riza (demandantes), deberdn aportar en cada caso concre-
ta los metros cuadrados edificables de techo que les falten
(diferencia entre el derecho concedido por el aprovecha-
miento tipo y el autorizado por el excepcional, sobre |y
superficie de ocupacion de suelo de la edificacion), hacién-
dolos proceder por transferencia de aquellos solares (o par-
tes) que no pudiendo (o no queriendo) edificar con fines
privados (oferentes) quieran voluntariamente acumularlos
sobre los primeros; con la condicidn de que el suelo, o
construccién, asi liberado de su aprovechamiento tipo, sea
cedido integra, obligatoriay gratuitamente, y libre de car-
gas, a la Administracién municipal, quien aceptari la
cesién o impondrd las condiciones precisas para ella, v
que necesariamente lo destinard a los fines previstos en
el Plan (21).

2.3.6. Reparto de beneficios privados y puablicos

37. El principio de equidad perseguido por la gestién
del planeamiento se esetablece asi entre los propietarios
demandantes y oferentes quienes libremente, en las rransac-
ciones de suele y su aprovechamiento, reparten las cargas
y los beneficios en puros valores de cambio regulados por
el mercado. Los propietarios de suelo excepcionalmente
edificable obtienen la mayor rentabilidad de su solar acu-
mulando el midximo aprovechamiento autorizado, del cual
podrdn extraer todas sus rentas diferenciales de localiza-
cién y monopolistas. En contrapartida, deberan pagar —o
asociarse en comunidad de propietarios pro-indiviso, segiin
cuotas de participacidn proporcionales a la superficie apor-
tada por cada uno— al propietario del solar con defecto
de aprovechamiento el valor econémico de la superficie
edificable que éste aporta,

38. La contrapartida para el propietario de los espa-
cios libres o con defecto de aprovechamientodel plan,
reside en que —utilizando las propias leves del mercado,
incluso especulativo— el beneficio econémico que obtie-
ne es mayor ¢, al menos, equivalente al que pudiera espe-
rar por la edificacién del aprovechamiento tipo al que
tiene derecho en igualdad de condiciones que el del solar
que es edificable, y dicho beneficio debera ser siempre
mayor qu el de ser expropiado.

39. La contrapartida para la colectividad es que pue-
de obtener, mediante este mecanismo, totalmente gratuitos
los equipamientos publicos, que con las practicas habitua-
les expropiatorias no podria esperar obtener practicamente
nunca, debido a la falta de medios econémicos suficientes
para pagar la expropiacién, o por la imposibilidad de he-
cho para reparcelar en el suelo urbano consolidado. Los
propietarios se reparten entre si las cargas y beneficios del
planeamiento libremente apropidndose de los valores de
cambioc del mercado inmabiliario. A la colectivadad revier-
ten los valores de uso del suelo liberado como equipamien-
[0 comunitario.

2.4. Desarrollos alternativos de las T.A.U.

(Brevemente se resumen a continuaci6n las posibles al-
lernativas examinadas para la operatividad de las T.A.U.,
sin perjuicio de su méds amplia discusién en la Parte 11
de este trabajo, y en posteriores articulos en preparacion).

(21) Se observa gue en esencia las TAU constituyen una re-
parcelacidn con adjudicacion en especie v proindiviso,



2.4.1. Segin la cuantificacion de la oferta y la
demanda

40. Inicialmente pueden plantearse la necesidad y con-
veniencia de que, a nivel global del suelo urbano, la suma
total de las superficies edificables excepcionales autori-
zadas por el Plan, sea mayor, igual o menor que la suma
de las superficies potencialmente edificables en los suelos
para equipamientos. Aconsejard adoptar unos u otros crite-
rios la seleccion de las demds alternativas que a continua-
cidn se comentan, tales como:

— Mayor o menor capacidad, voluntad v oportunidad
de intervencién de la Administracidn, como reguladora del
mercado perfectamente competitivo ¢ monopolista.

— El grado de vinculacién de las alturas méximas ex-
cepcionales, segiin sean obligatorias o solo autorizadas y
voluntarias.

— La ampliacién o no de las T.A.U. al mercado poten-
cial de edificios y conjuntos urbanos a conservar; y demas
variables no cuantificables «a priori», que dependan de
la voluntad de los actores del mercado (vid. para 58).

2.4.2. Segun los criterios de fijacion del
aprovechamiento tipo

41. Este podrd variar (fig. 2):

a) Un aprovechamiento tipo idéntico y homogéneo
para todo el suelo urbano, donde los aprovechamientos
excepcionales sefalados en el plan lo sean para cada zona
de Ordenanzas completa, y distintos entre ellas; de ma-
nera gue todos los edificios de cada una de las zonas de
aprovechamiento excepcional podrén acumular (deman-
dar) superficie edificable, incluso con alturas méximas
admisibles diferentes dentro de cada zona. El aprovecha-
miento potencial de los equipamientos en oferta serd el
atipo» establecido para todo el suelo urbano, con indepen-
dencia de la zona en que se halle (variante A, de la fig. 2).

b) Un aprovechamiento tipo distinto segin cada zona
de ordenanza, donde los aprovechamientos excepcionales
autorizados por el plan lo sean para sectores o calles expre-
samente sefialadas, incluso distintos segiin sectores o calles
dentro de cada zona; de manera que solamente algunos
edificios en cada zona sean de aprovechamiento excepcio-
nal respecto a ésta, pudiendo acumular (demandar) super-
ficie edificable de los de inferior o nulo aprovechamiento
relativo al tipo de cada zona. El aprovechamiento poten-
cial en oferta serd el «tipo» establecido para cada una de
las zonas (variante B, de la fig. 2) (Cf. generalizacidn
paras. 49, 52, 61, 65).

2.4.3. Segdn el ambito de las transferencias

42. Pueden darse dos opciones extremadas y otras in-
termedias:

a) Solo se pueden transferir {acumular) superficies edi-
ficables de solaresubicadosen la misma zona de Ordenan-
zas, o sector, (intrazonal),

b) Se puede traneferir entre cualesquiera zonas del
suelo urbano (interzonal).

¢) Se puede transferir de entre varias zonas préximas
o contiguas distintas entre si, o entre aquellas incluidas
en el mismo sector o corona urbana que se sefale en el
Plan con este fin (intrasectorial).

43, Evidentemente las alternativas intrazonal a), e
intrasectorial b) solo tendrian sentido diferenciador en la
bariante B del parrafo 41 anterior; y la alternativa inter-
zonal b) podria darse, sin embargo, en cualquiera de las
dos variantes A o B (vid. para 49).

2.4.4. Segun el grado de vinculacion del
aprovechamiento excepcional

44, Podrian diferenciarse dos alternativas:
a) Es obligatorio edificar o acumular el maximo apro-
vechamiento excepcional sefalado; o,

ZONA 1

VARIANTE (R) ‘ ‘ m ‘

ZONA 2

ZONA 3 | @q ” !

Aprovechoriento tipo (Kt) igual para todo el
Suelo Urbano, con aprov. excepc. (Kei) o por
defecto (Kdi) segin cada Zona (i).

»

tico total: Kt x S.Urbano.

ZONA 1

VARIANTE

Kt ZONA 2

Kre ZONA 3
Kl

Aprovechamiento tipo (Kti) variable segin cada
Zona (i), con(Kei) e y (Kd2)sefialados en el Plan.

Hed

Hipdtesis variante B: Aprovechamiento urbanis-
tico total: E(Kti x S.Zona i)

gegdn lo tendencio: €Kei —= = Kdi.

SIMBOLOS : {Kei) aprov. excepcional

Los oprovechamientos por defecto (Kdi) son transferibles a los solares con aprovechamiento excepclonal (Kel), segin las Ordenanzas,

E (Kdi) aprov. zona por defecto

-] (Kdi} aprov. por defecto transferible .

Figury 2:

Esquemas interpretativos de lus wolternativas para establecer el waprovechamivnio tipos en Suela Urbano para las

Transferencias de Aprovechamiento Urbanistico.
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b)  es voluntario.

La adopcién de una u otra serd de gran significacidn
para las garantias y comportamiento del mecanismo de
liberacién del suelo piiblico y de los precios del mercado
de suelo transferible. Su combinacidn con las alternativas
de la capacidad de intervencién de la Adminisiracion, con
el dmbito de operatividad de las transferencias, y conse-
cuentemente, con todos los factores que afecten a las
cuantfas de superficie en oferta y demanda, son de trans-
cendencia para el comportamiento del mercado.

45. Igualmente puede hacerse que no solo la demanda
sea obligada o voluntaria, sino también las dos partes fun-
damentales de la oferta: suelo libre v/o edificios a con-
servar de cesidn al dominio piblico. Incluso no puede ig-
norarse que una u otra opcidn tienen muy distintas reper-
cusiones sobre el derecho de edificacion, va que afectan
a la misma voluntariedad o compulsion de edificar el
maximo excepcional sefalado, y consecuentemente. de
alterar las condiciones de libre entrada en el mercado
(vid. Parte Il1 apartado 2.2).

2.4.5. Segln el grado de intervencién
de la Administracion

46. Dependiendo de su capacidad de gestion y de las
facultades que la Ley le concede, la Administracidn muni-
cipal puede ser una simple expectadora y veceptorade las
operaciones, limitdndose a comprobar su pulcritud técnica
urbanistica; o, en otro caso, ser un ggente activo en el
mercado de transacciones, interviniéndolo cuando los pre-
cios y las cuantias de superficies en jusgo tengan desvia-
ciones onerosas. Finalmente, la misma posibilidad legal
de emitir «certificados» o «bonos» ¥ su capacidad econd-
mica y financiera de comprar y liberar todo el suelo que
vaya necesitando, son variables muy significativas (Cl.
Parte 111, apartado 2.1).

2.4.6. Segun los criterios de valoracidn
de las transferencias

47. Pueden examinarse dos posibilidades extremas v
otras intermedias: :

a) En valor de cambio, por el que el valor de la can-
tidad de metros de suelo piblico aportado o liberada, sea
equivalente en el mercado de solares al del precio total
de la superficie edificada necesaria para acumular. A ma-
yor precio de venta de la construccién en el punto de
aprovechamiento excepcional, mayor supetficie liberada
de suelo, segiin los precios de mercado del solar de don-
de proceda, y con independencia de los aprovechamientos
tipo respectivos de zona:; la correlacién inversa carece
de sentido. Es decir, se estimaria pericialmente o valoraria
el precio de la superficie necesaria adicional acumulada
en el lugar de la demanda y habria que aportar una can-
tidad de suelo libre variable, cuyo valor de mercado fuese
igual que la estimacién econdmica anterior: Precios igua-
les y constantes, y superficie liberada variable, segin el
precio unitario de suelo de donde proceda la oferta (vid.
para 76).

b)Y  En valor de uso, por el que el Ayuntamiento se li-
mita a comprobar que la superficie construida acumulada
es idéntica a la potencial liberada, inhibiéndose totalmen-
te de los precios de las transacciones realizadas en el mer-
cado: superficies constantesy precios variables, segiin el
mercado libre.

c) En valor de uso corregido, segtin valores de cam-
bio, por el que la cuantia de la superficie transferida desde
una u otra zona o localizacién, venga multiplicada por un

38

factor de correccion u homogeneizacion del valor urha-
nistico respectivo, intentando aproximarlo a sus valores
de cambio en el mercado; como se hace con los coeficien-
tes de homogeneizacién para ¢l cdlculo del «aprovecha-
miento medio» del Suelo Urbanizable Programado. Serig
una férmula intermedia entre las ¢ y b anteriores (vid.
para 54).

48. Las repercusiones de una u otra férmula en los
precios del suelo en oferta y en la edificacién final, o en
la responsabilidad y complejidad de las valoraciones e
intervencién de la Administracién, asi como en las canti-
dades de suelo liberado, son factores a tener en cuenta
(vid. paras. 46 y 76).

2.4.7. Segun el tamafio del nicleo urbano

49, Tanto los dmbitos de operatividad inter o intra-
zonal de las T.A.U., asi como la fijacion del aprovecha-
miento tipo y los valores de mercado del suelo, variardn
considerablemente en funcidn del tamano y dindmica del
nicleo urbano. En las pequenas ciudades parece, por la
experiencia, que con unas pocas zonas de aprovechamien-
to tipo distintas se cubren las diferencias de precios de
suelo, que no son muy importantes. En una gran ciudad,
parece aconsejable la divisidn en sectores o coronas =es-
tanco» donde ocurran intrasectorialmente las transferen-
cias senaladas segin oscilaciones aceptables de los pre-
cios, sin graves desequilibrios de oferta/demanda (vid.
para. 42). El hecho de que el nicleo o municipio plani-
ficado sea o no dindmico, v garantice 0 no un crecimiento
y una demanda suficientes de nuevas edificaciones, hard
que las TAU tengan sentido o carezcan de €] en absoluto.

2.4.8. 5Segun el uso y dominio de los espacios
libres no edificables

530. Debe distinguirse entre una cuantificacion «a
priori» conocida de la oferta, o su ampliacién voluntaria,
—0 tdctica— a otros espacios privados:

&) Espacios libres o zonas verdes para parques y jardi-
nes, viales o zonas deportivas de dominio v uso piblico,
seftalados con este fin en el Plan: en los cuales la cesidn
al Ayuntamiento de la titularidad del dominio y del uso
es obligatoria ¢ irrenunciable, bien por aplicacion de las
TAU o por expropiacién de oficio. En estos espacios pi-
blicos radica inicialmente la oferta potencial minima para
el funcionamiento del mercado de las TAU.

b) lguales calificaciones de usos para espacios libres,
pero senalados en el Plan como de dominio v uso privado;
en los que no existird ni la obligacién, ni siquiera el dere-
cho, a transferir su aprovechamiento tipo potencial mien-
tras permanezcan de dominio y uso privado. Incluso cuan-
do estuvieran senalados en una zona o solar de aprove-
chamiento excepcional no podrd acumular el aprovecha-
miento tpo procedente de su propio espacio libre, debien-
d_o transferir la diferencia necesaria desde otro solar dis-
tinto de uso y dominio publico en el Plan.

1.  Sin embargo, cuando los particulares quisieran vo-
I{Jm'armmeme acumular o transferir el aprovechamiento
tipo del espacio libre, automéaticamente éste seria cedido
gratuitamente como de uso y dominio piblico en las cuan-
tias de suelo liberadas, como exige la condicidn del parra-
fo 56. Mds atin, mientras un espacio de uso y dominio pu-
blico sefialado en el Plan no sea liberado por traneferencia
de su aprovechamiento tipo, o expropiade o reparcelado
aitfzrnaiwameme. las superficies restantes ain no trans-
feridas permanecerdn en uso v dominio privado.



2.4,9. Segun el uso y dominio de los espacios
edificables

52. Con relacién a una posible —y ttil— generaliza-
cidn de las TAU, pueden también instrumentarse el pla-
neamiento con el fin de intentar obtener gratuitamente
para la comunidad un patrimonio publico de suela v edi-
ficaciones, tanto de usos piblicas que convenga evitar su
desaparicién, como de edificios privados y conjuntos en
el més amplio sentido del patrimonio urbane a conservar:

a) Solares edificados o equipamientos con volumen,
sefialados en el Plan para wse pidblico v dominio publico
o privado; cuyo uso debe ser necesariamente publico, pero
su dominio puede ser privado, mientras que sus propieta-
rios lo quieran: o que serd cedido al dominio pdblico,
cuando é€stos deseen transferir todo su aprovechamiento
lucrativo a otro lugar. Este seria el caso de los colegios
privados, cines o teatros, campos deportivos privados,
cuarteles, estaciones, iglesias, etc., en los que su funcidn
como equipamiento publico y su construccidn, como patri-
monio urbano, es aconsejable se conserven. La colectivi-
dad, una vez que posea su dominio integro, podrd desti-
narlo a otros usos alternativos siempre de cardcter publico.

b) Solares edificados privados de obligada conserva-
cion, por razones histdricas, monumentales, ambientales
o tipoldgicas; en cuyo caso serd potestativo de la propie-
dad el usarlos v conservarlos a sus expensas, obteniendo
sus rentas; o que alternativamente —si la propiedad con-
sidera «antiecondmicar» su conservacidn podrd cederlos
integramente al dominio piblico, transfiriendo su apro-
vechamiento lucrativo (bien sea el «tipo» o el «excepcio-
nal» que se le otorgue) a otro solar de aprovechamiento
excepcional que lo demande v lo permita el planeamiento
(vid, para. 63). Este seria el caso de los edificios o con-
juntos catalogados indemolibles, o de los barrios de «cha-
lets», ciudad jardin, u «hotelitos», cuyo aprovechamiento
sea inferior a lo que tengan en defecto respecto al «tipos.

53. Parece apropiado pensar que en estos casos, don-
de existe un edificio o construcciones que motivan su con-
servacidn, o, aunque no la mereciesen, donde pudiese
aprovecharse su estructura para otros fines (estaciones,
mercados, conventos, cuarteles), la Administracién debiera
indemnizar a la propiedad (por analogia conel art, 99. 1 )
de la Ley del Suelo) en la cantidad que se estimase justa
par el valor del inmueble recuperade en si mismo, con
independencia del suelo, el cual serfa cedido integra, libre
y gratuitamente; excepto cuando hubiera sido incoado
por la propiedad el expediente de ruina del inmueble,
quien por este acto habria depreciado totalmente su cons-
truccién (vid. pdrrafos 63 y 66).

2.4.10. Segtn el uso y destino del aprovechamiento
transferible

54. Como corrector politico-urbanistico de las desi-
gualdades de valor econdmico que pudieran suscitar las
transferencias del parrafo 47 b y ¢ anterior, los coeficien-
tes correctores de homogeneizacion pueden matizarse en
funcién, ademss, del use pormenorizado asignado por el
Plan a los espacios urbanos desde o a los que se quiera
transferir su aprovechamiento. Supeniendo que no son
iguales de valor idénticas superficies de techo segin pro-
cedan de, o vayan a, usos residenciales, comerciales, ofi-
cinas, industriales, o equipamientos, a modo de ejemplo,
puede «penalizarse» una transferencia que se pretenda
realizar desde la periferia al centro de oficinas, exigién-
dole mayores cuantias de cesién de suelo piblice en aque-
lla: o, inversamente, «animarw» a que se realice tina desca-

lificacién de uso terciario ubicado en el centro para recon-
vertirlo ahi mismo en zona pudblica, a cambio de otorgarle
(regladamente) mayor aprovechamiento transferible si se
marcha a la periferia o subcentro «ad hoc» de descon-
gestién. Del mismo modo, se podria proceder con usos
residenciales o industriales (Cf.: paras. 63 y 66; Parte 11
para. 8).

3. PARA UNA VALORACION CRITICA DE
LAS T.A.U.

53. Los problemas v dificultades, las discusiones v cri-
ticas, que las Transferencias del Aprovechamiento Urba-
nistico pueden suscitar, son multiples. Para terminar este
primer trabajo de «presentacidn en sociedads (22) de la
nueva técnica de gestion del planeamiento que las TAU
sugieren, seguidamente se esbozan los principales proble-
mas suscitados, se abren las posibilidades de su generali-
zacion y se valoran sus consecuencias y aportaciones para
una adecuada resolucion de los conflictos que la han ori-
ginado, sin pretender méas que mencionar de pasada los
temas béasicos.

56. El escaso tiempo transcurride desde que por pri-
mera vez se adoptd este instrumento en Petrel (1977) v
su posterior extension a Elda, Ibi v Campello (Alicante,
1978/79) en sendos planes va aprobados definitivamente,
no permite obtener una concluyente visidn de su funciona-
miento, ademds de estar éste covunturalmente distorsiona-
do por las criticas condiciones econdmicas de la construe-
cidn en el pais. Sin embargo, hemos decidido su publica-
cién para poder someterlo a la critica general v recoger de
ella mas elementos de juicic que depuren la breve expe-
riencia de su funcionamiento y permitan una mas afinada
puesta a punto (vid. Anexo II).

3.1. Aspectos de su instrumentacién para el
planeamiento

57. La aparente complejidad de las TAU no es mayor
que la del aprovechamiento medio del Suelo Urbanizable;
sino, bien al contrario, igual o menor que éste en cuanto
a su calculo inicial, seglin se quieran introducir o no co-
rrecciones de wvaloracidn, y mucho menor que éste, en
cuanto a su gestidn e implementacidn.

58. El requisito fundamental para su puesta en prac-
tica reside en la determinacién del «aprovechamienio ti-
po» para cada zona, sector o para la totalidad del suelo
urbano. Al no ser una ecuacién matemdtica que requiera
«a priori» la identidad de los volimenes de aprovecha-
miento en oferta y en demanda —dada la voluntariedad
de entrada en el mercado, especialmente por parte de la
oferta, v su funcidn alternativa subsidiaria a los meca-
nismos de expropiacidn habituales—, su definicidn es ale-
atoria. Viene orientada més bien por su potencial papel
como artificio regulador de la politica urbanistica que se
persigue en las dreas urbanas, que por la exactitud mate-

(22) Con independencia de las sesiones piiblicas de participa-
cidn popular en los planes de Elda. Petrel e Ibi, se expusa per
ver primera, siendo poaentes CarLos Conne Dugue v el autor,
hajo el titulo «Suelo wrbano: dotaciones comunitarias, cuaniifi-
cacidn vy obtenciones alternativas» en la sesién 11, del 23 de
abril de 1977, del «Seminario sobre problemas sctuales dal
Urbanismo=, organizade por la «Sociedad de Estudios y Publi
cacioness del Banco Urguijo, bajo la presidencia de D. Epuarnoo
Garcla pe ENTERR[A, siendo moderador D. Luis Exafovez pe
SaLamanca, Posteriormente, v con base en la transcripcion tagui-
grifica de la sesidn aquella, D. Ricarpo Saxtos Diez en El
aprovechamiento Medio como [nstrumento de Gesridn Urbanis-
tica, op. cit. {en nota 5) lo menciona parcialmente (pp. 36-7, 63
v 68), e incluye en su bibliografia general schre el tema.
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mética de su fijacidn; sin dejar por ello de ajustar todo
lo necesario la demanda potencial a la oferta real (vid.
paras.: 40 a 42). (Vid. nota 19, in fine).

59. De hecho, es obvio que cuarnto menor sea el con-
tenido del derecho a edificar, segin el aprovechamiento
tipo, mayores garantias de demanda existirdn, menores
densidades globales aparecerdn y por tanto mayores espa-
cios libres o publicos se podran sefalar en el Plan, siendo
mayer por ello la cuantia de los que se cederdn. No parece
conveniente se fijen aprovechamientos tipo que conso-
liden las 6 & 10 alturas habituales, porque la acumulacién
por transferencia de este volumen sélo conducirfa a enor-
mes rascacielos, de los que ya hay demasiados. (vid. paras.
21 a 23 y 41).

60. Aqui se halla el principal obstdculo que se levan-
tard contra su implantacion: la oposicién mds acérrima de
los actuales detentadores de elevados volimenes concedi-
dos por ¢l planeamiento precedente que temerdn ver dis-
minuidos sus «derechoss patrimoniales (vid. para. 21).
Incluso de aqui surgird un respaldo para ¢l gran reto que
exigen nuestras ciudades: disminuir drdsticamente sus
actuales densidades mediante la adaptacidn o revisidn del
planeamiento vigente del 56 (23). /Daréd derecho a indem-
nizar el introducir una «pérdida» de los derechos poten-
ciales consagrados por el plan anterior cuando éste se
revise? El articulo 87.1 de la Ley del Suelo del 75 hard
correr mucha tinta. En dltimo extremo, la distribucidn
equitativa de los beneficios y cargas que el nuevo planea-
miento suscitard, seglin el propio articulo 87, podria hacer-
se mediante la implantacién de las TAU. El «aprovecha-
miento tipo» no limita singularmente, ni relativamente, el
derecho a edificar, sino que se le otorga a todos absocluta-
mente por igual. Y ahi su virtud (vid. paras, 29 y 31).

61. Del grado de compacidad o consolidacién del Sue-
lo Urbano dependerédn los niveles de fijacion del aprove-
chamiento tipo, asi como de la estructura que desee con-
servarse. En el supuesto de un nicleo rural que deba ser
protegido integramente, incluso sus perfiles urbanos, no
cabe definir un sector excepcional exterior donde se
acumulen los aprovechamientos, por que éste afectard al
entorno urbanc. (En USA se hacen transferencias inter-
municipales). Si la capacidad de obtener espacios libres o
puiblicos es escasa, por la fuerte compacidad y consolida-
cion del casco, el margen de operatividad de las TAU serd
menor. Las dreas de ensanche o niicleos satélites pueden
absorber las transferencias voluntarias con liberacidn de
edificios y usos al dominio pablico con las técnicas de
fomento del parrafo 65.

62. La aplicacién de las TAU a la obtencidn gratuita
de los sistemas generales del Plan, no ofrece mayores pro-
blemas. Un ajuste de los aprovechamientos excepcionales
autorizados en suelo urbano, la deseable homogeneidad o
similitud de coeficientes sin solucién de continuidad con
el aprovechamiento medio del Suelo Urbanizable inme-
diato y el apoyo otorgado por el articulo 117.4 de la Ley
del Suelo para el estudio o poligonacidn de las partes
correspondientes de los Sistemas Generales que sean atri-
buibles a los usos lucrativos contiguos, podria evitar ¢l
costosisimo sistema de expropiacidn para estos grandes
espacios urbanos de cardcter general, complementaria-
mente a su adscripeidn a los sectores contiguos del S.U.
Programado (24).

{23) Vid. notas 14 v 19 de este trabajo.

(247 Con el fin de obtener gratuitamente estoz 5. G. he
propugnado en Normas Subsidiarias incluirlos en la delimitacion
de los Planes Parciales, asignéndoles el mismo aprovechamiento
medio. calculado de manera que al acumular la edificabilidad de
sistemas en los sectores edificables del P.P., ésie no sobrepase
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65. En estos supuestos, surge otra cuestidn juridica del
planeamiento, no tan baladi. ;Quedarian «fuera de orde-

nacién» los edificios actuales con mayor aprovechamienta

que el que el Plan autorizase? El propio articulo 60.1,
habla de aquellos «que resultaren disconformes» con el
Plan. ;Basta negar explicitamente esia posibilidad para
evitar su “disconfirmidad ? Su volumen actual les seria
reconocido para obras de reforma, consolidacidon y mejora
o cesién al dominio pablico; pero seria el aprovechamiento
tipo en casos de demolicién o ruina (vid. para. 65 y con-
cordantes) (23).

64. Desde un punto de vista practico, con el dnimo de
suavizar transitoriamente el rigor y complejidad generali-
zada de las TAU, pueden introducirse concesiones de no
hacer obligatorias las acumulaciones y cesiones cuando la
cantidad de superficie involucrada, por exceso o por de-
fecto, sea inferior a un porcentaje convenido (10-15 %),
autorizando entonces la edificacién en «condiciones nor-
males» cuando se realice dentro de ciertos limites de
altura y volumen, coherentes con la generalidad de la
estructura urbana que se desea conservar y reproducir.
Este ha sido el caso de las primeras implantaciones de las
TAU en los planeamientos en vigor; lo cual si ha dismi-
nuido las cesiones potenciales, ha permitido su relativa
singularizacidén casuistica (vid. Anexo II).

65. La decision de politica urbanistica de animar a la
conservacion del patrimonio dando «incentivoss (técnica
de fomento) o «penalizaciones» en determinadas condi-
ciones y seglin cada caso, pudiera tomar la forma de otor-
gar un aprovechamiento excepcional a un sector edificado
para transferirlo cuando, a cambio de no demolerlo, se
cediese al patrimonic pidblico; o por el contrario, si fuese
dejado arruinar, tendria solo derecho a transferir su apro-
vechamiento tipo (vid, paras. 41, 52 y 63).

66. En esta virtualidad operativa, mediante medidas
disuasorias de politica urbanistica conservacionista, resi-
de uno de los atractivos de las TAU, por las que se haga
no rentable el demoler ¥ s¢ anime a conservar o ceder al
patrimonio piblico el inmueble, llevandose a owa parte
sus aprovechamientos lucrativos. Asi podria iniciarse una
estrategia de conservacidn de cascos histdricos v su pose-
sién piblica, como una garantia de que los usos y clases
sociales gue lo habitan no se vean expulsadas de aquellos
(vid. paras. 22 v 40).

67. Los Estudios de Detalle constituyen uno de los
mds eficaces instrumentos de planeamiento de la nueva
Ley del 75 para la resolucién concreta de las zautocom-
pensaciones» y cesidn gratuita de los espacios piblicos li-
berados al Ayuntamiento. Ello, segin las condiciones y
limitaciones que explicitamente se estipulen en el Plan o
Norma para estas operaciones internas y aisladas en el
suelo urbano, cuyo derecho autoacumulable se establece
mediante las TAU y su aprovechamiento tipo.

_68. Finalmente, cabe sugerir que una generalizaci6n
«in extremis» de la potencialidad operativa de las TAU
podria llevarse hasta su dltima funcién distributiva me-
diante la rigurosa aplicacién en suelo urbano de los
estandares por vivienda, exigidos y concedidos por los
Planes Generales y Parciales, Si por cada vivienda o
100 m® residenciales que se construyeran, se aportaran,

junto a la solicitud de la licencia, los 28 & 30 m® de reser-

va del Plan Parcial mas los 20 m® de Plan General de
suelo destinado para especios libres, zonas verdes y depor-

tivas, v equipamiento escolar que la Ley ha considerado

las 75 viv./Ha., ¥ exigiendo las dotaciones que este incremento
origine, segdn los arts. 45.1.¢, in fine, 452, 47,3 v 49.1, in fine.

del Reglamento de Planeamienta.

(25)CF: GiMmENG, [.(suartuculo en el n® precedente de CvT 2/79: 107-112)



minimo derecho exigible a toda ciudad (vid. paras. 7 y 23)
(es decir, un total global de unos 30 m*/viv. con los correc-
tores sociales y espaciales que se quieran para su adecua-
da redistribucidn), se estarfa préximo a resolver equitati-
vamente lo que la presién fiscal en suelo urbano y las
expropiaciones han mostrado ser incapaces de obtener.
Esta variante quasi fiscal del derecho a vivir en la ciudad,
pagada en especie-suelo y no en metdlico, seria una via
mds rdapida para la obtencidn de los Sistemas Generales y
equipamientos que la ciudad precisa, si bien sclo gravaria
a las nuevas edificaciones (vid. para. 6, e). Es obvio que
la instrumentacidn de esta vasta «operacion suelo publico»
requeriria la existencia de un «banco central de suelo» en
manos de la Administracidn, y un riguroso contral de los
precios de suelo en oferta y del producto final. Impensa-
ble (26).

3.2. Aspectos juridicos

69, El mecanismo legal de las TAU se asienta en la
institucidn reparcelatoria. No otro es ¢l objeto de la repar-
celacién mds que el de la distribucidn justa y eguitativa de
cargas y beneficios de la ordenacidn urbanistica, al «situar
el aprovechamiento de las fincas en las zonas aptas para
la edificacién con arreglo al Plans. En el caso de las TAU,
y por las condiciones de partida del suelo urbano, la tinica
diferencia con la «reparcelacion del suelo», es que no
cabe modificar ni regularizar la configuracion de las fincas
aportadas (Art. 97.2 de la Ley del Suelo). O se atribuven
las parcelas integras, o a lo sumo se segrega la porcidn
que va a ser cedida al Ayuntamiento de la parcela matriz
calificada como uso piblico.

70. La «unidad de actuacidn» queda delimitada volun-
tariamente a peticion de las partes interesadas en cada
operacidn singular, son ellas las que la promueven, entre
cllas se fijan los criterios que permitan la distribucidn
justa de las cargas y los beneficios en la forma que libre-
mente convengan, pudiendo delimitar unidades de actua-
cidn discontinuas, incluso entre parcelas aisladas del suelo
urbano, con tal de ajustarse a las condiciones y limitacio-
nes generales que el plan establezca y sin irrogar perjuicios
a terceros. La Administracidn solo tiene que verificar la
pulcritud de las mediciones, comprobar la posibilidad de
la transferencia, aceptar la cesion gratuifa de suelo —o
imponer condiciones sobre accesos, forma, dptima utili-
zacidn, etc.— inscribirla a su nombre v conceder la licen-
cia de edificacién al solar que por su aprovechamiento
excepcional ha podido acumular tal traslado o transferen-
cia precisa (vid. mds detalladamente Parte 11 de este tra-
bajo) (27).

(26) No deja de repugnar que puedan pensarse semejantes
soluciones extremas para satisfacer las mds elementales exigencias
de vida urbana: aceptando los precios especulativos del suelo,
amparando a la apropiacién privada de los sobrebeneficios v
haciendo el juego dentro del més puro sistema de mercado, sin
poder plantear medidas mds profundas gue antepongan el bien
piblico al privado. Pero de momento en este sistema estamos
conviene sacarle el mdximo provecho piiblico sin alterar demasia-
do sus reglas. Esta misma critica politica puede formularse contra
el reformismo inherente al artificio de las TAU agui expuesto
que, movide por gl principio de «equidad en el tratamiento de
los propietarios de suelo constituye una meta obsesiva del dere-
cho urbanistico de raiz burguesa (lz equidad del conjunto de
los ciudadanos pasa, obviamente, a segundo plano en las formu-
laciones de ese derscho)e (Cambiar Madrid, op. cit. p. 309);
pero, por ahora, si con cllo conseguimos garantizar la obtencidn
de egquipamientos piblicos, nos damos por servidos. aunque no
por satisfechos.

(27y  Su funcionamiento juridico == halla en el juego combi-
nado, entre otros,de los arts.83.3 v 4, 97.2, 99.1° v b, 99.4, 100.1.%,
105.1 y 2, 1173, 118.1 ¥ 1241, L.5.; v en los art. 72.2, 73.a, 78.3,
86.2, 87, 83 v 115 del Reglamento de Gestidn.

71. Importa sochremanera advertir que, en todos los
casos, la reparcelacion mediante las TAU es subsidiaria y
voluntaria, como institucién supletoria de los mecanismos
habituales de la Ley. Todo propietario de suelo urbano
afectado por una clasificacidn urbanistica que presume le
irroga perjuicios puede solicitar de oficio se haga repar-
celacidn obligatoria en la unidad de actuacién que se de-
limitard. Lo mds probable es que, ante las dificultades que
tales delimitaciones y reparcelaciones entranan en tejidos
urbanos consolidados, la propia Administracién aplique
supletorigmente, por virtud del articulo 102.2 de la Ley
del Suelo, la expropiacidn forzosa. Alternativamente, la
oportunidad que brindan las TAU de realizar de inmedia-
to el valor de mercado de la zona expropiable es su prin-
cipal atractivo para el particular y para la propia Adminis-
tracion,

72. El aprovechamiento tipo es el elemento que define
con cardcter general el contenido urbanistico de la propie-
dad, solo otorgado por el planeamiento y limita, al mismo
tiempo, de modo equitativo, las facultades dominicales de
los predios (Arts. 76 y 87 L.S.). La reparcelacién de estos
derechos y facultades dominicales para edificar, generaliza-
da potencialmente a todo el suelo urbano como hacen las
TAU, es llevar hasta sus dltimas consecuencias la «repar-
celacidn universal» que se ha valorado como la dnica
manera de repartir entre todos los propietarios los bene-
ficios y las cargas del planeamiento, o al menos los vold-
menes lucrativos gue éste graciosamente conceda (28),
Puede hablarse en este contexto de la «desmaterializacion
del contenido del derecho de propiedad» que el aprovecha-
miento medio suscitaba(29) por cuanto ahora se reparten
voltimenes ubicuotos, «a-localess, entre particulares me-
diante su reparcelacidn, con referencia, sin embargo, a
parcelas de suelo concreto, espacialmente localizado (vid.
para. 28, objetiva 9) (30).

3.3. Aspectos econdmicos

73. El contenido econdmico de las TAU es, sin duda
alguna, quien debe decir la dltima palabra sobre su viabi-
lidad. Si, por hipdtesis de partida, se ha querido utilizar
el propio mercado libre para las transacciones de las TAU,
sdlo éste dird, en la teoria v en la practica, la eficacia de
sus planteamientos para su real operatividad. Por ello
deben enfocarse los comentarios desde su comportamiento
en ¢l seno de la economia de mercado, con toda su com-
petencia imperfecta, situaciones monopolistas v con las
distorsiones introducidas por los actores que operan en
el propio sistema (véase mas detalladamente la Parte 111
de este trabajo).

(28) Cf.. Dewcabo IRIBARREN, M.; op. cif. (nota 11).

(29) CI.. PeraLEs Mapuero, F.: op. cii. (en nota 18) pp. 51
¥ 55-

(30) A este respecto la segregacion del derecho de propiedad
del suelo de la propiedad del «vuelos, o aprovechamiento urba-
nistico, materializada mediante la reparcelacidn de dos o mis
solares concretos en el mismo expediente, anade un factor ted-
ricamente disuasor ¢ correctivo del presunio proceso inflacionista
que implicaria la fluida compra-venta libre de «certificadoss o
«bonos» de aprovechamiento como epapel moneda» que se
sugieren en los parrafos 46 v 79, por cuanto dicha reparcelacién
estd exents permanentemente del Tmpuesto General sobre Trans-
misiones Patrimoniales v Actos Juridicos Documentados, v no
tendrdn la consideracidén de transmisions de dominio a los
efectos de la exaccién del arbiirio sobre el lncremento del Valor
de los Terrenos, a tenor del art. 102 LS. v 130 R. Gestién. Esto
tenderd a disuadir (?) las compras masivas oligopolistas de suelo
urbano de cesidn obligatoria v su retencidn especulativa, en
especial si los Impuestos Municipales sobre el Inerementa del
Valor de los Terrenos, Solares v el Patrimonio empiezan a tener
importancia fiscal.
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74. Dicho esto, descalificando a las TAU como instru-
mento corrector del proceso de apropiacidn privada de
beneficios, debe seguirse que no se pretende la supresion
ceneralizada de al especulacion del suelo. Si ésta se basa
en el ejercicio del intercambio dela propiedad privada en
un mercado libre de bienes (suela), y el precio del suelo
en oferta sigue esetando regulado por su localizacidn (ren-
ta diferencial I), por sus mejoras y aprovechamiento (renta
diferencial I1) y por su unicidad (renta monopolista),
aungue se controle o haga descender el «aprovechamiento
tipo» concedido, las demds rentas, en un mercado de de-
manda fuertemente eldstico, no descenderdn; pudiendo
pensarse que el precio final se mantendrd igual o bajard
en términas relativos al tiempo, siguiendo sobre el pro-

pietario la capacidad de especular, exactamente igual que ahora.

En condiciones de un comportamienta méas rigido de la
demanda, cabria esperar que los precios de oferta del sue-
lo descendieran, segin las capacidades adquisitivas de las
clases sociales y usos a quienes cada localizacion urbana
va dirigida; o centrifugando a las clases v usos a coronas
urbanas sucesivas.

75. Los temas centrales, como luego se desarrollard en
la Parte 111 y en otros articulos en preparacidn, pueden
cifrarse en:

1) La cantidad de aprovechamiento en oferta debe ser
igual, mayor o menor que la de la demanda. (Objetivo de
politica urbanistica y repercusiones en los precios de
mercada),

2) Capacidad de intervencidn de la Administracion
para controlar, dirigir, 0 solo supervisar, el mercado (po-
sibilidad de emisién de «certificados» o «bonos» v capa-
cidad de gestién y financiera).

3)  Ambito de operatividad de las TAU, interzonal, en
todo el suelo urbano, o intra-zonal o sectorial, en relacidn
con las cuantias respectivas que se establezcan segin 1),
y su repercusidn en los precios de oferta seglin locali-
zacidn,

4}  Dimensionamiento de los sectores de oferta y de-
manda y sus caracteristicas socio-econdmicas, en funcidn
de la obligatoriedad o potestad de transferir/acumular el
aprovechamiento.

5) Repercusiones de lacompeltencia imperfecta y esta-
dos oligopolistas de la oferta y la demanda en cada una de
las variantes anteriores.

6) Costos/beneficios sociales de la obtencidn de equi-
pamientos mediante las TAU y por los sitemas habima-
les expropiatorios (monetarios y no-monetarios),

76. Tan solo anadir que, en uno de los aspectos mads
controvertidos para la adecuacion de las TAU al mercado
real, la decisién inicial de que el intercambio de aprove-
chamiento se hiciese en cuantias precisas de los valores de
usc de las superficies de techo y suelo y no en sus equi-
valentes en metdlico (variante b mejor que la @ del apar-
tade 2.4.6), viene motivada por dos razones que, sin em-
bargo, requieren una més amplia discusién:

a) La estimacidén del valor econdémico de mercado
tanto del techo construido adicional o excepcional en el
solar de la demanda, como del suelo equivalente en valor
de cambio en el solar de la oferta, daria lugar a todo tipo
de demoras, justiprecios, recursos y arbitrariedades. Ven-
dria a ser semejante a las permuias de suelo actuales (31).

{31) Recuérdese a este respecto las duras criticas v acusacio-
nes de favoritismo que ha merecido la permuta realizada por
COPLACO entre 13.283 m? en la plaza de Castilla v 200.000 m°
en Vallecas, por un equivalente de 1.100 millones de pras: (se
observa que la relacidén de precios/m’ de suelo es 15,06 veces su-
perior en plaza de Castilla —82.812 ptas/m’— que en Vallecas
—35.500 ptas/m’—. Cf. El Pais 2-111-79,
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b) La convertibilidad oficial en dinero de las superfi-
cies en juego, daria lugar, bajo situacipnes de premura, 4
entregar este dinero a la Administracion a cambio de la
licencia para que fuese ella quien lo «convirtiese» en sue-
lo ptiblico por compra directa. involucrgr a ]-51 Administra-
cién en el mercado de suelo paraequipamientos,a parte
de desgastarla, pudiera dar lugar a «negocios impuras» y
a dilaciones en la compra con la consiguiente pérdida de
poder adquisitivo del dinero que reduciria la superficie
obtenible. Este es el método de operar mediante el techo
del C.0.S. establecido en Francia desde 1976, con dudosos
resultados. En cambio, dejar al Ayuntamiento fuera de las
transacciones entre particulares v convertir el suelo de ce-
sién en una realidad tangible y de inmediata ocupacidn,
son atributos de las TAU como aqui se han concebido,
En contra, el menor suelo libre que puede obtenerse por
aplicacién estricta del aprovechamiento tipo interzonal,
puede paliarse mediante los correctores reglados que se
mencionan en los parrafos 47, ¢) v 54,

3.4. Problemas de la gestion de las T.A.U.

77. El concepto que encierra la innovacién del «apro-
vechamiento medio» del Suelo Urbanizable —que «des-
materializa el contenido del derecho de propiedad» (32),
desligando los derechos de suelo y vuelo, haciéndolo ubi-
cuoto, fraccionable, transferible de un sector a otro, redu-
ciéndolo a una magnitud comparable y homogénea, a una
sintesis matemdtica de su potencialidad, con independen-
cia de los usos y espacios de donde procede— se introdu-
ce también ahora en el Suelo Urbano mediante el «aprove-
chamiento tipos v sus transferencias, aqui expuesto. Pero
en condiciones espacio-temporales relativas muy distintas
al actuar sobre un hecho semi-consolidado, fraccionado
en multiples parcelas con limites inamovibles, sujeto a la
voluntariedad temporal de su plasmacidn, v a las reglas
de un mercado de oferta v demanda. De aqui surge su
capacidad operativa como un artificio o instrumento de
gestidn de gran versatilidad para un planeamiento positivo,
agil e imaginativo; pero, por lo mismo, de aqui surge su
mayor limitacidn come instrumento totalizador, segin las
Leves urbanisticas vigentes a las que estd sometido,

78. Su «modus operandi», si bien es mds rdpido sin
lugar a dudas (33) que todos los otros sistemas para obte-
ner equipamientos en suelo urbano, es sin embargo frac-
cional, discontinuo y esporddico, espacial v temporalmen-
te. Su dependencia del libre juego de los particulares para
intercambiar y acumular sus aprovechamientos cuando
uno de ellos quiera y pueda edificar (el demandante), y
su sumisidn al hecho de gque segin sea la cuantia de la
superficie demandada, asi serd proporcionalmente la cuan-
tia de suelo liberado y cedido al Ayuntamiento, encierran
su mayor servidumbre ain cuando este mecanismo sea,
precisamente, su mayor virtud. De este modo, una zona
clasificada de equipamiento o espacio libre, que puede ser
propiedad de varios particulares independientes, se ird
obteniendo como espacio cedido al dominio piblico de for-
ma fraccionada y en momentos temporalmente distintos,
seglin los oferentes vayan transfiriendo su aprovechamien-
to y segregando porciones de su propiedad para cederlas al
Avuntamiento,

79. Solo la posibilidad de: 1) emitir «certificados» o
«bonos» al portador controlados por el Ayuntamiento;
6 2) la emisién de «deuda piblica» suscrita por particu-
lares para financiar a la Administracion la compra de

(32) Cf. PeraLEs, F. op, cit. (nota 18), pp. 51 v ss.
(33) Quince dias de tramitacion, segin el arn{uln 115 del
Reglamento de Gestidn R.D, 3288,/1978 de 25 de Agaosto.



suelo; 6 3) la compra selectiva o tdctica del suelo de uso
piblico, seglin se necesite para actuaciones aisladas con-
cretas y para completar las cesiones va obtenidas, podrédn
salvar esta dificultad operacional de la gestidn de las TAU
(vid. Parte 111, para. 12).

80. De momento estas opciones legales y financieras
no existen (34). Debemos contentarnos con unos medios
més reducidos y que, si bien reducen la dindmica de
obtencidn de suelo pdblico, por ello no dejan de ser va-
lidos operativamente aunque a menor escala que la 6p-
tima. En esta situacidén es obvio que la simultaneidad de
gestidn por medio de las TAU y por los procedimientos
de Expropiacidn con contribuciones especiales, resulta
la méds adecuada al momento presente (33).

81. En todo caso, la virtud operativa de las TAU que-
da harto demostrado en otros aspectos como para aceplar
que lo que mediante su aplicacidn se obtenga, esa cuantia
menos de suelo piblico serd preciso obtener por los sis-
temas habituales. Con lo que la presién fundada en los
elevados costos sociales y econémicos de la expropiacidn
(vid. para. 13), ejercida para suprimir del planeamiento
zonas piiblicas del suelo urbano, quedard disminuida en
la proporcién en que las TAU gratuitamente puedan ob-
tener estos equipamientos (vid. Anexo I1).

82. La funcidn de las TAU, como mecanismo anima-
dor y revulsivo para hacer descender los precios especula-
tivos que también graviten sobre la oferta concreta de
espacios publicos del Plan, ante el hecho de ser precisa-
mente espacios de wtilidad ptiblica susceptibles en todo
momento de ser incoados expedientes de Expropiacidn
Forzosa, agilizard su entrada en el mercado de ofertas de
suelo para construir. reducird su repercusion econdmica
sobre el techo construido del producto final v habilitard
més espacios publicos de interés social en beneficio de
la colectividad (vid. para. 71),

83. Su tnico fecho operativo estard en gue cuando el
justiprecio expropiatorio, menos sus pérdidas de poder
adquisitivo por dilacién en el pago, sea mayor o igual que
el precio de ese suelo en el mercado libre de las TAU,
entonces perderd interés para la oferta el participar en
ellas (vid. Parte 111, paras. 34 v 36). En esta situacién es
cuando la Administracidn puede intervenir con su gestidn,
aumentando la demanda, bien comprando ella o haciendo
compulsiva la acumulacién del aprovechamiento excep-
cional, o promoviendo nuevo suelo capaz de demandar
mas zonas piblicas; o bien moedificando el plan y otorgan-
do mayores cuaniias de demanda. Su valoracion se mueve
en términos de politica econdmica v en los incrementos
marginales que pequefias oscilaciones pueden generar.

84, Qtro tema suscitado ha sido el de suponer que
se exige un alto nivel de informacidn y contactos perso-
nales entre oferentes v demandantes que solo es posible
en un mercado de informacidn perfecta, o en muy peque-
fias ciudades, donde constructores y propietarios de suelo
son todos conocidos. Adn siendo vélida la observacidn,
no parece que altere, salvo circunstanciales desajustes o
desviaciones, el funcionamiento habitual del mercado de
suelo mediante «corredores de fincas» en las grandes ur-

{341 En Gran Bretata la Community Land Aci, s¢ basa en
los programas municipales de expropiacidn de suelo a su valor
de uso existente mediante la financiacidn bancaria privada. Cf.:
Garcia BELLIDO, |., op. cif. {en nota 17) p. 88,

{35) Otro mecanismo serfa ¢l delimitar en el propio plan
unidades de reparcelacién por sectores en los que ya se contuvie-
se el proyecto de reparcelacidn, asignando en proindivise a cada
solar con aprovechamiento excepcional la cuota que le corres-
ponde procedente de todos los solares de cesion obligatoria y
gratuita, cediéndose éstos en su totalidad al Ayvuntamiento (articu-
los 99.1d. 101.3, L.S.).

bes. Ese seria un nuevo cometido que podrian asumir con
todos los beneficios habituales; lo cual tampoco impide
que el mercado sea muy imperfecto (36).

85. El Ayuntamiento podria facilitar la labor recogien-
do y centralizando todas las solicitudes de ofertas vy deman-
das que los respectivo sinteresados quisieran hacer saber
voluntaria, sucesiva e individualmente, sin més que entre-
gar al demandante que lo solicite la lista de los oferentes
registrados y al oferente interesado la de sus posibles de-
mandantes, para que entre ellos, y completamente al mar-
gen de la Administracién, se busquen y hagan los contac-
tos y transacciones.

86. El costo para la Administracién es minimo, equi-
valente al de emisién y tramitacién de cualquier impreso,
va que se limita a entender de cada caso cuando éste se
presenta para solicitar la licencia.

B7. Los frdmites notariales y registrales de las segrega-
ciones y cesiones son los habituales, habiéndose solucio-
nado estos aspectos a entera satisfaccion en la experiencia
recogida.

88. Finalmente advertir que la retencidn especulativa
del suelo clasificado como de uso piblico en el plan, inci-
dird negativameinte en los promotores que tengan apro-
vechamiento excepcional, por no poder acumularlo a pre-
cios asequibles de venta, y moverd al enfrentamiento con
los usarios que no pueden obtener en condiciones las
dotaciones de equipamiento garantizadas por el plan. De
este modo, se pone aldn mds claramente de relieve el papel
negativo que los propietarios especuladores de suelo jue-
gan en la produccion del espacio de la ciudad, enfrentan-
dose a los industriales de la construccidn v a los usuarios.

PARTE Il
FUNDAMENTOS JURIDICOS DE LAS
TRANSFERENCIAS DE APROVECHAMIENTO

URBANISTICO
por L. Enriquez de Salamanca

1. La institucidn de las Transferencias del Aprovecha-
miento Urbanistico o de la edificabilidad lucrativa, con-
siste sustancialmente en el traslado de un terreno a otro
de sus posibilidades constructivas, definidas en el corres-
pondiente planeamiento urbanistico para el cumplimiento
de determinados objetivos (1).

2. Los objetivos que pueden perseguirse con estas
transferencias, cuando se refieran a su aplicacidn en suelo
urbano, pueden ser: liberar espacios pliblicos en una tra-
ma ya consolidada, repartir mas equitativamente las car-
gas y beneficios del plan, ayvudar a la conservacidn del pa-
trimonio urbano edificado ¥ disminuir o suprimar las
densidades potenciales de suele.

3. Cuando su aplicacién se ha realizado en suelo no
urbano, los objetivos fundamentales se han referido a la

(36) En USA, un método semejante (las «Transference of De-
velopment Rightss, TDR) estdn ya operando, nada menos que
en Nuw York City () con cardcter de prueba en New |ersey, en
Suffolk County, v en la City of Boulder, Colorado; v estd siendo
introducido también legislativamente en New Jersey, en Chicago
y en toda la isla de Puerto Rico (Cf.: JameEs, F. |. & GaLg, D. E.:
Zonning for sale, A critical Analysis of Transjerable Developmeni
Rights Programs, The Urban Institute, Wastington D. C.. 1977
por citar una sola referencia de entre més de doscientas). Se tiene
la intencidn de publicar en breve un trabajo especifico sobre lz
BXPEFIEHCIE americana.

Para mi ha sido una sorpresa conocer hace un mes gue lo que
estaba proponiendo aqui, paralelamente (desde 1971) se desarrolla-
ba con el mismo fin en los USA. (escrito este articulo abril 197g)

(1) Esta institucién ha sido recogida en el Cédige del Urbanis-
mo francés, en la legislacidn norteamericana de algunos Estados
Federeles y, por influjo de la misma, en la de Puerto Rico.
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proteccidn, por razones paisajisticas o ecoldgicas, de algin
paraje o a la conservacidén de determinados elementos na-
turales o agroldgicos, como pueden ser playas, huertas,
forestas, etc.; en estos casos, se trata de evitar el desparra-
miento de los edificios en las zonas objeto de proteccidn,
concentrando los mismos en una o varias dreas concretas,
compensando de este modo los posibles perjuicios que
pueda causarse a los propietarios a los que se prohibe la
edificacidn.

4. El mecanismo de las traneferencias de aprovecha-
miento requiere de manera inexcusable, un suelo portador
de un aprovechamiento potencial que le es reconocido y
al que se pretende extraer el mismo y otro suelo receptor
del aprovechaminto capaz de absorberlo dentro de los
limites vy de las determinaciones del plan; y descansa, des-
de el punto de vista de su funcionamiento operativo, en
el interés de los propietarios v promotores inmobiliarios
en su utilizacidn, con la garantia de la presencia de la
Administracién en estas operaciones.

5. En realidad, el mecanismo de las Transferencias de
Aprovechamiento Urbanistico dentro del Suelo Urbano
liene un cardcter suplementario de otros mecanismos que
legalmente pueda tener la Administracién para la gestion
urbanistica; pero nace ante la falta de recursos de las
Haciendas Locales para hacer frente a los costosos precios
de los terrencs situados en las dreas urbanas consolidadas,
apoydndose en criterios de economia de mercado y en el
valor de la iniciativa privada como coadyuvante de la
gestién urbanistica pdblica.

6. En la medida que el funcionamiento de este meca-
nismo se deja al interds de los promotores y propietarios
de suelo, el problema puede estar en el equilibrio o ade-
cuacidn de los precios de los volumenes que se transfieren
con el precio del suelo receptor, en su incidencia en el
mercado del suelo v en la existencia de interés o no en
entrar en el juego.

7. Ciertamente, parece inexcusable una relativa pre-
sencia de la Administracion en el desarrollo de esta ins-
titucién, bien solo pasivamente controlando y autorizan-
do las operaciones de transferencia de aprovechamiento
en cuanto sean conformes con el correspondiente planea-
miento, o bien incluso activamente poniendo en marcha
acciones de estimulo vy fomento, cuando tuviera capacidad
para ello.

8. De entre los objetivos senialados para las transferen-
cias de aprovechamiento, resulta de indiscutible importan-
cia e interés el que hace referencia a la descongestidn y
subsiguientemente a la liberacion de espacio dentro del
Suelo Urbano. Y en este sentido no debe pensarse solo
en ¢l problema de los centros de las ciudades, sino tamién
en aquellos sectores parcialmente edificados y en los que
reste por consumir un importante volumen de edificacion,
que de edificarse haria intolerable la congestién de los
mismaos.

9. Es precisamente este objetivo el que hace necesario
un examen de nuestro ordenamiento juridico para inten-
tar dar carta de naturaleza al instrumento de las Trans-
ferencias de Aprovechamiento, como un mecanismo ope-
rativo mds, a poner a la disposicidn de las Entidades Lo-
cales como gestoras urbanisticas.

10. Desde el punto de vista de la Ley del Suelo refor-
mada, el tema de las transferencias de aprovechamiento,
como mecanismo liberador de suelo, no tiene sentido cuan-
do se refiere al Suelo Urbanizable; va que tanto el con-
cepto que la Ley sustenta sobre las condiciones de un
terreno para llegar a ser edificable y, en particular, so-
portar las cesiones obligatorias y gratuitas de suelo para
equipamientos y servicios, como el mecanismo equilibra-
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dor del aprovechamiento medio —para cuyo célculo, por
cierto, deben excluirse las superficies destinadas a «via-
les, parques y jardines piblicos y demads sarvicius_y do-
taciones de interés general» (art. 12.2.2.b)— constituyen
conceptos que contienen ya el mecanismo de las trans-
ferencias v gue, por tanto, hacen innecesaria su conside-
racién «ex novo» como aqui se plantea.

11. El régimen del Suelo No Urbanizable, sobre todo
cuando es especialmente protegido, hace innecesaria la
institucién de las transferencias de aprovechamiento, por
cuanto que sobre el mismo no existe la posibilidad de
aprovechamiento urbanistico lucrativo alguno o cuando
existe, en el Suelo No Urbanizable y sin proteccion espe-
cial, éste es controlable por el propio Ayuntamiento y, en
su caso, por las Comisiones Provinciales de Utrbanismo,
no solo cualitativamente, sino incluso cuantitativamente.

12. Donde si se considera de extraordinaria utilidad
es en el Suelo Urbano, va consolidado por urbanizacidn,
ya que a través del juego de las transferencias de aprove-
chamiento puede liberarse suelo, de manera puntual, para
su destino a equipamiento urbano del que, précticamente
siempre, estdn deficitarias nuestras ciudades o, de manera
mds extensa, para suprimir densidades de edificacion.

13. De las dos modalidades que la transferencia de
aprovechamiento puede tener como instrumento de des-
congestién del Suelo Urbano —a saber: obtencidn de
equipamientos v transferencia de edificabilidades conges-
tivas fuera del centro— un conjunto de planes pertene-
cientes a diversos Ayuntamientos de la provincia de Ali-
cante, han recogido y regulado la que hace referencia a
la obtencién de suelo urbano, de forma puntual, para la
localizacién de equipamiento.

14.  Por su interés desde el punto de vista de la gestidn
y en la medida que ya ha empezado a ser utilizado por
promotores particulares, merece la pena hacer una ex-
plicacién de su regulacion y desarrollo.

15. El planeamiento inspirado en la articulacidn de

las TAU parte de otorgar al suelo urbano de los diferen-
tes municipios, un aprovechamiento uniforme o tipo por
parcela ¥ manzana, segin las zonas, apoyéndose en la
generalizacidn de los limites del art. 75 de la Ley del
Suelo. Sin embargo, existen una serie de parcelas, las
situadas frente a las vias consideradas mds importantes
u otras de singular valor comercial, que tienen localizado
un aprovechamiento excepcional superior al tipo genéri-
o, que serdn las parcelas receptoras del aprovechamiento
a transferir,
_ 16. Por otra parte, el planeamiento sefiala de manera
indicativa y programdtica, una serie de espacios destinados
a uso de equipamiento, que serian las parcelas emisoras
de aprovechamiento o con defecto de aprovechamiento,
inspirdndose para ello en los criterios que senala el ar-
ticulo 47.3 del Reglamento de Planeamiento, aprobado
por Real Decreto 2159/1978, de 23 de junio, y segin
la bisqueda, como estdndar de satisfaccién también en
Suelo Urbano, de los equipamientos reconocidos en el
articulo 13 de la Ley del Suelo.

l".-'; Can‘!ai planteamiento, se prevé a efectos de
gestion y ejecucion, la aplicacién prioritaria, en todo
caso, de llf.:ls mecanismos previstos por la legislacién, es
decir, Eiehfniracidn de unidades de actuacion, y redaccién
y tramitacién de los correspondientes proyectos de Repar-
celacién, o actuacién a través de la Expropiacion Forzosd.

18. Si bien es cierto que el art. 83.3 de la Ley del
Suelo impone al propietario de Suelo Urbano la obligacidn
de ceder gratuitamente a los Ayuntamientos respectivos
105 terrenos destinados a viales, parques y jardines pu-
blicos y Centros de Educacién General Bdsica al servicio



del poligono o unidad de actuacidén correspondiente, tam-
bién es un hecho que la Ley no crea instrumentos de ges-
tidén adecuados especificamente al Suelo Urbano que posi-
biliten estas cesiones, al no ser generalizables a este su-
puesto los referidos al Suelo Urbanizable, siendo cieria-
mente bien diferentes las situaciones de uno y otro caso
Vid. Parte 1, paras.

19. Un elemento positivo para la actuacién en Suelo
Urbano lo constituyen las unidades de actuacidn, o 4reas
territoriales que, no reuniendo todos los requisitos de los
poligonos, al menos permitan la distribucidn justa entre
los propietarios de los beneficios y cargas derivadas del
planeamiento (art. 117.3 L.5.).

20. Ahora bien, ya se trate de poligonos o de unida-
des de actuacion, cuando los mismos estan delimitados
sabre suelo ampliamente edificado, es extraordinariamente
dificil la utilizacidn en términos operativos, de la Repar-
celacion obligatoria, de la voluntaria o de la Compen-
sacidn, en tal forma que se consiga la liberacidn de los
terrenos afectados por el equipamiento mas arriba citado,
y su ulterior cesién gratuita al Ayuntamiento.

21. Desde tal perspectiva no queda otra via eficaz que
la Expropiacidn, y en la medida que opere sobre suelo
urbano y en un numero de actuaciones significativo, su
viabilidad queda muy reducida por las escasas disponibi-
lidades econdmicas y financieras de la Administracidn
municipal.

22. A este respecto, apoyandose en el fundamento
econdmico que recoge nuestra legislacidn de que el valor
del Suelo Urbano estd tinicamente representado por el
aprovechamiento urbanistico que el plan otorga al mismo
{arts. 105 y 108, L.S.), es evidente que si se autoriza el
traslado de ese aprovechamiento a otro suelo susceptible
de recibirlo, en condiciones econdmicas iguales o venta-
josas respecto a su situacion original. el suelo despojado
de aprovechamiento lucrativo puede ser cedido gratuita-
mente a la Autoridad local, puesto que €l mismo ya carece
comercialmente de valor alguno (efecto de la reparcela-
cidn segiin el art. 100.1, a L.5.).

23, En la medida que el aprovechamiento urbanis-
tico que corresponde al propietario de suelo afectado por
equipamiento de un poligone o unidad de actuacidn en
Suelo Urbano, por vitud del principio de justa distribucidn
de los beneficios y cargas impuestos por el planeamiento,
pueda ser hecho efectivo en otra parcela o zona distinta,
o en una unidad de actuacidn discontinua, sin provocar
perjuicios a terceros y dentro del planeamiento, es evi-
dente que se habrid facilitado grandemente la liberacidn
del suelo destinado a equipamiento y su posterior cesidn
automatica al Ayuntamiento correspondiente.

24, Pues bien, este mecanismo de transferencia en
unidades reparcelables espacialmente discontinuas es exac-
tamente el que prevé el apartado 3 del art. 78 del Regla-
mento de gestién urbanistica, aprobado por Decreto
3288/1978, de 25 de agosto, al establecer que:

«En suelo urbaro, v en los casos de reparcelacién volun-
taria, o unidad reparcelable podri ser discontinua, e
incluso referirse a parcelas aisladas, siempre que quede
asegtirado el cumplimiento del plan y no se irrogue per-
juicios a terceros propietarios.»

25, Ante la dificultad antes citada dé operar con tales
instrumentos, con cardcter supletorio v evidentemente
voluntario, la gestién del planeamiento prevé ahora la
posibilidad de que dos o mds propietarios de parcelas
emisoras y receptoras, se pongan de acuerdo, atin cuando
dichas parcelas constituyan una «unidad de actuacién
discontinua», para transferir y acumular entre si el apro-
vechamiento a que tienen derecho, a través de la Repar-

celacién o del Sistema de Compensacién, con cesién gra-
tuita de la parcela o parcelas liberadas al Ayuntamiento.

26. 8i bien, en la instrumentacién operativa de las
Transferencias de Aprovechamiento Urbanistico, tal y co-
mo estdn desarrolladas hasta ahora en los planes vigentes
mencionados, se hacia especial énfasis en la Junta de
Compensacién, concebida como mecanismo convencional
y voluntario de distribucién de beneficios y cargas (vid.
articulo 124, L.S.), la reciente publicacién del Reglamento
de Gestion Urbanistica, ha previsto un mecanismo abre-
viado mucho mds sencillo todavia, cual es la denominada
reparcelacion voluntaria, y que segin el art, 115 del re-
ferido Reglamento tiene la siguiente regulacién:

«l. La propuestq de reparcelacién, formulada por los
propietarios afectados y formalizada en escritura publica,
serd sometida a informacidn piblica durante quince dias
e informada por los servicios municipales correspondien-
tes.

2. Cuando recaiga la aprobacidn definitiva no serd
necesaria ninguna nueva formalizacidn, bastando para la
inseripeidon en el Registro de la Propiedad, con la presen-
tacion de la citada escritura v la certificacidn del acuerdo
de su aprobacidn.»

27. Es evidente que esta reparcelacién voluntaria, a
la que es aplicable el antes citado articulo 78.3 del mismo
Reglamento, sobre unidades reparcelables discontinuas, es
de una mayor simplicidad que la que tiene el Sistema de
Compensacidn en su desarrollo reglamentario; necesitado
éste incluso de un Proyecto de Compensacion (art. 172 a
174 R.G.U.), aungue ello no tenga una justificacion clara
ni operativa.

28. Aungue sea pronto para enjuiciar la eficacia ge-
neral de la puesta en marcha de este mecanismo de las
Transferencias de Aprovechamiento Urbanistico, si puede
indicarse gue en los Ayuntamientos donde se estd apli-
cando, ha sido entendido por los promotores. Y de hecho,
va s¢ han producido suficientes operaciones de transfe-
rencias o acumulaciones y subsiguientes cesiones gratuitas
de suelo puablico al Ayuntamiento, que en un sélo ano
han significado, para el patrimonio municipal, en algin
caso, un incremento (o un ahorro de expropiaciones) equi-
valente a un 60% del Presupuesto Municipal Ordinario,
a precios de mercado, ademds de permitir la inmediata
posesidn de solares céntricos para zonas verdes, colegios
y guarderias, que era su principal objetivo (vid. Anexo I1).

29. Por ahora, un dltimo comentario parece, no obs-
tante, oportuno frente a la concepeidn del funcionamiento
de las transferencias de aprovechamiento, como mecanis-
mo basado en el interés privado, v es el de la necesidad
de arbitrar algin recurso que permita a la Administracidn
dirigir el proceso de obtencidn masiva del suelo destinado
a equipamiento, en tal forma que quepa adecuarlo a un
cierto esquema de prioridades en el espacio y en el tiem-
po, garantizando la necesaria preeminencia del interés
puablico.

PARTE Il

ASPECTOS ECONOMICOS DE LAS
“TRANSFERENCIAS DE APROVECHAMIENTO
URBANISTICO”

1. INTRODUCCION. BASES MINIMAS DE PARTIDA

1. La aparicién de un nuevo instrumento de gestidn
urbanistica acostumbra a ir acompafiado de un conjunto
de estudios y trabajos técnicos en los que se analiza y
discute la incidencia previsible sobre el planeamiento del
nuevo instrumento, asi como en engarce de los aspectos
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juridicos del mismo dentro del derecho urbanistico vi-
gente. Sin embargo, es también frecuente que se obvien
los aspectos econémicos del tema, incurriendo entonces en
el grave error de olvidar que, en el fondo, las implica-
ciones econdmicas que acarrea la nueva herramienta que
se pretende implantar son las que, de hecho, determinan
su utilidad y validez.

2. Siel olvido de la problemética econdmica es grave
en cualquier materia en general, mias lo es en materia
urbanistica, toda vez que en ésta se estd incidiendo sobre
una pauta de comportamiento claramente establecida den-
tro de un sistema capitalista: la bidsqueda del méximo
beneficio econdmico por parte de los particulares.

3. El conflicto de intereses publicos y privado es evi-
dente en materia urbanistica. Desde la perspectiva priva-
da, no se reconoce que el desarrollo potencial (es decir,
el valor econdmico) de una propiedad «privada» es, de
hecho, un bien piblico, que debe ser asignado tomando
en cuenta el interés de la comunidad.

4. Normalmente, el sistema de propiedad privada asu-
me que el desarrollo potencial de una parcela puede ma-
terializarse sdlo sobre la propia parcela. Sin embargo, lo
que aqui se pretende a través de las Transferencias de
Aprovechamiento Urbanistico (TAU) es romper esta li-
gazon entre el suelo privado y su desarrollo potencial,
permitiendo la transferencia de este potencial o derechos
de edificabilidad desde el suelo calificado de equipamiento
publico a aquel suelo senalado por el Plan como apto para
recibir una mayor densidad. El objetivo es evidente: por
una parte, recuperar gratuitamente, en beneficio de la
comunidad, un suelo en la actualidad en manos de par-
ticulates para destinarlo a uso y dominio pdblico; por
otra, compensar a los propietarios de ese suelo de manera,
en principio, mds satisfactoria y 4gil que aplicdndoles los
mecanismos expropiatorio o reparcelatorio que han venido
siendo los habituales.

5. Esqueméticamente, los requisitos minimos indis-
pensables para poner en marcha un mercado de transfe-
rencias de aprovechamiento en suelo urbano, son las
siguientes;

a) Determinacidn del coeficiente de aprovechamiento
urbanistico o «aprovechamiento tipo» en cada zona homo-
génea o en la rotalidad del suelo urbano.

b) Cuantificacién de la superficie construible en techo
transferible; ello no supone méds que multiplicar el coe-
ficiente de aprovechamiento tipo respectivo por la super-
ficie bruta de suelo de aquellas parcelas afectadas por el
Plan a uso comunitario o cualquier otro tipo de equipa-
miento de cardcter publico, sefaladas con este destino.

¢) Una vez asi cuantificada la «oferta», es preciso
asggurar una «demanda» potencial para la misma. Para
ello se calculard el exceso de superficie de techo cons-
truible (aprovechamiento excepcional) sobre la mixima
autorizada por el aprovechamiento tipo en cada super-
ficie de suelo de ocupacidn en planta de la edificacidn
privada, segin cada Zona de Ordenanzas del Plan (Vid.
Anexo I). Tal cuantia de la «demandas» potencial podra
oscilar alrededor de la cuantia de la «oferta», para ase-
gurar asi la existencia de mercado.

6. Sobre estas bases, vamos a tratar de describir a
continuacién el posible funcionamiento de las fuerzas del
mercado de transferencias, partiendo de distintas hipé-
tesis, segtn la forma en que se instrumente la gestidn,
dejando para trabajos posteriores un tratamiento tedrico
mas formalizado del tema.
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2. BASES ALTERNATIVAS

7. Cumplidos los requisitos minimos anteriores, que-
dan todavia por definir un buen nimero de cuestiones
antes de poder aventurar cémo operaria en la préctica
el mercado de transferencias.

8. Vamos a considerar (nicamente tres factores como
de especial incidencia en la mecdnica del mercade (vid.
parrafo 75 de la Parte I):

a) El papel activo o pasivo de la Administracién ac-
tuante (normalmente el Ayuntamiento) en el mercado de
transferencias.

b} El cardcter ebligatorio o voluntario de edificar los
aprovechamientos excepcionales exigidos o autorizados
respectivamente, por el Plan.

c) La posibilidad de que las transferencias sean exclu-
sivamente intrgzonales .o también interzonales.

9. Cada uno de estos factores genera asi una doble
alternativa, con unas caracteristicas instrumentales clara-

mente diferenciadas.

2.1. La funcion del Ente Local

10. Es evidente que el funcionamiento del mercado
serd distinto seglin cual sea el grado de intervencidn que
en el mismo ejerza el drgano local de planeamiento. De-
jando por ahora al margen el supuesto de una inhibicidn
total del Ente pablico en el mercado, en cuyo caso éste
operaria libremente con las presiones vendedoras y com-
pradoras de oferentes vy demandantes, son miltiples los
grados o niveles de intervencidn que puede ejercer el Enie
Local.

11. El grado mdximo de intervencion se produciria en
el caso en que la Administracion actuara como comprador
tnico, revendiendo a continuacién el volumen asi adqui-
rido a otros compradores; este supuesto de actuacidn cla-
ramente monopolista por parte de la Administracidn (toda
vez que podria fijar libremente los precios de compra y
venta), exigiria de ésta tanto una fuerte disponibilidad
de recursos financieros, como una envidiable capacidad
de gestidn.

12, En un nivel inferior de intervencién, pero dispo-
niendo también de una capacidad de gestion importante,
el Ente Local podria ejercer un papel regulador activo del
mercado, emitiendo para los suelos de uso piblico, seglin
el plan, unos «bonos» o «tituloss o «derechos» o «certifi-
cados de aprovechamiento urbanistico», similares a «ac
ciones», en cuantia proporcional a la superficie disponible
para transferir de cada solar con destine piblico sefalado,
cuyo valor de cambio se determinaria libremente en el
mercado, pudiendo incluso intervenir la Administracién,
subsidiariamente a los particulares, como compradora de
talcs_ bonos, para evitar asi una elevacién excesiva de
precios (caso de USA). Y alternativamente estos «titulos»
Servirian para lomar posesidn de los terrenos de equipa-
miento que la Administracién precise urgentemente, sin
tener que esperar a las cesiones esporddicas en el mercado
normal (vid. pérrafo 78. Parte 1).

13. Entre estos dos niveles, existen infinitas posibili-
dades intermedias, de las que existen interesantes expe-
riencias practicas en otros pafses. No obstante, es preciso
descender a la realidad de nuestros Ayuntamientos y esta-
blecer entonces cuales son sus posibilidades «viables» de
intervencidn.

14.  Un ligero conocimiento de las Haciendas Locales
de nuestros Ayuntamientos obliga a desechar de entrada
E‘a hipétesis de su papel activo como compradores, tanto
unicos como complementariamente a los particulares. Pero



la penuria de los Ayuntamientos afecta no sélo a su capa-
cidad financiera, sino también a su capacidad de gestidn.
Por otra parte, la emisidn de «titulos» o «bonoss de
volumen por parte de los Ayuntamientos chocaria con
dificultades legales extraurbanisticas interpuestas por el
Ministerio de Hacienda.

15. En consecuencia, de cara a la puesta en practica
de un programa de Transferencias de Aprovechamiento
Urbanistico, parece lo més adecuado el asumir de entrada
que la funcién del Ayuntamiento se resumird en proveer
las bases minimas mencionadas en el péarrafo 5 anterior,
sin influir activamente en la determinacion de precios de
las transferencias, se limitaria a dar el enterado v regis-
trar los acuerdos ya consumados entre particulares, esto
€s, a escriturar a su propio nombre el terreno cedido vy
a constatar si el volumen acumulado por el comprador
satisface el  potencial de edificacion excep-
cionalmente autorizado por el Plan, concediendo en su
caso la oportuna licencia de edificacién. Come funcidn
secundaria el Ayuntamiento podria desempenar un cierto
papel mediador informandeo a los compradores interesados
en adguirir volumen de quienes son los vendedores po-
tenciales. Y sdlo en situaciones muy concretas o excep-
cionales, pero siempre puntuales, podria intervenir activa-
mente regulando el mercado en un cierto sentido, vendiendo
aprovechamientos de propiedad municipal, o comprando
algin solar para completar la dotacién de equipamiento
requerido; aparte. claro es, de su capacidad expropiatoria
siempre legitimada y prioritaria para obtener tales equi-
pamientos.

2.2. La obligatoriedad o voluntariedad de satisfacer
los aprovechamientos excepcionales

16. Las alternativas que aqui se plantean son de vital
importancia, toda vez que afectan a las bases minimas
imprescindibles para que exista un mercado de transfe-
rencias,

17.  En definitiva, se trata de determinar si es obliga-
torio agotar el méximo aprovechamiento excepcional de
edificacion sefalado por el Plan, en cada solar concreto,
segiin las ordenanzas, como condicién previa para la con-
cesidn de la licencia de ese solar; o si, por el contrario,
puede cubrirse solo el méximo aprovechamiento tipo sin
mas condiciones previas.

18. Si el que se edifique conforme a lo que el Plan
establece como méximo aprovechamiento excepcional,
queda sujeto a un acto de voluntad, serd en principio me-
nor la presién de la demanda de transferencias v menores
en consecuencia las cesiones gratuitas al Ayuntamiento de
parcelas destinadas a uso comunitario,

19,  Sin entrar en los problemas juridicos que puedan
derivarse de la introduccién de cldusulas de obligatorie-
dad, no hay duda de que, desde la vertiente econdmica,
la no obligatoriedad restaria dinamismo al libre juego
del mercado de las TAU al reducir la presidn de la de-
manda, lo que podria abocar a una disminucién de los
precios actuales del suelo con destine piblico en localiza-
ciones centrales y a un aumento sustantivo de estos solares
para equipamientos en la periferia, en busca de un pre-
sunto equilibrio de precios de las dreas para equipamien-
tos en el Suelo Urbano.

2.3. El ambito espacial de las transferencias

20. Un aspecto importante a determinar para la apli-
cacién del mecanismo de transferencias es la posibilidad

de que éstas se realicen entre parcelas comprendidas den-
tro del conjunto global del suelo urbano, o restringir el
dmbito espacial de las transferencias a parcelas compren-
didas dentro de una misma zona urbana.

21. El tema tiene importancia toda vez que incide en
la flexibilidad del mercado v nos introduce de lleno en la
problemadtica de la heterogeneidad de valoraciones, segin
las caracteristicas locacionales de las parcelas que liberan
volumen frente a las que precisan acumularlo.

22, En términos generales, puede afirmarse que el
rango de variabilidad de los precios del suelo aumenta
con el tamafio de las poblaciones. Si se acepta esta hipé-
tesis, parece claro que el instrumento de las TAU en las
grandes ciudades, daria lugar a transacciones interzonales
muy desiguales, debido a las grandes diferencias de pre-
cios existentes entre el centro vy la periferia, dentro del
suelo calificado como Urbano (1). Seria aconsejable, pues,
en las poblaciones de gran tamafe, limitar las transfe-
rencias de aprovechamiento a parcelas comprendidas den-
tro de una misma zona, respondiendo la zonificacion a
unos determinados criterios de semejanza de precios; o
bien introducir coeficientes correctores de homogeneiza-
cién que reduzcan las desigualdades precio/superficie
aportada (vid. Parte [, paras 47, 49 vy 54).

23.  En poblaciones intermedias, del orden de 20.000
habitantes, parece en cambio que seria recomendable la
libre transferencia de voliimenes entre zonas. Y ello por
un doble motivo: por una parte, porque, si se adopta
coma véilida la hipétesis anterior, las diferencias interzo-
nales de precios son menos dispares; v por otra, porque
la restriccidn del mercado de transferencias a un ambito
intrazonal podria facilmente dar lugar a retenciones es
peculativas de suelo por parte de los vendedores, de
cardcter claramente oligopolistico, con la consecuente ele-
vacion de los precios.

24, Las bases alternativas expuestas en los dos dltimos
epigrafes podrian asi resumirse en el siguiente cuadro:

ALTERNATIVAS DE LAS TAU SEGUN AMBITO
Y GRADO VINCULANTE

Amibite 'da lag Aprovechamiento excepcional
transferencias
Obligatorio Voluntario
Intrazomal A B
Interzenal c D

23. Desde la perspectiva de la eficacia del instrumento
de Jas TAU, la argumentacidn arriba desarrollada nos
conduciria a clasificar las alternativas, por orden de pre-
ferencia, como sigue:

1." C (interzonal-obligatorio)

2" A (intrazonal-obligatorio)

32 D (interzonal-voluntario)

4° B (intrazonal-voluntario)

26. Tal clasificacion parte del supuesto de aplicacidn
del mecanismo del aprovechamiento tipo a ciudades de
tamano medio, con una gestidn de la Administracién ac-
tuante limitada a una funcién de supervisidn, sin inter-
venir activamente en la determinacidn de precios en el
mercado. En el andlisis que sigue, vamos a referirnos,

siempre que no se indique lo contrario, a la alternativa C.

(1) Pifnsese, por ejemplo, en una transferncia de volumen del
barrio de Salamanca a Vallecas, con una relacidén de precics del
suelo como minimo de 3 a 1 en igualdad de edificabilidad.
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3. LA DETERMINACION DE LOS PRECIOS DE
TRANSFERENCIA EN EL MERCADO

27. Una vez delimitadas conceptualmenie las bases
minimas y alternativas sobre las que podrian instrumen-
tarse las Transferencias de Aprovechamiento Urbanistico,
parece necesario esbozar c¢cSmo se determinarfan los pre-
cios de las transferencias dentro del mecanismo de mer-
cado. Para ello es preciso adoptar de entrada un conjunto
de supuestos simplificativos que, si bien limitan el alcance
del andlisis, si nos permiten aproximar lo que, a nuestro
entender, constituye la piedra de toque del nuevo instru-
menio: Jguién gana y quién pierde con las TAU?; o en
otros términos: partiendo de la base de que las TAU su-
ponen un beneficio para la comunidad (toda vez que se
libera suelo para equipamientos sin el coste piiblico de
la expropiacidn), ien qué medida el mecanismo de merca-
do beneficia o perjudica a los dos restantes protagonistas
particulares de la operacidn, es decir, a compradores y
vendedores?

28. El instrumento empleado ha sido el analisis mar-
ginalista neocldsico, partiendo de la experiencia aportada
por estudios tedricos desarrollados en otros paises (2).

29. Las hipdiesis de partida que se van a utilizar en
este primer analisis son la de homogeneidad de bienes
en el mercado, es decir, que los aprovechamientos objeto
de transferencia son equivalentes, sea cual sea la localiza-
cion en el Suelo Urbano, de la que procedan, e indepen-
dientemente de las caracteristicas de la parcela en que
se acumulen; y que ademads se asume que las cantidades
de aprovechamienio aportadas y demandadas son iguales,

30. La curva de oferta agregada de aprovechamiento
transferible, CM (Coste Marginal) en los Gréficos, se
configuraria como relativamente ineldstica debido, tanto
a la cantidad predeterminada de aprovechamiento total
transferible en el mercado, OQr como a la distinta capa-
cidad de espera delos vendedores para aportar al mercado
sus respectivas cuotas de aprovechamiento.

31. La curva de demanda, IM (Ingreso Marginal), se
determinaria a través de la agregacion de las curvas de
ingreso de cada comprador (3).

32. En un mercado de un bien en competencia perfec-
ta, es decir, con informacién completa v numerosos com-
pradores v vendedores, la teoria sugiere que el mercado
no operaria hasta que el exceso de demanda fuese igual
a cero, en cuyo momento un precio tnico regiria en todas
las transacciones. Pero en un mercado en competencia
imperfecia, en particular, cuando los compradores sean
poco numerosos en relacién a los vendedores, los primeros
podrian identificar de entre los segundos aquellos con una
mayor disposicion a la venta, dispuesto a admitir bajos
precios vy formalizdndose a estos precios reducidos. De
este modo podrian irse produciendo las transacciones a
lo largo de la curva de precios de oferta hasta que la 1lti-
ma operacidn de transferencia se formalizase al precio
OP; en el Griéfico 1.

33. Los ingresos totales procedentes de las ventas de
volumen a este precio vendrian dados por el drea OQab,
gue equivaldria a la cantidad pagada por los compra-
dores, obteniendo estos tltimos un beneficio fotal repre-
sentado por el drea abe (Grafico I).

{2) Fundamentalmente, se ha empleado el articulo de Barry C.
Fierp v Jouxy M. Cowneap: «Economic Issues in Programs of
Transferable Development Rightss, Land Economics n.® L1, Vaol. 4,
Noviembre 1975.

(3) Obsérvese que en el supuesto de obligatoriedad de acumu-
lacién del aprovechamiento excepcional, la curva de demanda
serfa més ineldstica que en €l supuesto de vc:_lumaried&d‘
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Grifice 1.
Hipdtesis de competencia imperfecie en el mercado de
Transferencias de Aprovechamiento Urbanistico.

34. Cabe shora preguntarse cudles serfan los ingresos
que realizarian los vendedores en el supuesto de operar
el mecanismo expropiatorio, a un precio de expropiacién
P; en el Gréfico [I. Determinado este precio fijo, los ven-
dedores percibirfan el ingreso representado por el drea
OQ.Pxd, cvidentemente inferior a la OQub que obten-
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Grdfico 1.

Hipdtesis de expropiacion forzosa, para P; menor qué a y su
comparacidn con la hipdtesis de competencia imperfecta en el
mercado de las Transferencias de Aprovechamiento Urbanistico.



saldrian operar el marcado de transferencia, debidoala
inelasticidad de la curva de demanda. A esta conclusidn
se llepa comparando las superficies Q,0:ed vy Pidab en
que la primera (A) es menor que la segunda (B), (4).

35. Un ente publico que actuara sobre el mercado
no a través del mecanismo expropiatorio, sino regulando
los precios, segln el subastador walrasiano, dnicamente
autorizaria las transacciones cuando la cantidad deman-
dada a un precio determinado igualase la cantidad ofre-
cida (Grafico III). En este caso, el volumen total de trans-
acciones seguirfa siendo el mismo OQ,, pero el ingreso
total que revertiria a los vendedores serfa OQ;P;b, con un
beneficio superior en abP, al obtenido bajo el supuesto de
no intervencidén piblica en el mercado, reduciéndose en
esta misma cantidad el beneficio obtenido por los compra-
dores, en relacidn a la situacidn anterior.

36. En definitiva, podemos llegar a la conclusién de
que en un mercado con competencia imperfecta, sin una
intervencién como mediador del Ente piblico, la parte
del leén del heneficio revertiria a favor de los comprado-
res; mientras gue una actividad reguladora de éste condu-
ciria a una distribucién mas equilibrada de beneficios. Y,
en dltima instancia, una actuacidn administrativa via ex-
propiacidn seria siempre la més perjudicial para los ofe-
rentes de volumen.

(4) Con una curva de demanda ineldstica, los vendedores siem-
pre saldrian beneficiados del libre mecanismo de mercado, aiin en
competencia imperfecta, siempre que P, <Za. Otra cosa seria en el
supuesio de competencia imperfecta, cuando P>P:=a; en este
caso, existiria un determinado punto entre P, v a, en el cual, £l
beneficio para el vendedor seria idéntico de actuar la expropia-
cidn, al libre mecanismo del mercado en competencia imperfecta.
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Hipdresis de competenciu perfecta o intervencidn de la
Adminisirgcion como subastador walrasiano en el mercado
de las Transferencias de Aprovechamienio Urbanistico.

ANEXO I|. EJEMPLOS SIMPLIFICADOS DE
CALCULO DE LAS "TRANSFERENCIAS DE APROVECHAMIENTO URBANISTICO"

1. Notacién convencional

{(En maytsculas, siempre superficies de suelo; en mi-
nisculas, superficies de techo construide) (Vid. CUADRO
adjunto).

1.1. Datos o pardmetros de partida, de cada solar edi-
ficable:

A = Superficie total neta del solar o de la unidad de
planeamiento para Estudio de Detalle,

K; = Coeficiente de Aprovechamiento Tipo de la Zo-
na i de Ordenanzas (en m.? techo/m.? suelo), para toda
clase de suelo, cualguiera que sea su uso, destino y do-
minio.

a = Superficie construible segin el Aprovechamiento
Tipo, concedido como derecho de la propiedad, o super-
ficie de techo del derecho edificable, segin la relacidn:

a = K:x A (en m.? construibles)

p = Superficie de techo construido de proyecto, segin
las Ordenanzas, suma de todas las plantas autorizadas
por encima de rasante (sin descontar patios de luces, ni
voladizos, v sin contar &ticos). (Esta superficie si es ma-
yor que K:x O, corresponderd al aprovechamiento ex-
cepeional o con exceso; si es menor, al aprovechamiento
inferior o con defecto; si es igual, serd equivalente al
aprovechamiento tipo; (vid. luego «O»).

g, = Coeficientes correctores convencionales de homo-
geneizacién, segiin los n criterios que quieran adoptarse
para las transferencias interzonales y entre usos distintos.

1.2.  Superficies de suelo obtenidas para cada caso:

C = Supetficie de suelo de cesidn gratuita y obligato-
ria, una vez acumulado o transferido su aprovechamiento.

D = Superficie disponible de suelo no edificable (para
uso piblico segdn el plan), cuyo aprovechamiento no ha
sido acumulado o transferido vy susceptible de serlo; o
parte segregada del solar que permanece de propiedad
privada con su aprovechamiento todavia no utilizado,
después de segregada la parte de cesidn.

O = Superficie de ocupacidn de la edificacion privada
en planta baja, delimitada por las alineaciones interiores
de manzana, fondo edificable maximo, v/o por el edificio
en todo el solar, segin establezcan las Ordenanzas de cada
zona v la configuracién de cada parcela.

P = Superficie tedrica de suelo fotal necesaria para
acumular la superficie de techo edificable del proyecto
(p). Puede estar en un solar o en varios discontinuos.
(P=p/Ki: p=K:xP).

R = Superficie del resto no edificable del solar, segiin
las alinzaciones senaladas por las Ordenanzas (R=A4A—0).

T: = Superficie de suelo de cesidn obligatoria necesaria
para la transferencia de su aprovechamiento (t) desde otro
solar en la zona i, distinto de A. Cuando la transferencia
se hace desde la zona i a la zona j, la superficie de cesidn
serd:

K;

T,—=——xT,—xq,,

3
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2. Relaciones fundamentales para todos los casos

a=K;xA; p=K;ixP
C=P—0 y D=A—P

3. Casos posibles, segin situacién dimensiones,

uso y dominio del solar

Se expresan, abreviadamente, con la notacién conven-

cional adoptada, en el CUADRO adjunto.

CUADRO RESUMEN OPERATIVO DE LAS " TRANSFERENCIAS DE APROVECHAMIENTO URBANISTICO.'

CASOS SEGUN LA ALTURA
MAXIMA Y/o DIMEN —

RELACIONES FUNDAMENTALES DE LAS T.AU.: a= KixA;p=KixP; | c=P-0 | y |D=A-—P |

SITUACION : o
DEL SOLAR CASO 1° CASO 2° CASD 3°
SOLAR EDIFICABLE p<a , P<A p=a, P=A p=a ,P>A
®ﬂ@ CON JaROI Pu- C=RO= R-D C=P-0= A-0=R C=P-0=R+T
# R o0+ DEMANZANA, D = A-P, positivo D=A-P=cero D= A-P,negativo
i At A>0 m (m (m M
» -a -a
“A=0 D= positivo (no transferible) D= A-P = cero D = negativo
R = cero (2) i
Egg‘mglg‘&ﬁqpssg Entodos los casos: C= A (mds el valor Qpts del edificio p). Si el edificio enruino, Q=cero
FERIR SU APROVE - S ) Ax Kixgn=a x gn(si el edificio estd en ruina;Q=cero)
CHAMIENTO TiPO O Lo transferencia de i a j,tendrd eni unvalor: Ti= ) . .
EXCEPCIONAL. (R+P)Ki x gn{ como incentivo aprovechmto. superior al tipo)|
SENALADO EN PLAN - S, EE R = =R: D=
D esrupio oe K(medio) tijado i % Bt D i
DETALLE | vOLUNTARIO Hipdtesis 1: Si no afecta aprov to peional: a= Kix A=p; A=P; C=P-0=A-0=R
Ki de lo Zona i Hipdtesis 2: Si estd afectado por aprov. excep.. p»a , P>A, a=KixA <p; C=P-0=R+T (n

ESQUEMAS INTERPRETATIVOS DE
CADA CASO (en situac.I)

En caso de transferencia interzonal

desde lazona j a la zona i: ool el Ea Dt
) ey e (e —
Si Ki# Ki; Tj= olex Ti an] B R0
Kj — A r

notas: (1) En situacidn I, si R es verde privado, particular o mancomunado, C=P-0=T,debiendo transferir el aprovechamiento de ofro solar de cesidn
(2): El valor de a=-p, puede ser oindemnizable por el Ayunto.,o permitiendo aumentar p hasta que p=a
ANEXO Il
ALGUNOS DATOS SOBRE LA EXPERIENCIA DE LAS TRANSFERENCIAS DE APROVECHAMIENTO
URBANISTICO

1. La experiencia de la aplicacién de las Transferen-
cias de Aprovechamiento Urbanistico se ha centrado en
los siguientes planes municipales de la provincia de Ali-
cante:

Municipio | Poblacién Tipo planeamiento Apé":aﬂé"
Petrel 20.000 hab. Normas subsidiar. 30-111-77
Eida 50.000 hab. Normas subsidiar. 30-1X-77
Ibi 18.000 hab. Normas subsidiar. 30-1X-77
Campello 7.000 hab. Plan general 28-XII-78

2. Ademas, las TAU estdn propuestas en estos mo-
mentos en los Ayuntamientos de los Planes Generales
de Elda y Petrel; en las propuestas definitivas de los
Planes Generales de Pinoso y Bafieres; y en los Avances
de las Normas Subsidiarias de Bigastro y Jacarilla, todos
también en la provincia de Alicante (¥).

3. Las diferencias de aplicacion de las TAU, segiin
el 4mbito de transferencias y el grado de vinculacién del
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aprovechamiento excepcional, se recoge en el siguiente

" cuadro (vid. Parte IlI, pérrafo 24).

4. Las respectivas zonas de equipamiento y espacios
libres cedidas gratuitamente y libres de cargas a los Ayun-
tamientos respectivos, a titulo de ejemplo, durante un afio
aproximadamente de préctica, y teniendo en cuenta el
periodo de crisis para la construccién que ha sido 1978,
y la prevencién inicial con que se acogieron las TAU,

Ambito de Aprovechamiento excepcional
i Obligatorio Voluntario
Intrazonal Petrel (*) =
Interzonal Ibi (Petrel) Elda, Campello

(*) El director de los Planes de Elda y Petrel (en colaboracidn
con T.C.R.) y de los de Ibi, Bigastro y Jacarilla es Javier Garcia-
Bellido; y de los planes de Campello, Pinoso vy Baferes, José
Ramdn Navarro.

) (*) La C.P.U. acaba de aprobar (30-XII-78) la ampliacién
interzonal de Petrel, a la vista de las limitaciones que ha mostrado
el 4mbito intrazonal.



se desglosa en el cuadro siguiente, junto con el valor de
mercado aproximado que tales superficies hubieran cos-
tado al Ayuntamiento si hubieran tenido que ser expropia-
das, y en relacion porcentual con el presupuesto muni-
cipal ordinario de 1978 de los respectivos Ayuntamientos:

Operacidn Petrel 1bi Elda
1. 140,03 1.656,35 224,32
2, 580,— 1.553,32 85,29
3. 638,38 414,30 577,92
4. 497,25 1.148,50 5.600,11
5. 505,64 1.067,92 —
6. 315,65 3.255,15 -_
7. 692,50 468,20 —
8. 143,60 357,58 —_
8. 392, — 1.810,— —_
10. (Est. Det.) 4.000,— — —
11. (Est. Det.) 1.500,— — —
12. 1.000,— — —
Totales m? 10.405,0 11.732,32 6.487,64
Valor mercado
{expropiacion) 60.000.000 46.000.000 25.000.000
{Ptas.)
Presupuesto
municipal 97.000.000 | 87.000.000 | 337.000.000
ordinario 1878
{Ptas.)
% del valor
de las cesio- 81 % 52 9 7% (*)
nes sobre
PMO

5. El potencial econdmico de formacidn del patrimonio
municipal del suelo que las TAU encierran, se pone en
evidencia comparando que, por ejemplo, en Petrel, con
un total de 44 licencias de obras concedidas en Suelo
Urbano desde que se aprobaron las Normas, tan solo
doce licencias (es decir el 20 % de las totales), han apor-
tado gratuita y supletoriamente un patrimonio municipal
«en especies, cuyo valor estimado de mercado es el 60%
del Presupuesto Municipal Ordinario. Si los ingresos to-
tales por tasas municipales de obras (2,5 % del presupues-
to de cada obra) durante el mismo periodo ascendid a
5.994.000,— ptas., ésto sélo constituye un 6 % del mismo
Presupuesto Ordinario. Teniendo presente que la caps-
cidad legal de amortizacién del endeudamiento de las
Corporaciones Locales no puede exceder del 25 % del
Presupuesto Municipal, se advertird la relevancia de las
TAU para la formacién supletoria de capital del patrimo-
nio municipal para equipamientos piblicos, que de otro
modo jamés hubieran ni sofiado. (No debe olvidarse que
en estos municipios inicialmente se han introducido las
TAU de mode que afectasen a un escaso nidmero de de-
mandantes, como se dice en el pdrrafo 64, Parte I).

6. En la valoracidn economica de las transacciones me-
diante las TAU deben diferenciarse los siguientes valores:

a) Valor escriturado del terreno en la cesién notarial.

b) Valor real pactade entre compradores y vendedo-
res de zonas de equipamiento para cesidn.

¢) Valor en el mercado de solares si el terreno de ce-
sién hubiera sido edificable y/o expropiado.

{*) Este Presupuesto de 1978 fue aprobade en Diciembre de
ese afo, por lo que el realmente vigente durante 1978 fue el
mismo de 1977 que ascendié a 180.000.000 ptas.; con lo cual
el porcentaje de las cesiones ascenderia a un 13 % en lugar del
7 % consignado.

7. Por los datos recogidos en el vagoroso e imperfecto
mercado de suelo, con respecto a las transacciones reali-
zadas con motivo de las TAU, se ha podido observar:

— EI precio que consta en las escrituras es totalmente
aleatorio, como es sabido, y no guarda relacidn con los
valores reales,

— EI precio real pactado entre los vendedores pro-
pietarios de suelo de cesidn ¥ los constructores que lo

-demandan, viene a oscilar, por ahora, entre la mitad del

precio expectante del mercado de solares edificables con-
tiguos, y ser igual a éste, segin la localizacidén urbana
relativa de donde proceda y a donde vaya el aprovecha-
miento transferido.

8. La diferente localizacién del suelo de cesién, con-
trariamente a lo que la teorfa de una competencia perfec-
ta sugiere, ha ocasionado que las transferencias con ori-
gen/destino en las zonas centrales més caras se realicen
a mitad de precio que el del mercado de solares. Sin em-
bargo, las que tienen origen en la periferia, se realizan al
mismo precio que los solares en esta zona, con independen-
cia, por ahora, del destino espacial urbano del aprovecha-
miento transferido.

9. Respecto al comportamiento del mercado general de
transferencias debe hacerse observar gue inicialmente estd
siendo muy desigual. Al principio transcurrieron varios
meses sin ninguna operacidn edificatoria con arreglo a las
TAU, en espera de entender su mecanismo, tantear sus
posibilidades, incluso por las dudas de la legalidad de los
planes que las contenian. Poco a poco la experiencia de
algunos «pioneros» ha movilizado el estado general, y ac-
tualmente puede decirse que tiende a utilizarse con norma-
lidad.

10. Consecuentemente se han apreciado diferencias en
el comportamiento de la oferta entre quienes desde el prin-
cipio se fijaron unos precios de oferta del suelo de cesién
excesivamente altos y no estdn dispuestos a bajarlos, y
quienes inicialmente depreciaron su mercancia por escep-
ticismo v, segiin han ido vendiendo, han ido subiendo. De
momento, en Petrel, por ejemplo, se  observa tendencia
a un cierto equilibric en los precios de la oferta en las
tltimas transacciones que se aproximan a una estabilidad
del precio, conforme sugiere la teoria de una mds perfecta
competencia.

11. Este equilibrio ha permitido, también en Petrel,
que el Ayuntamiento, ademds, comprase libremente en
el mercado una parcela completa de 7.000 m.? para
construcciones escolares, en una zona sefialada por el
plan como equipamiento comunitario, al costo de 1,000
ptas./m.?, que otras transacciones mediante las TAU han
ido fijando para este suelo de cesidn obligatoria, cuando
en ¢l mercado de solares anterior hubiera costado 3,000
ptas./m., como le acababan de cobrar a Elda con el
mismo fin. Agui se pone en evidencia el papel anties-
peculativo vy estabilizador de los precios del suelo de
cesién que las TAU han jugado, permitiendo entrar al
Ayuntamiento en mejores condiciones econdmicas en el
mercado de suelo para la formacién de su patrimonio
municipal con fines no lucrativos. (Esta politica comple-
mentaria de la Corporacidon municipal subsana notable-
mente los inconvenientes sefialados en los pérrafos 77
y 78 de la Parte I de este trabajo, que gracias a las TAU
ha permitido poner a su alcance en una sola operacién
un 70 % mads del total del suelo obtenido fraccionada-
mente mediante éstas (vid. para. 4 precedentes), con un
ahorro sustancial de 2/3 de lo que le habria costado
estos 7.000 m.? antes, conforme a los estimulos sefialados
en los parrafos 71, 81 v 82 de la Parte I).
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Caracteristicas sociceconomicas

La ciudad de Granada se puede considerar por su ta-
mafo, extensién y namere de habitantes (220.000) come
una urbe de tipo medio entre las grandes capitales espa-
nolas.

El crecimiento de su poblacién ha sido continuo y lento
en las primeras décadas del actual siglo, acentudndose en
los dltimos anos. Comparativamente con las medias urba-
nas nacionales la estructura de su poblacidén es muy joven,
poseyendo unas altas tasas de natalidad, que son fuerte-
mente contrarrestadas por elevados indices de emigracién,
por lo que no se produce un fuerte crecimiento absoluto.

En funcién de su extremada juventud los indices de
actividad laboral se sitdan por debajo de las medias esta-
blecidas. Considerados los sectores de actividad econémica
clasicos, destaca fundamentalmente el sector terciario o de
servicios, siendo el mas importante y el que realmente con-
figura a Granada como una ciudad burocrdtica y comer-
cial. Actualmente ocupa aproximadamente el 67 % de los
activos que se ubican en la Administracidn ptblica, ofici-
nas privadas, entidades comerciales, bancarias y financie-
ras. Este excesivo y desmesurado peso del sector servicios
genera un importante ndmero de técnicos y profesionales,
situando por ello a la urbe en un lugar preeminente por
encima de la media del pafs.

También destacan las profesiones de comerciantes ven-
dedores, personal de servicios y activos en las fuerzas
armadas.

GRANADA:
UN PLANEAMIENTO ADVERSO

por Fernando Fernandez Gutiérrez

En contrapesicion a su relevante pasado industrial,
actualmente el sector secundario se encuentra en franco
retroceso absoluto y relativo, debido al hundimiento de
las industrias que florecieron a comienzos de este siglo
basadas en el negocio remolachero, en la riqueza azuca-
rera y agricola de la Vega,

Posteriormente fracasé totalmente ¢l Polo de Desarrollo
concedido en 1971, no sélo por la ausencia de la minima
infraestructura necesaria, sino también por la falta de
una politica de inversiones de la Banca y Cajas de Ahorros
locales que, en parte por imperativos legales, canalizaron
los recursos financieros granadinos (muy altos) hacia
inversiones fuera de nuestros 4mbitos provinciales y regio-
nales buscando unos més rapidos beneficios.

La estructura empresarial granadina es predominante-
mente artesanal y se encuentra muy deteriorada. La acti-
vidad es insuficiente para abastecer el mercado interior
situando a la ciudad en una posicién de dependencia
respecto al exterior.

Dicho estado de subdesarrollo y dependencia industrial
es ¢l resultado conjunto de la discriminacién a la que
fue sometida Andalucia, y Granada en particular, por la
politica econdmica del anterior régimen y de la &ptica
limitada de la burguesia local atenta a obtener grandes
y rapidos beneficios que sélo pudo lograr especulando.

En el sector industrial sdlo destaca por su peso en el
sector la rama de la construccién. la Unica, junto con
las industrias mecénicas de mantenimientos, que ocupa un
gran nimerc de obreros. Unido esto al relativp desarrollo

53



industrial que han tenido recientemente una serie de muni-
cipios limitrofes (Armilla, Albolote, Peligros, Atarfe, etc.)
hay que considerar que la comarca formada por la ciudad
y sus pueblos de entorno actla como una unidad econo-
mica cuyo centro comarcal, cultural y de servicios es la
ciudad, llegando casi a duplicar en este sentido € mercado
real de la urbe (1).

Granada, una ciudad antigua

La ciudad de Granada, en clara dependencia con su
emplazamiento originario sobre las colinas de la Alcazaba-
Cadima y de la Alhambra, ha seguido unas pautas de
crecimiento en mancha de aceite, aungque ajustandose a
un modelo aproximado de fajas concéntricas semicircu-
lares, orientadas de sur a norte, partiendo de los bastiones
orograficos de su retaguardia oriental.

Cuando la ocupacion residencial de las colinas nedgenas
se culmind y los cambios histéricos hicieron perder €
valor estratégico-defensivo de las partes altas de la ciudad
musulmana medieval, comenzé a descender por sus laderas
y posteriormente a extenderse por las terrazas fluviales de
los rios que la atraviesan. Mediante esta trayectoria sur-
gieron, morfoldgica y estructuralmente, una ciudad alta y
otra ciudad baja. Hasta la reconquista, €l plano de la ciu-
dad respondia a los mas claros esquemas urbanisticos de
la cultura hispano-musulmana, en cuanto a una red viaria
estrecha, sinuosa y de trazado irregular, y a unas edifica-
ciones con esquemas arquitectdnicos orientales de mediana
y peguefia dimension y baja altitud. Las funciones urbanas
del artesanado, comercio y servicios, se distribuian por
todo € casco urbano, concentrandose o polarizandose
algunas actividades concretas de forma mas especifica en
algunos barrios. EI comercio en la Medina, la industria
y artesania en € Albaicin, la administraciéon en la Alham-
bra, mientras que otros barrios eran mas 'concretamente
residenciales.

En la Edad Moderna los esquemas de crecimiento rom-
pen con la tradicién y se introducen nuevas directrices
urbanisticas y arquitecténicas que responden a la cultura
y a poder dominante. Comienzan a surgir barrios en €
cuadrante noroccidental: Hospital Real, San Lazaro, La
Duquesa, etc., de trazado octogonal y viales de estrecha
dimension. En la etapa barroca se cambia la orientacion
del crecimiento, asi como la concepciéon de trazado vy edi-
ficacion, bajo € influjo de la clase aristocratica y la inci-
piente burguesia.

El casco urbano se extiende hacia € oeste y sur, a
partir de los caminos que surgian de las antiguas puertas
de la muralla medieval, siguiendo también € cauce del
rio Darro. Sin poder hablar directamente de €jes o0 puntos
de desarrollo, la expansion se localiza en esa direccién
plasméandose en los nuevos barrios de la Magdalena, San
Anton y las Angustias. El rio Genil actuara durante bas-
tante tiempo de barrera divisoria; no obstante, con la
invasion francesa comienza a potenciarse el interés por
los terrenos colindantes a sus margenes: Jardines del Sa
[6n, Puente Verde, etc.

(1) FERNANDEZ GUTIERREZ, F.. «Estudio geogréfico-estructu-
ral de Granada y sus barrios». Seminario de Estudios de la Caja
dc Ahorros de Granada. Granada, 1979, pag. 177.
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La desamortizacion supuso para la ciudad, de forma
significativa, la obtencién de algunos espacios de uso
publico, plazas y jardines en la constrefiida densificacion.
La importante y trascendental coyuntura que potencid
el negocio azucarero basado en la remolacha de la Vega,
en la segunda mitad del siglo XIX, hizo florecer una
pujante burguesia que propiciaria e impulsaria la etapa
de las grandes reformas con la apertura de nuevas vias
en aras de una mejor y mas facil comunicacion interna
de la ciudad.

La apertura de la Gran Via hizo cambiar radicalmente
el crecimiento urbano en direccion norte y nordeste.
Posteriormente ya todo fue un lento pero progresivo au-
mento en mancha de aceite hacia la Vega (W), favorecido
por la indiscutible incidencia de los diferentes gjes de des-
arrollo o cabezas de puente residenciales (Zaidin, Chana).

Desde € siglo XVI, la trayectoria de expansién ha
estado basada en esos factores, oscilando de forma pen-
dular €l desarrollo urbano en tres direcciones fundamen-
tales: norte, oeste y sur. Lo cual, y a modo de resumen,
ha hecho en cierto modo crecer a Granada en fajas se-
micirculares que se han ido cerrando en tramos, segin
el transcurso del tiempo.

El urbanismo moderno

En Granada, con anterioridad a la preocupacién de los
planeamiento urbanos, hizo su aparicion la fiebre de las
grandes reformas urbanisticas interiores de la segunda
mitad del siglo XIX. En general, y como en un conside-
rable nimero de ciudades espafiolas, las razones para estas
remodelaciones fueron multiples: contribuir a la descon-
gestion del casco antiguo, organizar un marco digno para
la vivienda burguesa y para las actividades comerciales,
adaptar la trama a las nuevas exigencias de las comunica
ciones, creando vias rapidas que permitieran comunicarse
entre si las distintas partes de la ciudad y enlazar con
los ensanches, con las estaciones de ferrocarriles o los
centros de actividad econémica.

La realizacion de «grandes vias» se convirtié en una
aspiracion de la burguesia urbana. Un prototipo de la
prepotencia burguesa granadina fue la apertura de la Gran
Via de Col6n (1895), calles del Principe, Milagros; a una
época mas tardia se corresponde la apertura de las nuevas
calles de Ganivet, rompiendo € barrio de la Manigua,
prolongacion de San Juan de los Reyes (Albaicin Sur) y
Pagés (Albaicin Norte).

La Gran Via granadina fue, pues, obra de la generacion
formada en los negocios remolacheros de la época y supuso
la desaparicion parcial del antiguo barrio musulman de
la Medina, en la ciudad baja, asi como de valiosos y no-
tables edificios.

Como era de prever, esta gran arteria viaria fue €
primer eje de desarrollo que de una forma dirigida co-
menzd a actuar en la ciudad, encauzando su desarrollo
en sentido NW, provocando una fuerte remodelacion de
sus area adyacentes (revalorizadas) en € transcurrir del
tiempo. Han sido dos los factores que mas determinada-
mente han orientado y generado la expansion urbana a
partir de 1900 y mas directamente a partir de 1930.

1. La creacién de vias importantes que han actuado
de gjes de desarrollo por los atractivos de toda indole que
de ellos se derivaban.
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2. La creacién artificiosa y especulativa de ndcleos
residenciales, distantes e inconexos —en un principio—
del casco urbano para la clase obrera.

Ambos factores, o bien han estado propiciados directa-
mente por la alta burguesia y por el capital financiero o
indirectamente han sabido aprovecharlo en beneficio pro-
pio. Esta incidencia se ha ido incrementando desde 1950
hasta nuestros dias, alcanzando su méximo apogeo en
los afios 60 para declinar en la actualidad con la crisis
econdmica.

Las ordenanzas, reglamentaciones y planes urbanisticos
municipales, puestos en vigencia en ese prolongado pe-
riodo, han sido gestados para hacerlos compatibles y con-
temporalizantes con unos intereses concretos, modificados
y rectificados de forma extrafia, o bien no han aplicado
ni hecho valer su contenido legal para hacer frente a la
cadena de arbitrariedades urbanisticas punibles.

— Etapa de Gallego Burin (1938/1951).

En el transcurso de la contienda nacional, entra como
alcalde en 1938, D. Antonio Gallego Burin, el mejor ided-
logo que el nuevo régimen militar pudiera encontrar.

A lo largo de su mandato realizé un programa de «re-
formas urbanisticas» de cardcter regresivo y especulativo
y con un alto contenido demagdgico-propagandistico. Pu-
blicamente lo expuso envuelto en un marco justificativo
de apariencias culturalistas.

En su afan:renovador no dudé en apropiarse, lanzando
como si fueran suyas, operaciones de reforma ya plantea-
das en el anterior periodo republicano.

Independientemente de dedicar unos espacios mayores a
comentar sus actuaciones mas importantes, sefialaremos
entre otras la destruccién del barrio morisco de la Ma-
nigua, el cubrimiento del cauce del rio Darro en su tramo
urbano, continuacién del Camino de Ronda a la ciudad,
arreglo de algunas tipicas plazas cbmo la de los Tiros,
Bibarrambla, Plaza Nueva y otras construcciones de vi-
viendas (casas azules, verdes, carretera de la Sierra) o su
politica caritativa de consiruccién de albergues.

Sus operaciones de reforma comienzan con la destruc-
cién del céntrico barrio de la Manigua, de gran valor
histérico-artistico, argumentando la necesidad de la higie-
nizacién y salubridad de los espacios centrales. A tal fin
se expropiaron a bajo precio unos edificios y un suelo
altamente valorado, erradicandose la poblacién residente,
compuesta por trabajadores y gente humilde, a zonas peri-
féricas. Posteriormente se efectué su demolicién, poniendo
en manos de los vencedores de la reciente lucha civil unos
terrenos cénfricos a bajo precio para su edificacién a
partir de la remodelacidn, consistente en la aplicacién de
una nueva trama y la apertura de una calle principal
(Ganivet).

El siguiente paso, de importancia trascendental para el
regresivo urbanismo granadino, fue la apertura del cintu-
rén de Ronda en los afios cincuenta, trazado y construido
por ¢l Ministerio de Obras Pdblicas, con el fin de desviar
fuera de la ciudad la circulacién que antes atravesaba la
capital, proveniente de las vias naturales que en ella
convergen.

Este primer cinturén de Ronda surge ante la obvia
necesidad de resolver el recargamiento de trifico que su-
fria la ciudad derivado de su emplazamiento natural, asf

Fig. 1.—Aspecto de la Gran Via de Coldn con el ambiente
tipico de los afios cincuenta y la presencia afieja de los tranvias.
Esta gran calle se abre a principios de siglo, a expensas de la
casi total destruccion del barrio medieval de la Medina.

Fig. 2—EI Camino de Ronda. lejos atin de englobarse en el casco
urbano y de ser jalonado por dos auténticas murallas
de hormigdn.
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como para solucionar los accesos de la circulacion rodada
de transito. Tras la consecucion de la obra, llegd a poner
como paradigma de obra realizada modernamente con un
claro sentido urbano (2).

No dudamos del buen entender y € recto proceder de
Gallego Burin, autor de dicho enjuiciamiento, pero para
gue la Redonda, hoy importantisima autovia urbana, se
hubiese hecho acreedora de ese honor en € futuro, hubie-
se sido necesario poner en practica otra serie de medidas
que completasen y delimitasen su inicial funcién.

Como todo cinturén de circunvalacion, comenz6 a ac-
tuar de segundo €je de desarrollo después de la apertura de
la Gran Viaen e NW del entonces casco urbano a pie
de la Cartuja y a lo largo de las carreteras de Murcia y
Madrid que quedaron frenadas. La Redonda, situada &
oeste de la ciudad, encauzaba mayor cantidad de trafico
por actuar de nexo de cinco carreteras nacionales y varias
comarcales.

Asl, de esta forma, la idea inicial de Gallego Burin de
establecer como limite de expansion de la ciudad d Ca
mino de Ronda y € rio Genil, a fin de defender la Vega
como una de las mejores riquezas urbanas, no solo no se
realizo, sino que e proceso se invirtio (3). La Redonda
fue una de las mejores maneras de que la ciudad comen-
zara a devorar toda una serie de ricas huertas y fincas
urbanas de la Vega.

En la préctica, las ordenanzas y planes de Gallego
Burin no sirvieron nada més que para promocionar la
expansion irracional en direccion oeste.

Culmin6 su obra con € plan de ordenacion urbana y
de alineaciones de 1949.

En agosto de 1951 se pone en vigencia e plan de alinea-
ciones aprobado a través del Ministerio de la Gobernacion
(4), que fundamentalmente rectificaba, mas o menos, a
cordel la red viaria y proyectaba la creacién de nuevas
y maés anchas calles y plazas en la ciudad baja, bastantes
de ellas convergentes perpendicularmente a la nueva arte-
ria de circunvalacion.

El plan de ordenacion urbana y alineaciones de agosto
de 1951, fue la culminacién y plasmacion técnica sancio-
nada por la autoridad central de la tarea urbanistica de
Gallego Burin.

A lo largo de su dilatada ejecutoria como primer edil
municipal, del que se llegdé a denominar «el mejor alcalde
de Granada», se aprecio en € terreno de la practica una
demostrada dicotomia de lo que buena y l6gicamente pen-
saba de la expansién urbana de la ciudad y lo que en
realidad hizo o dejé de hacer.

En lo que se refiere a obras de reforma y nuevas cons-
trucciones, dividia la ciudad en zonas, regulando la edifi-
cacion en cada una de ellas por medio de ordenanzas
especiales.

Como contribuciones nuevas a plan ofrecia alterna-
tivas de futuros efectos perniciosos, tales como:

1.° Creacion de nuevas barriadas.

(2) GaLLeco Burin, A.: «La reforma de Granada),. Grana-
da. 1943, pag. 44.

(3) GaLLEGO BuriN, A.: «La reforma de Granada*, op. cit.
pagina 43.

(4)  No existia el Ministerio dc la Vivienda.

2.2 Un camino de circunvalacion, continuacion del
de Ronda, que pasaria por € Zaidin y torciendo hacia
€l norte irfa a unirse a espaldas de la Alhambra a la carre-
tera de Murcia (recogido nuevamente en el plan actual).

3.9 Dotar a Granada de dos magnificas entradas a la
ciudad en su parte NW, la Plaza de la «Concurrencia», a
donde convergerian las carreteras de Madrid, Murcia, Cor-
doba, Sevilla y Redonda, situada a final de Calvo Sotelo
y principio de la actual autovia de Badajoz. Otra entrada
serfa la Sur en su intercesiéon de Motril con Redonda.
Ambas, pues, bien dentro de la Vega.

4.°  Prolongacion de Calvo Sotelo y plan de urbaniza-
cion del ya desaparecido barrio de San Léazaro.

5.2 Prolongacién de la Gran Via por San Matias y
una gran plaza a final de la misma.

6.° Apertura de varias cales perpendiculares a la
Redonda, una de las cuales partiria del centro de la Gran
Via, atravesando la Medina, Plaza de los Lobos (barrio
Duquesa) y Carril del Picon, hasta desembocar en la
misma.

7.2 Prolongacion de Recogidas hacia la Redonda.
8.2 Union del Paseo del Salon con Redonda.

9.° Hacer saltar la expansion de la ciudad por el este
y €l sur d otro lado del Genil.

Como se puede apreciar, estas grandes medidas no fue-
ron producto de la repentina improvisacion de la Oficina
Técnica del cuestionado arquitecto Sr. Olmedo, sino que
eran proyectos discutidos y preparados a lo largo de la
década anterior y que no tenian nada de salvaguardia ni
protector de la Vega.

Dentro de la insistente e inexpresada conciencia ciu-
dadana € proyecto origind polémicas y protestas a raiz de
su periodo de exposicion publica.

A pesar de la posible carga critica que encierra €l
comentario, no hay que olvidar la auténtica preocupacion
urbanistica, asi como su demostrada e intachable hon-
radez personal.

Gallego, poseyendo una vision mas o menos tedrica
del ordenamiento que la ciudad requeria, no supo dar
unas alternativas o medidas globalizadoras validas y con-
secuentes a sus ideas. Carecid de la iniciativa necesaria
para arbitrar las soluciones técnicas, con su consiguiente
respaldo juridico, que sirviesen para sentar las bases del
planeamiento Util en su época, sin olvidar las perspectivas
de futuro.

El Plan de Alineaciones de 1951 a la hora de cubrir
sus objetivos de aumentar e ancho de algunas calles,
corregir los trazados e indicar algunas aineaciones nue-
vas, modifico profundamente € antiguo casco urbano, ya
gue propicié la renovacion de edificaciones no conside-
rando ni € valor ni € interés histérico de algunos edi-
ficios. La expansion hacia las zonas no urbanizadas se hizo
a partir de esta época prolongando las calles existentes.
Aunque este plan ha tenido ciertos resultados positivos,
No €S menos cierto que poco a poco las modificaciones
introducidas por intereses de variado tipo, lo han desvir-
tuado considerablemente.

— Epoca Sol&Rodriguez.

En septiembre de 1951, tras € cambio de alcalde, la
politica urbanistica sigui6 la trayectoria marcada por su






antecesor, pero con una ejecutoria mas intensamente
jalonada por equivocos y malas realizaciones.

En d largo periodo de alcaldia de Manuel Sola-Rodri-
guez Bolivar, se pusieron en marcha numerosos proyectos
derivados de aguellos que estaban programados por Ga-
llego, que solo redundaron en favorecer las operaciones
especulativas y en beneficio de la burguesia urbana, me-
jorando las zonas centrales y dejando en total abandono
la periferia y los barrios obreros.

En su programa de actuaciones hay que resefiar varias
realizaciones urbanisticas decisivas y determinantes en la
evocada expansion de la urbe. Es la época en que se rea-
lizaron la prolongacién de Recogidas; la apertura y expan-
sion de las calles Carril del Picon y Fuente Nueva; la ge-
cucién sin ordenanzas ni programacion de barrios como
el de la Lancha de Cenes (casualmente fracasado), € Zai-
din, la Chana, Haza Grande, etc. Carentes de servicios y
condiciones minimas de urbanizacion.

Las inmobiliarias que se forman apoyadas desde €l
Ayuntamiento actlan con toda impunidad y libertad sin
respetar alturas ni anchura de calles ni volimenes ni mu-
chas veces zonas programadas como no edificables, todo
ello con la previa o posterior «legalizacion» de la Corpora-
cion, en la que solo los grupos econémicos estan repre-
sentados. Los aspectos beneficiosos anteriormente planea
dos se incumplen y las zonas calificadas como verdes o
parques, no solo no se realizan, sino que a veces, como en
el caso de la zona destinada al tantas veces proyectado
parque de la ciudad, se privatiza cediéndosela a la Uni-
versidad para que en parte la edifique, creando un «cam-
pus» universitario.

La Unica operacion de indole colectiva que realiza |o
son con un alto coste y sin ningln interés rea para la ciu-
dad, como fue € caso de los Jardines del Triunfo.

Por otra parte, es la etapa en la que € Ayuntamiento
de Granada hace alarde de su «superavit» presupuestario
ante la generalidad del déficit, cuando la realidad era que
el abandono, la negligencia y desidia justificaban los po-
COS gastos.

En premio a su politica municipal de no ocasionar pro-
blemas a la Administracion Central, SoléRodriguez Boli-
var dejard la alcaldia a ser nombrado Director General
de Administracion Local.

La denominada época Sola fue € inicio de la etapa de
los grandes negocios especulativos urbanisticos. El pri-
mer paso de esta década fue el derribo y ensanche de la
calle Recogidas (1956), la cual parte del centro tradicio-
nal de Puerta Real y desciende perpendicularmente hacia
la Redonda.

Este proyecto estaba «en cartera» desde un acuerdo de
la seccion municipal, alla por 1942 (5).

Recogidas fue el tercer eje de desarrollo de la ciudad.
El idoneo que venia a refortalecer e ya activo de la Re-
donda, comunicandola magnificamente con € principal
nucleo financiero-comercial y administrativo de la ciu-
dad (Puerta Real).

Ademéas de ser un buen objeto de capitalizacion de la
burguesia, fue la zona ideal por su inmejorable accesibi-
lidad para convertirla en €l area residencial de las clases
altas locales y terratenientes absentistas.

(53) «ldeal», 13-X1-42, v «Patria», 16-X[-42,
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La calle de Recogidas generd en su entorno un fuerte
crecimiento inmobiliario y fue la punta de lanza del fren-
te expansivo urbano hacia la Redonda.

Répidamente cubrié todo €l espacio intermedio de los
antiguos barrios de San Ant6n y la Magdalena; € pun-
to de interseccion con la Redonda fue e primer tramo
de ésta que se despeg6 con mayor auge. Tal fue su dina-
mismo que logicamente las edificaciones rebasaron el ya
débil Iimite concebido del Camino de Ronda.

Tan claramente Granada se volcaba hacia la Vega que
se aprecio la necesidad de disefiar y proyectar una segun-
da via de menores dimensiones que discurria paralela-
mente a la Redonda en € lado NE y actuaria de arteria
de servicio interno de la faja residencial nueva, compren-
dida entre ésta y e antiguo casco urbano. La nueva calle
denominada Pedro Antonio de Alarcén fue sancionada
por la consiguiente ordenanza municipal.

El decenio 1950 a 1960 también deparé otras interven-
ciones urbanisticas determinantes y dignas de tener en
cuenta, como la promocion directa de viviendas por di-
versos organismos locales en lugares muy especificos y
concretos, cuya eleccion y emplazamiento no dejaba de
ser chocante y raro s esgrimimos unos criterios analiticos
normales, maxime cuando tales areas residenciales de vi-
viendas sociales no estaban previstas en € incipiente Plan
de 1951. Nos estamos refiriendo a los origenes de los
populosos barrios del Zaidin y de la Chana.

Los patronatos de Santa Adela y Virgen de las Angus
tias, dependientes del Gobierno Civil y del Arzobispado
respectivamente, construyeron algunos bloques en los
nuevos ensanches proximos a la Redonda (6). Pero su
labor de promocion mas importante, por las repercusio-
nes posteriores en el desarrollo de la ciudad fue la cons-
truccion de dos complejos residenciales muy distantes.de
la urbe scbre terrenos agricolas de la Vega. Estos nlicleos
fueron los embriones de dos de los méas importantes, nu-
merosos y densamente poblados barrios obreros de la ac-
tualidad, en concreto del Zaidin y la Chana.

Si la falta de planificacion paralela a la construccion
de la Redonda rompia los esquemas racionales, pero cul-
turalistas, de Gallego Burin, sobre € tamafio optimo y
expansion deseada de la ciudad, estos proyectos, €ecuta
dos réapidamente, iban aln mas alla en lo que a oposi-
cién a esos criterios se refiere.

Bl Zaidin surge a otro lado del rio Genil (margen iz-
quierda), limite SE, pensado por Gallego Burin, a unos
tres kilometros de la ciudad, en € camino comarca que
discurre hacia @ municipio de Dilar y a la derecha del
también camino de la Zubia, sobre unos terrenos de ca-
lificacion rustica de la rica Vega Alta del rio.

Es de destacar, dentro del campo de las contradicciones
urbanisticas municipales, que en 1943, en € anteproyec-
to de ordenacion urbana para la prolongacion del paseo
del Salén (ribera derecha del rio Genil) hasta € Camino
de Ronda se preveia la edificacion en la margen izquier-
da del rio del barrio del Zaidin (7).

Primero € Patronato de Santa Adela construyd un gru-
po de 722 viviendas, ampliado después a 1.972 y por al-
timo a 2.012. Eran viviendas unifamiliares de una planta,

6) Bosaue MAaUREL
C(SI)C Zaragoza, 1960, pag

(7) Diario «Patria», 21 de enero de 1943,

((Geografla urbana de Granada*



Foio aérea de la ciudad (aiio 1957). En el dngulo superior izquierdo los barrios de S. Ldzaro y Hospital Real junto a le
explanada del Triunfo no ajardinada y la avenida de Calvo Sotelo sin edificar. En paralelo al borde inferior, estd la Redonda

que, poco a poco, atrae ¢ la ciudad a partir de sus barrios mds proximos: (de izquierda a derecha) la Duquesa,

Magdalena y San Antdn.

Vista en conjunto de la ciudad medieval con sus La Gran Via (dngulo superior derecho) potencia el desarrollo
transformaciones posteriores. En el dngulo inferior derecho hacia el NW. En la foto, de finales de los afios cincuenta,
encontramos la Manigua, barrio sobre el que se trazé la calle se aprecian los renacentistas barrios de S. Ldzaro (derecha), y
de Angel Ganivei. En la parte superior el Albaicin y el del Hospital Real (mitad superior); la ciudad va ocupando los
barrio de la Medina a la izquierda. Apréciese la poca aptitud que espacios intermedios: Plaza Nueva de Toros, Hospital Clinico.
para el trdfico rodado tiene el micleo central urbano granadino, barriada de la Cartuja. y urbanizando las calles.

en funcién de su quebrado y estrecho trazado viario.
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de estilo y caracteristicas eminentemente rasticos, que
ocuparon familias humildes de los muy densificados ba-
rrios antiguos, asi como por los damnificados por los terre-
motos de 1956.

A partir de este nucleo residencial € barrio fue cre-
ciendo en direccion hacia la ciudad, ampliandose las ban-
das marginales respecto a su eje central del camino co-
marcal hasta alcanzar una configuraciéon trapezoidal, cu-
yo lado menor se situaria al sur, en € limite del rio Mo-
nachil y la base de mayor longitud en el rio Genil.

Todo e barrio surge y se desarrolla de forma esponté-
nea, sin ningun tipo de planificacién y, por supuesto, ca
rente de la mas minima infraestructura necesaria para
una vida residencial, con el agravante de poseer, aun en
la actualidad, unos pésimos accesos y unas dotaciones
complementarias y equipamientos sociales insuficientes
para un volumen de poblacion de aproximadamente 30.000
habitantes.

Coetaneamente €l Patronato de la Virgen de las Angus-
tias, también adentrandose en la Vega, edifica en terre-
nos rasticos situados entre las antiguas carreteras de M&
laga, Sevilla y Badajoz, distante unos dos kilémetros del
entonces casco urbano.

El tratamiento y disefio de la red viaria y la configu-
racion general del barrio se ha realizado de forma irregu-
lar, habiéndose caracterizado igualmente por carecer de
infraestructura (hasta la actualidad) y de un planeamiento
general, siendo grave € déficit de equipamientos y dota
ciones. En conjunto, e barrio contiene 955 edificios,
18.000 habitaciones y 4.700 viviendas.

En concreto, no descartamos ni negamos € buen fin
y €l objetivo Ultimo de estos patronatos de cara a paliar
y resolver el gran problema de falta de viviendas adecua-
das para la clase obrera granadina, pero consideramos
muy importante formular toda una bateria de cuestiones
sobre las circunstancias y fendmenos trascendentales que
se derivaron de ambas iniciativas.

1. ¢Por qué se eligieron esas zonas relativamente ae-
jadas de la ciudad, ocupando suelos ricamente producti-
vos, rompiendo en pedazos la teoria de defender la Vega
y €l criterio mas o menos ya difuminado de no extender
la ciudad hacia esa direccion?

Si la Chana al menos surgié en la margen de una ca-
rretera nacional, no nos explicamos la irracionalidad de
la implantacion del Zaidin en un «fondo de saco», mal
comunicado y con dificultades de acceso a la ciudad por
la permanente presencia natural de la barrera del rio.

2. Ciertamente, como obras sociales que en un prin-
cipio fueron, buscaron terrenos baratos. Pero suelos ba-
ratos existian en muchisimos lugares, situados en zonas
mas acordes con el sentido de crecimiento méas adecua-
do de la ciudad NE.

3. Si, por supuesto, descartamos méviles especulativos
iniciales, lo que no podemos negar era que todo el mun-
do era consciente de que directa o indirectamente las pro-
piedades circundantes a esos embriones de expansion ur-
bana se fueron revalorizando paulatinamente al transfor-
marse directa o indirectamente la calificacion de los sue-
los rasticos en urbanos o de reserva urbana. Ineludible-
mente en una economia de mercado este fenémeno inme-
diatamente traia aparejado la especulacion del suelo y las
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consiguientes capitalizaciones inmobiliarias, hechas en es-
te caso sobre las modestas economias de la clase obrera.

4, Siguiendo un proceso de causa-efecto, estos niicleos
iban a actuar, por otra parte, como sendas cabezas de
puente de la expansidon urbana en unas concretas y acen-
tuadas direcciones que se contradecian con lo que a nivel
tedrico queria Gallego Burin y era lo mas correcto.

S no teniamos suficiente con la Redonda, € Zaidin
y la Chana vinieron a acrecentar el crecimiento especu-
lativo, irracional y cadtico, de los afios sesenta en Grana-
da, en unas directrices que los entes municipales apoya
ron o permitieron y que atentaba contra el futuro de la
ciudad, yendo en contra de la tendencia légica natural de
orientar la expansién hacia el NW tomando como egje de
desarrollo la carretera de Madrid y otras comarcales de
similar trazado.

Cuando la posteriormente creada Direccién- General
de Urbanismo, desempefiando una labor de arbitro entre
los intereses representados por los Ayuntamientos y los
colectivos, intentd y llevé a efecto por iniciativa propia
la expansion de la ciudad en esa direccién, ya el proce-
so era irreversible. La urbe ya se habia saltado la Re-
donda y el Zaidin, y la Chana seguia creciendo.

Los barrios antiguos del Albaicin, Magdalena, Realejo
y otros, apenas s se ven afectados por las transformacio-
nes; ciertamente eran otras las zonas que interesaban por
ofrecer menos dificultades y dejar mayores beneficios, no
obstante este abandono temporal les ha durado poco, ya
gue, como podemos comprobar, actualmente se van so-
metiendo a una fuerte remodelacion y transformacion in-
mobiliaria una vez revalorizados por su centralidad en
comparacion con la periferia. «<El mayor beneficio se debe
alcanzar en su justo momento».

Mientras tanto e Plan de Alineaciones de 1951, con-
forme fue transcurriendo la evolucion al ritmo que marca-
ban esas constantes, era parcialmente modificado en el res-
to del conjunto urbano, y méas concretamente en la ciudad
nueva, a través de sucesivos y continuados acuerdos de
la Corporacion Municipal o por planes de remodelacion.

En la época de Sola-Rodriguez Bolivar y bajo su man-
dato en la alcaldia se gjecutaron dos proyectos anterior-
mente mencionados.

1. Como consecuencia de la celebracién en Granada
del Congreso Eucaristico Nacional en 1956, explané la
parte de la Plaza del Triunfo ocupada hasta entonces por
la antigua plaza de toros. El acuerdo inicial lo realizé
Gallego Burin, confeccionando incluso un proyecto en
1943 (8). En esa superficie de terreno se realizan y se
gjecutan unos magnificos jardines en terrazas, version ver-
sallesca. No hay por menos que resaltar su acierto, ya que
obtuvo un espacio verde muy conjuntado que ademas de
beneficiarse de un telon de fondo monumental con el
Hospital Reai y paisgjistico con la Colina de San Cristé-
bal y parte del Albaicin, era necesario como espacio ver-
de de uso publico en la ciudad, apelmazada y falta de
pulmones naturales.

Para completar el relevante telon de fondo de la obra,
construyé una gran fuente modernista de avanzado tecni-
cismo en cuanto a luminotecnia y juegos de agua (1960).

(8) Diario «ldeal», 21-X1-42.
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2.° A continuacién inicié las obras de ensanche y me-
jora de la calzada de la Gran Via, para facilitar la circu-
lacién rodada, en detrimento de la peatonal, de un
tréfico de vehiculos en alza que de esa forma se veia fa-
vorecido, congestionando atin més el centro tradicional.

Ambas medidas se enmarcan en su politica eminente-
mente favorecedora del centro. Pero, también, ambas po-
tenciaron el antiguo bulevar de Calvo Sotelo, que poco a
poco se fue construyendo, remodelando y alcanzando im-
portancia.

Comenzd a ser una zona residencial atractiva para la
burguesia y clase alta granadina. El capital financiero lo-
cal pronto se percaté de ello y, de forma directa e indi-
recta, a través de promotores se lanzd primero a comprar
solares y antiguos edificios. El Ayuntamiento poseia un
terreno de extensas dimensiones en la confluencia de la
Avenida de Madrid, que fue adquirido por una empresa
inmobiliaria del Banco de Granada.

Posteriormente salio a la luz la ordenanza de remo-
delacién de Calvo Sotelo, que permite hasta 15 plantas
y un incremento notable de la produccién de metros ci-
bicos construidos por metros cuadrados de superficie.
Aparecid en estrecha relacidn con la promocién de los
edificios Elvira, por la inmobiliaria Granadaban. De in-
mediato la especulacién se desencadené en la zona, co-
menzando en sus margenes préximas. Al ser una demanda
elitista y debido a las perspectivas que tenia la zona de
convertirse en el segundo centro comercial-financiero y de
servicios de la ciudad, la capitalizacién inmobiliaria que
se preveia no podia ser mayor.

De una forma més o menos simultdnea, la Universidad,
bajo el rectorado del sefior Mayor Zaragoza, inicia los
expedientes de expropiacidén y posterior construccién del
poligono universitario lindante en parte con Calvo Sote-
lo, acogiéndose a la antigua opcidn de compra que tenia
el Ayuntamiento sobre esos terrenos para convertirlos en
parque.

Esta zona entraba dentro del plan de reformas com-
prendidas en el anteproyecto de ordenacién anterior al
Plan de 1951. El Ayuntamiento acordd la adquisicién de
dichos terrenos para hacer un parque municipal, del cual
incluso se realizd un estudio proyecto (9).

Ademés de los beneficios derivados para las institucio-
nes universitarias, esta decisién fue de trascendental im-
portancia para la ciudad por el hecho de disponer de un
«campus» que en realidad seria un parque o zona verde
que mejoraria la ciudad y mds concretamente al ya cons-
tituido eje de desarrollo de Calvo Sotelo.

La Avenida de Calvo Sotelo en el terreno inmobiliario
se puede considerar hoy dia como la manifestacién més
evidente de la nueva etapa neocapitalista.

El Banco de Granada y la iniciativa privada han poten-
ciado dicha arteria. En 1974, la avenida se transforma en
una «preciosa» autovia urbana de gran capacidad de tré-
fico rodado que nada resuelve al desembocar en el «cue-
1lo de botella» de la Gran Via.

En sentido inverso estd potenciando el desarrollo oeste
hacia la convergencia con el extremo de la Redonda, que
perpendicularmente se ensambla con la ya construida au-

(9) Diario «ldeals, 28-X43, y «Patria», 19-143.

tovia que aglutina el trafico de las nacionales Mdlaga-Se-
villa y Cérdoba-Badajoz.

Las promociones inmobiliarias de la Banca y grandes
construtoras se van jalonando a todo lo largo de la Ave-
nida de Calvo Sotelo y los proyectos de promociones se
proyectan atin mads alla.

Este antiguo y hermoso bulevar de tres calzadas y ar-
cenes peatonales intercalados y jalonados por frondosas
hileras de arbolado, era el nexo de unidén entre el casco
antiguo y la estacién de ferrocarriles. Prolongado segin
un proyecto de 1942 hasta su confluencia con varias ca-
rreteras nacionales, en la etapa de Pérez Serrabona, su-
cesor de Sold, se reformé en una gran avenida pensada
sblo para el trafico rodado.

Con la reforma del bulevar de Calvo Sotelo se origi-
naron movimientos de oposicién ciudadana contra la ges-
tién unilateral del Ayuntamiento en el proyecto que, en-
tre otros males, origind el aniquilamiento de varios cen-
tenares de arboles y la conversién de un cldsico paseo en
autovia prioritaria al trafico rodado en detrimento del
peatonal, lo cual autométicamente la transformd en la ba-
rrera fisica dentro del escenario urbano, ya que rompia
el ambiente tradicional de comunicacién humana propio
de la calle.

Este nuevo eje de desarrollo urbano, centro secunda-
tio de la ciudad con extraordinaria proveccién de futuro,
queda conectado con el centro cldsico mediante la Gran
Via, la cual acttia a modo de cordén umbilical entre am-
bos. Para obtener la aproximacién de Calvo Sotelo (sec-
tor centro) con Redonda (centro) y cerrar el triangulo, se
disefié la autovia del Dr. Severo Ochoa (hoy en funciona-
miento) que discurre lateralmente junto al Poligono Uni-
versitario de Ciencias.

La especulacién poco a poco ha ido afectando a las
zonas adyacentes, y una de sus més lastimosas consecuen-
cias ha sido la destruccién del antiguo barrio de San La-
zaro. '

En primer lugar quedd aislado de Calvo Sotelo por una
muralla de hormigén, y posteriormente el histérico barrio
que surgié como adelantado de la expansién urbana del
siglo XVI, convertido a finales del XIX por su proximi-
dad a las carreteras nacionales v a la nueva estacion de
ferrocarriles en la sede de los nuevos profesionales del
transporte (10), ha sido totalmente destruido por la absor-
cién de Calvo Sotelo. En su lugar se levantan grandes blo-
ques de manzanas destinados a viviendas de lujo y a ofi-
cinas. A mediados de 1975 se aprueba el Plan Especial de
San Léizaro, que viene a reglamentar y sancionar de nue-
va lo hecho por la iniciativa privada.

Otra de las experiencias de los afios sesenta fue la con-
feccién y realizacién del Plan Parcial Poligono de la Paz.
El 5 de junio de 1975 se encargd la redaccién de los pro-
yectos de expropiacién, ordenacién y urbanizacidn, asi
como la gestidn del expediente de expropiacidn.

Este poligono residencial de una superficie de 80 Ha.
se situd al norte del antiguo casco urbano al otro lado
del rio Beiro. La zona disfruta de una topografia suave-
mente inclinada, oscilando entre las cotas 710 y 735 m.

(10) Bosoue Maurer, J.: «Geografia urbana de Granada»,
opus cit. pag. 125.
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Condicién que le viene determinada por ser un lugar in-
termedio entre la depresion y la montafia. Por su situa-
cion respecto a la ciudad, emplazamiento, orientacion y
demés caracteristicas naturales, era un lugar idoneo coin-
cidente con la légica y comentada zona de expansion ur-
bana.

El Poligono se llevd a efecto dentro de un marco de
politica general a nivel estatal. Eran medidas parciales
y coyunturales que pretendian, mediante una formula de
«parches», hacer frente a la urgente demanda de vivien-
das, ofreciendo y facilitando a precio de costo suelo to-
talmente urbanizado del que todas las ciudades eran de-
ficitarias. De esta manera se pensaba mitigar la especu-
lacion del suelo y corregir la falta de infraestructura re-
sidencial.

La Administracion Central, mediante e Ministerio de
la Vivienda, expropiaba unos terrenos, realizaba una pla-
nificacion del area en cuestion, disefiaba una red viaria,
calculaba y distribuia las dotaciones y servicios colectivos
con arreglo a volumen de poblacion previsto y daba unas
normativas y directrices a las que tenian que ajustarse las
edificaciones. Tras hacer todo un planeamiento mas o
menos de detalle parcelaba la superficie y a cada uno le
daba utilidad residencial, comercial, servicios, dotaciones
escolares, religiosas, indices de zonas verdes, etc. Una vez
urbanizadas las parcelas residenciales, las sacaba a su-
basta publica, ofreciéndoselas a la iniciativa privada a
precio de costo, para que edificasen cifiéndose a lo pla
neado. Los tipos de viviendas se ajustaban a un criterio
de mantener unas equilibradas proporciones respecto a
los grupos socioeconémicos de los residentes.

Las parcelas de servicios, zonas verdes y dotaciones
complementarias se las ofrecian a los diversos organis-
mos encargados de tal funcion.

Estos poligonos eran experiencias hibridas sociali-
zantes dentro de un contexto capitalista de mercado es
peculativo inmobiliario.

El de Granada, en cuanto a aspecto técnico del planea-
miento inicial, era perfecto y adecuado. Pero aplicar este
modelo experimental a una escala tan reducida nada re-
solvia

El intento de desviar las tendencias de crecimiento de
la urbe, hacia un asentamiento mas ldgico y racional me-
diante un plan indicativo, fue insuficiente y tardio.

Si las necesidades sociales y la autosuficiencia del con-
junto residencial quedaba resuelto sobre e papel, en la
practica y dada la dispersion de responsabilidades, la
puesta a punto de las dotaciones y servicios fue muy a
la rémora del poblamiento.

Una vez finalizado, € Ayuntamiento, para resolver €
problema de los barracones e instalaciones provisionales
que se improvisaron para abergar a los damnificados de
las torrenciales lluvias de 1963, presiono para que se ce-
diesen terrenos donde construir las necesarias Vviviendas
sociales y alojar asi a las casi 12.000 personas que se en-
contraban en situaciones infrahumanas.

Al tener conocimiento la opinién publica de que esta-
ban siendo instalados en e Poligono una parte conside-
rable del proletariado granadino, las sucesivas subastas
de terrenos quedaban desiertas. Este rechazo clasista, es
pecialmente segregacionista, motivé la remodelacion del
plan en cuanto a volUmenes y altura a fin de que los mé-
viles econémicos del capital y de las empresas inmobilia-
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rias les fuera mas apetecible d introducirse en € Poli-
gono.

Asi, de esta forma, de los previstos tipos de edificacio-
nes en manzanas con patio central en orden abierto, otros
en donde crujia y blogues exentos, todos ellos con un
maximo de cuatro plantas alternados con mdltiples edi-
ficaciones unifamiliares de una o dos plantas, se ha pasa-
do a una tupida barrera de hormigén y acero de bloques
exentos de diez plantas que han roto la fisonomia y las
proporciones de volUmenes iniciales.

La propaganda y campafias publicitarias se encargarian
de hacer olvidar y borrar la imagen tdpica del «Poliga-
mo», como vulgarmente es denominado por sus actuales
residentes.

Entidades financieras como la Caja de Ahorros e in-
mobiliarias, apoyadas por esta institucion social, se en-
cargaron de adquirir y promocionar la totalidad de las
parcelas que a principios del 72 adn quedaban por
vender.

S no podemos hablar claramente de especulacion cla-
ra y manifiesta dentro de lo que podria haber sido un pri-
mer modelo de expansion urbana consecuente y bien pla
nificada, si podemos afirmar que como alternativa a alo-
cado urbanismo de los afios sesenta granadinos, € Po-
ligono actual dista mucho de lo que en un principio se
proyectd y que en palabras del equipo de arquitectos que
lo disefid «una cosa fue @ plan urbanistico que hicimos
y otra lo que se ha hecho después» (11).

En la actualidad ya se ha aprobado la segunda fase de
ampliacion, llegando de esta forma a quedar vinculada a
la carretera de Jaén-Madrid y préximo a los poligonos
industriales del Polo de Desarrollo.

Como epilogo de esta parte, sélo apuntar que las faltas
de planes de ordenacién con sus consiguientes normativas
han supuesto toda una gama de secuelas que van desde
la densificacion, falta de infraestructura, equipamientos
y servicios minimos, a las mayores arbitrariedades con-
sentidas, cuando no propiciadas por algunas autoridades
municipales. Subyaciendo debajo de todo la fuerte espe-
culacién que nos ha asolado a todos y preferentemente a
las éreas residenciales del extrarradio.

Otras deficiencias urbanisticas

La trayectoria urbanistica de nuestra ciudad en si mis
ma ha originado una serie de problemas propios e inheren-
tes, pero también en Granada se evidencian otros que
son comunes a desastroso urbanismo espafiol de los Ul-
timos cuatro decenios, derivados fundamentalmente de
las estructuras econémicas y politicas predominantes en
ese largo periodo. De forma resumida podiamos centrar
gue la base de todo radica en la forma de gobierno an-
tidemocratica que hemos padecido a todos los niveles:
municipal, provincial y estatal, asi como en las formulas
capitalistas, caciquiles y oligarquicas en su plasmacion
urbana, las cuales, apoyadas por los poderes publicos, han
obrado y campeado a sus anchas, monopolizando y trafi-
cando con € espacio urbano. Convirtiéndolo total o par-
cialmente en patrimonio de unos pocos en detrimento de

(11) FernAnNDEz GuTiERREZ, F.. «Estudio geografico-social de
un barrio nuevo: El Poligono de la Paz (Granada). Revista «Cua-
dernos Geogréficos de la Universidad de Granada», nim. 4, 1974,
paginas 185y sigs.
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Panordmica area de Granada en 1974. Apréciese las dife;encias v las directrices de l0s ensanches. acaecidas

en sblo catorce afos.

toda la colectividad. El libre juego del mercado del sue-
lo, junto con los privilegios, ayudas y protecciones de todo
tipo que les han donado los entes publicos, han genera-
do los innumerables negocios especulativos, que, a su
vez, han dado como resultado un paisge y una escena
urbana cadtica, opresiva y, a veces, hasta inhumana.

Indiscutiblemente la plusvalia ha sido mucha y varia-
da en e terreno del urbanismo. las consecuencias se eva
[Gan como graves e injustas, y 'lo mas triste es que a ve-
ces son irreversibles ante la posibilidad de reconversion.

En cuanto a la orientacion de la expansion urbana,
existe un estado de opinion generalizado de cudl es la tra-
yectoria a seguir, coincidente con la tendencia oficialista
de frenar el avance hacia la Vega y encauzarlo en direc-
cion N y NW. Pero indiscutiblemente la salvaguarda de
los terrenos agricolas de la Vega serd una utopia si no se
ponen en funcionamiento las medidas legales oportunas
de manera contundente y dréastica; no hay que olvidar la

futura incidencia de los proyectados segundo y tercero cin-
turones de Ronda, que se adentran en la Depresion.

Granada es una ciudad muy densificada y compacta en
cuanto a edificacion y poblacion por unidad de superfi-
cie. En e planeamiento futuro debe ser aligerada en las
areas y barrios en que se' considere compatible, preferen-
temente en la periferia moderna. La forma de abordar
este problema es mediante un acertado planeamiento y
una reformulacion de los usos del suelo. Disminuir la den-
sidad inmobiliaria en cuanto a ndmero de plantas y vo-
lumen de edificacion por unidad de superficie, sobre to-
do en aquellas demarcaciones proximas a los barrios col-
mena.

Otro elemento a introducir es el aumento de los espa
cios de uso publico, zonas verdes y deportivas.

A nivel tedrico, y considerando en un sentido global el
conjunto de la ciudad, los baremos dptimos de espacios
verdes oscilan alrededor de 1/16 de la superficie total ur-
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accion. Tiende a convertirseen @ futuro gran centro funcional
de la ciudad. Hasta € afio 1973 era un hermoso bulevar de tres
calzadas y arcenes jalonados por frondosos drboles.

Q P e :xj!

La barrera natural del rio Genil (el cauce discurre por la diagonal
de la joto) ha frenado la extensiéon de la ciudad en direccién sur,
hasta fechas muy recientes, con la sola excepcion del barrio

del Zaidin. Las dificultades comunicativas derivadas de los
escasos puentes ha sido un condicionante fuerte.
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La paulatina penetracion de Granada en su rica Vega. En primer
lano € barrio de la Chana. En diagonal hacia la parte derecha
a Redonda con los primeros avances constructivos. Junto al
margen derecho un extremo del barrio del Zaidin.

Estos tres elementos han actuado de cabeceras de puente
a dicho avance.

En d centro' s sitlian los recién inaugurados (afio 1958)
Jardines del Triunfo, junto a la avenida de Calvo Sotelo.

En los terrenos del angulo superior izquierdo, se iba a construir
e Gran Parque de la ciudad. Actualmente es un Poligono
Universitario que linda con la estacion del FF. CC. (declarada zona
verde) y con la Redonda sin edificar aun (borde superior).
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bana, dispuestos de tal forma que los recorridos mas lar-
gos desde las viviendas situadas a mayor distancia no
exigieran mds de diez minutos. Otros aumentan la pro-
porcién a un décimo, considerando densidades medias
de 250 habitantes/Ha. (cuarenta m? por habitante), Al-
gunos tratadistas, agregando situaciones practicas, dan
diferencias muy pronunciadas, especialmente entre ciu-
dades americanas y europeas (Los Angeles, 154 m*/habi-
tante). El radio de influencia de un jardin de zona se ex-
tiende alrededor de un kilémetro (de 15 a 20 minutos re-
corridos a pie) y el de los grandes parques alcanza de 1,5
a 2 kilémetros, exigiendo que en tales casos se disponga
de jardines secundarios de modo que en conjunto no haya
que andar nunca mas de 400/500 metros sin encontrar
un jardin publico, ni existan grupos compactos de edifi-
cios que cubran mas de 15 a 20 Ha. (12).

Granada, obviamente, no cumple estos requisitos, pero
lo triste es que se encuentra a unas distancias exorbitan-
tes de ello, antes y después del plan.

La escasa consideracién y relevancia que el urbanismo
espaifiol da a las zonas verdes queda evidenciada en nues-
tro urbanismo. La Ley de Suelo establece tres o cuatro
metros cuadrados/habitantes, la media estatal es la mi-
tad de la europea. En Granada, segin los cdlculos facili-
tados por la Comisidn Municipal de Urbanismo, los es-
pacios verdes ascendian a 304 Ha. 54 a. y 73 ca., con la
inclusién de los previstos por ¢l Plan de Ordenacién Ur-
bana vigente. Respecto al total de poblacidn, resulta un
indice de 8.8 m® por habitante, cifra que es algo superior
a la media estatal espafiola, pero que queda atin muy por
debajo de sus correspondientes europeas.

Ahora bien, realmente en Granada las zonas verdes son
casi inexistentes, no tanto ya por el indice medio, sino
en cuanto a su mala distribucidn y localizacién. Los par-
ques o espacios verdes amplios que posee la ciudad, Bos-
que de la Alhambra y Jardines del Salén y Poligono Uni-
versitario de Ciencias (privatizado), adolecen de una mala
accesibilidad en tiempo v distancia (mas de 1,5 kildmetros
hay que cubrir desde la periferia y otros barrios), y al no
existir jardines secundarios, el ciudadano medio se ve
obligado a recorrer kilémetros sin poder disfrutar de di-
chos espacios verdes.

El Plan General de Ordenacién ha distribuido los sue-
los calificados como tales zonas verdes en espacios resi-
duales de escaso valor funcional, ya que lo que se ha pri-
mado han sido los usos residenciales densos en los terre-
nos de los ensanches actuales. Da la sensacién que una
vez zonificado, todo lo que sobraba se asignaba a verde
publico. Complementariamente se debe exigir un estricto
cumplimiento de lo establecido por la Ley de Suelo en
cuanto a porcentajes que deben ser dedicados a jardi-
nes en las parcelas residenciales.

Ya se ha comentado que las dreas de servicios e ins-
tituciones y de dotaciones complementarias deben distri-
buirse mds equitativamente en el espacio urbano. Hay
que tender a la descentralizacién de estas funciones del
centro urbano. Procurando que los barrios periféricos nue-
vos y antiguos posean todo lo necesario para conseguir

(12) RigotTi, C.: «Urbanisme: La técnica», Labor, Madrid-
Barcelona, 1967, pég. 624.

una auténtica complementacién de la vida residencial,
evitando al méximo la dependencia obligada al centro a
efectos de sanidad, administracién, orden piiblico, vida
social, actividades lddicas, escolaridad, comunicaciones,
religiosidad. etc. No acentuar atn més la opresién del
centro sobre la periferia, ni la imagen de barrios dormi-
torios que tanto dividen y compartimentan las exigencias
v necesidades de la vida ciudadana.

Nuevamente lo planeado en 1972 no responde satisfac-
toriamente a estas realidades, ya que deja marginados a
algunos barrios granadinos como el Albaicin, Realejo, Du-
quesa, Magdalena, etc. Pero otro aspecto de tan gran im-
portancia como los anteriores es que los servicios, insti-
tuciones y dotaciones complementarias se ejecuten a pla-
zo fijo por los organismos correspondientes. De nada sir-
ve asignar suelo para un servicio o institucion si luego el
ambulatorio, la escuela o la estafeta de correos no se cons-
truye. Se hace necesario la potenciacién de un superor-
ganismo dentro del nueve Ministerio de Obras Piblicas y
Urbanismo que fiscalice y coordine todo ello.

Los transportes colectivos, el trafico rodado y las co-
municaciones internas es otro grave problema. La veloci-
dad media de los autobuses urbanos en Granada es simi-
lar a la que puede generar una persona a marcha répida:
de 6 a 10 kilémetros/hora. La circulacién rodada es igual-
mente lenta y obstructora, sobre todo en la zona de contac-
to de la ciudad nueva moderna y el casco antiguo, no dise-
nado ni dimensionado para tales fines. Su problematica
radica en los elevados costes econdmicos que esta realidad
conlleva. Con un simple célculo se puede evaluar en varios
millones de pesetas los que diariamente se pierden intiril-
mente en los atascos circulatorios y en las forzadas marchas
lentas, valordndose por el consumo innecesario de miles
de litros de combustible, asi como por el tiempo super-
fluamente perdido por las personas que se ven en ellos
implicadas.

Nos encontramos ante un circulo vicioso que por algin
lado hay que romper. En primer lugar se aprecia una
mala o deficiente ordenacidn del trafico, en base al sen-
tido de las direcciones, emplazamientos de sefiales v se-
miforos y, sobre todo, la falta en los momentos de horas
punta de suficientes y bien emplazados agentes de trifico.
Todos hemos sufrido con frecuencia el lamentable hecho
de tardar una hora en atravesar los tres o cuatro kiléme-
tros de la ciudad por cualquiera de sus vias longitudinales.

Una solucién dréstica, pero no nueva en otras ciudades,
consistiria en, paulatinamente, ir prohibiendo la circula-
cién de vehiculos privados por el centro y calles del
casco antiguo: Gran Via, Elvira, Mesones, Reyes Catd-
licos, Navas, San Matias, San Antén, Duguesa, Puente-
zuelas, San Jerénimo, elc., en unas horas concretas. Para
ello, previamente habria que construir toda una serie
perimetral de grandes aparcamientos subterrdneos, situa-
dos al final de la Avenida de Calvo Sotelo, Plaza del
Triunfo, Puerta Real, Salén, Plaza de Gracia, Recogidas,
Campo del Principe, etc., en donde, obligatoriamente, se
dejaran los vehiculos particulares que tan altos costos
implican. Pensemos en la relacién de personas transpor-
tadas por término medic (uno o dos por turismo) respecto
al espacio ocupado por el vehiculo, consumo que éste
realiza, amortizacidn, contaminacion, y comparémosla con
los bajos costos de unos buenos servicios publicos de
transporte.
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CIUDAD DE GRANADA

Hay que mcnializar de este hecho a los vehementes
usuarios del vehiculo particular que para cualquier cosa
cogen su coche para ir a centro; estas reiteradas acciones
en cierto modo privilegiadas, coadyuvan a entorpecer y
dificultar € trafico de los transportes colectivos y de la
ciudad en general.

La zona antigua céntrica quedaria reservada paulatina-
mente a trafico de autobuses, taxis, bicicletas, motoci-
cleta~yehiculos de reparto (en horas concretas) y vehicu-
los de asistencia social: ambulancias, policia, bomberos,
etc.; estas medidas revalorizarian los transportes colectivos
y generalizarian ain mas su uso, dado que ganarian en
rentabilidad y eficiencia para e usuario. Con estas horma
tivas impuestas en forma gradual, perfectamente se pue
de establecer una circulacion perimetral que no incomu-
nicara a ningun barrio de la ciudad. Por otra parte, las
distancias a pie y la accesibilidad en tiempo y en distancias
dentro de la ciudad antigua, cientificamente esta demos-
trado que es muy corta y positiva (13). S a estos afiadimos
la implantacién de una red municipal complementaria de
microbuses que discurririan por las calles secundarias de
menor anchura, las comunicaciones internas mejorarian.

Respecto a la incidencia de dichas medidas en las fun-
ciones comerciales, financieras y administrativas que se
concentran en la zona central de la «city» y gravitan sobre
Puerta Real y calles adyacentes, no serian perjudiciales a
mediano y corto plazo. Ya que tales normativas 'serian,
como antes hemos dicho, impuestas de forma gradual y
conforme la gente se fuera convenciendo y mentalizando
de su idoneidad, €l resultado, a largo plazo, seria positivo
v rentable. Es evidente que una calle de poco tréfico

(13) FeErRNANDEZ GuTiERrez, F.. «Estudio geogréfico-estructu-
ral de Granada v sus barrios». Seminario de Estudios de la Caja
de Ahorros de Granada. Granada. 1979, paginas 175 y ss.
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e
rodado. bien comunicada v eminentemente peatona favo-
rece mias —por su tranquilidad y mayor capacidad hu-
mana— € frecuente y sociolégico fendmeno de «ir de
compras»; no obstante, para no incrementar los costes
sociales con estas medidas, habria que procurar disminuir
al maximo las rupturas de carga de los transportes publi-
cos y fijar una tarifa en los aparcamientos periféricos
mediante primas o subvenciones.

Otro problema grave que aqueja a la ciudad es € de
la destruccién y ruptura de la morfologia, estructura y
fisonomia de los barrios antiguos. Hay que tender a la
conservacion de dichos barrios y de los conjuntos urba-
nistico-monumentales y artisticos de la ciudad, siendo méas
expeditivos los organismos encargados de mantenimiento
y custodia. Sobre todo es urgente una mejor y mas 4gil
coordinacion de las funciones y atribuciones de la Co-
mision de Urbanismo, Bedllas Artes, etc.

Es lamentable la desaparcion, bajo el efecto demoledor
de la piqueta, de edificios de valor monumental: Iglesia
de la Magdalena, Casa de la Lona, Casa de Amigos del
Pasi, Carmen de los Martires y toda una larga lista que
ya todos més 0 menos conocemos. Hay que evitar que
incluso las poco adecuadas ordenanzas municipales se
incumplan reiteradamente, se haga caso omiso de las cali-
ficaciones del suelo establecidas en los planes y se levanten
edificios que alteren vy modifiquen la estética y la expresion
paisajistica, armonica y tradicional de nuestros barrios méas
valiosos. Para ello se hace urgente y perentorio una mayor
fiscalizacion policial y un saneamiento de la corrupcion
imperante en la Administracion local, relacionada la ma
yoria de las veces con los grupos de presion representativos
del fuerte capitalismo inmobiliario urbano, que comete
arbitrariedades urbanisticas de todo tipo ante la condes-
cendencia (avista gorda») de los organismos y ante la
indignacion popular.



remodelaciones arbitrarias y solapadas operaciones de
desalojo de sus asentados residentes. A partir de la obli-
gatoriedad de la aprobacién de planes parciales para
construir en los nuevos ensanches, e casco antiguo se
ha visto sometido a una intensa reconversion y sustitucion
inmobiliaria a todas luces incorrecta. Barrios céntricos de
valor histérico como la Medina, Magdalena, Duquesa,
San Ant6n, Angustias, Figares, Realejo, Hospital Rea y
San Léazaro, todos €llos con un cierto interés arquitecto-
nico por ser simbdlicamente representativos de sendos
momentos y etapas culturales de la evolucion de la ciudad,
estan siendo reconvertidos sin que se hayan dictaminado
unas normativas por las que los nuevos edificios se cifian
en cuanto a sus rasgos Yy aspectos arquitectonicos externos
a los elementos comunes de su pasado. Esto cuanto menos,
porgue 1o idéneo hubiera sido no destruirlos, sino readap-
tarlos, modificando lo existente internamente. Asi se hu-
biera aln conservado todo un parque inmobiliario de
casas sefloriales de gran raigambre burguesa, de estilos
barroco, renacentista, arabe, etc., en los barrios anterior-
mente citados.

Por otra parte, los planes de alineaciones han actuado
también negativamente en la mayoria de los casos. El
fundamento ideolégico que en ellos subyacia era adaptar
la red viaria heredada del pasado al tréfico rodado impe-
rante en los tiempos actuales. Existia la monomania de
los trazados a cordel y de las tramas octogonales. No nos
explicamos porqué las calles de Elvira, San Jerénimoo de
San Juan de Dios —por citar algunos ejemplos— 'son
mas bellas sin € juego que surgié natural y espontanea
mente de los retranqueamientos y sinuosidades.

Hasta la trama viaria, lo mas dificil y costoso de modi-
ficar en una ciudad y 1o menos inmutable con el paso de
los afios, por estar jalonada por un capital inmovilizado
y revalorizado representado por los solares, tiene que

cambiar en aras del apogeo del vehiculo motorizado, per-
diendo asi la ciudad otros de sus valores morfolégicos y
culturales.

Pero la realidad es que los barrios historico-artisticos
gue poseemos, a consecuencia del libre juego del mercado
capitalista del suelo y de la propiedad privada exacerbada
del mismo, se estan degradando veloz y paulatinamente.
Los barrios populares del Albaicin, Sacromonte y los an-
teriormente citados, se estan vaciando demograficamente.
El abandono a que han estado sometidos, a causa del
exceso de rentabilidad extraida de las remotas inversiones
inmobiliarias y la no reinversion de los beneficios en su
mantenimiento y conservacion, han abocado a deterioro
continuo de algunas areas hasta unos limites insospe-
chados. Algo mas de dos edificios por cada diez de estos
barrios estan en ruinas 0 en ma estado.

El parque inmobiliario estd sensiblemente anticuado y
los estandares de servicios e instalaciones domésticas son,
hoy dia, insuficientes y a veces inhumanos. Se hace ur-
gente llevar a cabo planes especiales de rehabilitacion en
nuestros barrios. Realizados a base de inventariar y valo-
rar técnicamente todo o existente y que estos planes de
preservacion se aprueben,. se cumplan y se gestionen de-
mocréticamente.

Paralelamente es necesario poner en funcionamiento los
fondos econdmicos suficientes para su gjecucion a través
de las entidades publicas y financieras locales. De nada
vale hacer un planeamiento de conservacién y rehabilita-
cion del Albaicin, si luego no se puede llevar a efecto por
falta de dinero. Légicamente se desprende que hace falta
intensificar y facilitar ayudas econémicas a los propie-
tarios e inquilinos sin recursos de estas viviendas, me-
diante préstamos a largo plazo o a fondo perdido, para
gue modernicen y adeclen sus viviendas sin alterar sus
fisonomias externas. Lo que timidamente se ha comenzado
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a redizar en € Albaicin hay que incrementarlo y hacerlo
extensible a otros barrios de sobrado interés.

Es un hecho cierto que algunos sectores socides y
capital inmobiliario no acepta gustosamente estas solucio-
nes para la salvaguarda de los barrios. Sus objetivos se
centran frecuentemente en provocar operaciones de des-
alojo y en desarrollar empresas de reconquista de estos
barrios obreros antiguos, céntricos y de buenas caracte-
risticas urbanisticas y paisgjisticas, por parte y para la
burguesia y clases atas. (Recordemos la reconquista del
centro de Parisy otras importantes ciudades).

En algunos casos es a todas luces evidente que se
necesita, como en e caso de San Matias, una operacion
de saneamiento y remodelacion. Pero ello no da pie, como
se intentd, para su destruccion total, como ha ocurrido
con e barrio de San Lé&zaro. No propughamos la exis
tencia de «ghettos». ES triste reconocer que, a veces, €l
proceso de degradacion es irreversible, como ha ocurrido
con los dos barrios apuntados anteriormente, pero no es
asi en otros como el Albaicin, Realejo, Medina, Angustias,
San Anton y Figares. Cuando se llega a estos limites, hay
que procurar conservar a maximo, destruyendo lo minimo
para conseguir una adecuacion residencial de la zona
Lo idea no es conservar por conservar de forma arti-
ficiosa, manteniendo barrios-museos més o menos sofisti-
cado~pero sin vida propia. Hay que tender a readactar
los barrios de Granada. Si la funcion residencial no es
viable, en muchisimos edificios se presentan mdltiples
opciones para darle una funcién distinta —s es que
merece la pena mantenerlos—, realizando las inversiones
oportunas, reconvirtiéndolos en oficinas publicas, centros

“culturales o asociativos. En Espafia tenemos magnificos
ejemplos de adaptaciones de castillos medievales, palacios
renacentistas y de otros estilos que se han convertido en
fara_dpr&e Nacionales, Facultades o s les ha dado otra

uncion.

A escala local existe también el problema generalizado
a nivel estatal de las dificultades para @ acceso de la
vivienda. En Granada se ha realizado una positiva cam-
pana de construccién de viviendas sociales, dedicadas pre-
ferentemente a cubrir las necesidades perentorias del sub-
proletariado granadino. Teniendo en cuenta las deficien-
cias de indole técnica: poca superficie, escaso nimero
de habitaciones, mala calidad de los materiales emplea
dos, y las anomalias de tipo administrativo y financiero,
el balance de la obra realizada con las viviendas sociales
se puede considerar como favorable.

La dta burguesiay las familias econémicamente prepo-
tentes no han encontrado dificultades de ningun tipo para
acceder a una buena vivienda de mayor o menor lujo. En
nuestra ciudad poseemos una fuerte oferta de pisos de
lujo que se encuentran desocupados (varios miles). Pero
en cambio, la pequefia busguesiay la clase trabajadora
media cada vez tienen menores posibilidades de comprar
un Piso. Los precios se han disparado y es dificil y raro
encontrar alguno por debajo de los dos o tres millones de
pesetasy que tengan unas condiciones|levaderas de finan-
ciacion. Ciertamente hace falta potenciar la construccion
de viviendas sociales de mejores calidades para que estos
sectores sociales no sufran los incrementos econdmicos
derivados de |a fuerte especulacidn que se aprecia incluso
con las viviendas denominadas protegidas. En e contexto
europeo, e ciudadano espariol, es uno de los que, propor-
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cionalmente a sus ingresos anuales, le sale mas cara la
vivienda y més tiempo tiene que invertir en amortizarla.

Finalmente, hay que considerar que para llevar a efecto
todo lo que hemos propugnado, hace falta realizar un
cambio radical de las estructuras econdmicas, politicas y
juridicas de los municipiosy del propio Estado.

En primer lugar se hace patente la urgencia en la de-
mocratizacion de las Comisiones locales de urbanismo vy,
consecuentemente, la instauracion de una gestion demo-
crética en la elaboracion de los planes de ordenacion.
Paralo cua se requiere la participacion ciudadana, patente
a través de sus cuadros representativos: asociaciones de
vecinos, cabezas de familia, sindicatos, partidos, etc.

Actudmente se esta sometiendo a revision & Plan
General de Ordenacion Urbana de Granada y su Comarca
y s estdn confeccionando diversos planes parciales pre-
vistos en € anterior. En todos ellos hay que procurar
que los procesos de gestacion se hagan con diafanidad
y transparencia, que las imprescindibles memorias previas
a planeamiento sean correctas y se adeclen a las exigen-
cias mediante la recogida de toda la informacion y la
confeccion de estudios precisos. Y esto hay que hacerlo
conociendo € terreno y consultando directamente la rea-
lidad a través de las propias personas afectadas por €
planeamiento. Los periodos de informacion publica deben
Sser motivo de convocatorias para sesones explicativas
e informativas, apertura de debates a los que concurran
todos los interesados, y mediante estas consultas directas,
aprovechar para recoger, por 10s equipos redactores, todas
las sugerenciasy aportaciones que surjan y reincorporarlas
en las redacciones finales. Mientras que no se consiga
una socializacion del suelo urbano, € incremento del
patrimonio territorial del Ayuntamiento también se su-
pedita alasleyes del mercado de suelos. Y este patrimonio
es imprescindible aumentarlo S se quiere llevar a la préc-

tica una incipiente reforma y mejora de nuestra ciudad.

En dltimo lugar, y siguiendo dentro del campo especi-
fico del urbanismo y la planificacion, hay que abordar
el tema juridico-administrativo, ya que, en una perspec-
tiva de futuro, € aparato legal existente, inteligentemente
utilizado por los grupos antisociales puede actuar, como
en la préctica actta aun, de rémora y factor retardatario
de una gestion urbanistica de interés colectivo en €
momento que € municipio tenga que enfrentarse a los
poderes fécticos para la gjecucion de cualquier proyecto.
Todos sabemos que la puesta en préctica de unos nuevos
criterios municipales en Granada tendra que situarse ante
esta realidad de dura oposicién promovida por los grupos
de presion que queden fuera del poder del Ayuntamiento.
Pudiéndose dar € caso de que un simple proyecto de dotar
con zonas verdes a cualquier barrio, o la mera construc-
cion de un grupo escolar, naufrague y se pierda en un
largo proceso legal de impugnaciones, elevaciones a ins-
tancias superiores juridicas, etc., dentro de la maquinaria
burocrética actualmente en vigor. Transcurriendo asi la
mayor parte o cas la totalidad del periodo de mandato
con los proyectos de mejora o reforma paralizados.

S auténticamente deseamos una Granada mejor, y anhe-
lamos que nuestra ciudad siga poseyendo resonancia uni-
versal por sus diversificados y reconocidos valores, estos
graves problemas y duros escollos que nos restan por
superar bien valen un esfuerzo colectivo.



PLAN DE DESARROILILO
Y MEJORA AMBIENTAL

DE. LA MAGDALENA (Argentina)

CEPA (Centro de Estudios y Proyectacion del Ambiente)

La experiencia que a continuacién se presenta cons-
tituye un intento original de abordar niveles de transfor-
macién ambiental generalmente vedados u ocultos a la
actuacién profesional.

Se trata de la autogestién (o revelacidén profesional) de
los problemas ambientales; de la participacion de todos
los sectores y niveles interesados, como condicién de una
real aproximacién a los problemas y su solucién, y el en-
foque sistémico de esas transformaciones, asumiendo el
ambiente como un ecosistema cultural en permanente re-
formulacién, tinico modo de regular su compleja y cam-
biante realidad.

El hecho de que un intento como este haya sido lleva-
do a cabo, aprobado y puesto en practica, abre un rum-
ho nuevo y més esperanzado para quienes se ocupan del
mejoramiento de la calidad de vida del hombre en su am-
biente, y promete a éste, el usuario y destinatario de todo
el esfuerzo profesional, una posibilidad mds real y me-
jor planteada de sus problemas y soluciones.

La Secretaria de Planeamiento y Desarrollo de la Pro-
vincia de Buenos Aires (SEPLADE) acaba de aprobar el
Plan de Desarrollo y Mejoramiento Ambiental del Parti-
do de Magdalena, una experiencia inédita en su género,
destinada a convertirse en precursora de nuevos rumbos
en la planificacién.

Con la citada aprobacién, se inicia una nueva y fun-
damental etapa en este proceso, que consiste en la im-
plementacién del Plan y en la mds amplia difusién de

los objetivos, alcances y propuestas del mismo. En con-
cordancia con ello, se dan a conocer sintéticamente los
aspectos relevantes de lo ya realizado y de lo a realizar.

Antecedentes

A principios de 1977, las autoridades municipales de
Magdalena iniciaron gestiones para realizar un estudio
que identificase los problemas actuales del Partido y re-
velase su potencial de desarrollo, en €l marco de un cre-
cimiento equilibrado que pudiera preservar los recursos
naturales y los patrimonios culturales magdalenenses. Pa-
ra la definicidén del objeto y el enfoque de dicho estudio,
las autoridades municipales (las mismas que siguen hoy
al frente del Partido) contaron con la iniciativa y el apo-
yo de CEPA (Centro de Estudios y Proyectacién del Am-
biente), consultora platense que venia estudiando el caso
magdalenense desde 1975. El marco original del enfo-
que consistia en el punto de vista «ambiental» (integral
y equilibrado) del desarrollo; y en el mismo se centrd
todo el esfuerzo conceptual. La gestién a que se aludid
al principio, se referia a la necesidad municipal de con-
tar con apoyo y asesoramiento pericial para poder llevar
a cabo el ambicioso estudio planteado. Dicha gestidn
recabé de SEPLADE el apoyo técnico y presupuestario
para contratar y supervisar el estudio, hecho que evalué
y aprobé SEPLADE; como corolario de lo cual, en no-
viembre de 1977 se llamd a licitacién para la realizacién
del Plan de Desarrollo y Mejoramiento Ambiental.
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Resulté adjudicataria de dicha licitacion la Consultora
CEPA, destacandose como razones de su seleccion la me-
todologia propuesta y €l antecedente de haber iniciado
el proceso y haber contribuido al mismo con informes
preliminares y propuestas conducentes.

CEPA, creada en 1974, con sede central en La Plata,
viene desarrollando proyectos e investigaciones ambien-
tales en seis niveles interactuantes de insercion en la rea-
lidad: planificacion ambiental, planeamiento urbano y
regional, urbanismo y arquitecturu, tecnologia y prefabri-
cacion, comunicacion visual, investigacion y difusion.

En e caso de Magdalena se reagruparon los dos pri-
meros equipos mencionados, constituyendo un grupo de
trabajo multidisciplinario. La coordinacion general estu-
vo a cargo del coordinador de CEPA, arquitecto Rubén
O. Pesci, siendo jefes de area los arquitectos Omar A.
Accattoli y Antonio Rossi, y colaborador, lvan Reimondi;
el asesoramiento socio-demografico estuvo a cargo de la
licenciada Delia de Dios; e ecologico, licenciada Lidias
Pizzini y Nora Prudkin; e econdmico, licenciado Jorge
Abraham, y @ agro-econémico, ingeniero agronomo Aldo
Candela.

Bl estudio para € plan se desarroll6 entre diciembre
de 1977 y julio de 1978, estando constituido por cuatro
etapas. objetivos, andlisis, sintesis, accion. La primera
tuvo como meta la deteccion de objetivos generales y par-
ticulares para el plan: objetivos parciales, zonales y lo-
cales; objetivos del gobierno provincial, las autoridades lo-
cales, las fuerzas vivas de la comunidad y objetivos téc-
nicos y culturales de la propia CEPA. Un intenso pro-
ceso de consultas a todo nivel permitié la fructificacion
de un conjunto bastante coherente y conducente de me
tas y finalidades, todas ellas concurrentes a un proceso
de desarrollo equilibrado.

La etapa de andlisis constituy6 el diagnostico de cada
uno de los aspectos involucrados en la. realidad actual
y tendencial de la zona.

En la sintesis (tercera etapa) se interrelacionaron los
aspectos mencionados en un diagndstico multisectorial
(modelo actual/tendencial del Partido).

Los conflictos detectados en dicho diagndstico, clasifi-
cados por tipo y nivel, se vincularon sisteméaticamente
con los objetivos perseguidos, produciendo de ese modo
conjuntos jerarquizados de propuestas que constituyen
e llamado modelo deseable del Partido (con sus accio-
nes de desarrollo y mejoramiento ambiental).

En la cuarta y Ultima etapa se definieron programas
y subprogramas para llevar adelante el plan, analizando-
se su prefactibilidad (en términos de utilidad/desutilidad
para e mejoramiento ambiental), sus efectos multiplica-
dores (impactos positivos y/o negativos), su estrategia de
gestion e implementacién, su prioridad en € corto, me-
diano y largo plazo, su importancia absoluta y relativa
y, en fin, las recomendaciones y conclusiones generales.

Como corolario y sintesis final, se insistio técnicamen-
te en la implementacion de algunas medidas considera-
das claves, como la reestructuracion municipal (adminis-
trativa y de jurisdicciones geogréficas internas), los pro-
gramas de promocién industrial y agropecuaria, de regu-
lacion del impacto de las medidas de crecimiento econé-
mico, de regulacion de uso del suelo, de reserva del sue-
lo de interés publico, de desarrollo turistico, etc. Clara-
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mente se davirtié que la envergadura del plan y lo no-
vedoso de la experiencia indicaban la necesidad de con-
vertir a la misma en un programa piloto provincial, y
como tal se lo planted: como una accidon cuyo interés
y trascendencia exceden € ambito municipal para me
recer € apoyo provincial. sirviendo asimismo de expe-
riencia para su extrapolacion posterior a otros Partidos
0 areas provinciales de similares caracteristicas.

Cabe destacar que la propuesta de implementar € plan
como programa piloto no surgié Unicamente del resulta-
do técnico del estudio, sino que estuvo presente desde
el comienzo de todo este proceso, en forma explicita y
elocuente, como voluntad de la Provincia, del Municipio
y de los lineamientos técnicos y metodol6gicos dc CEPA.

Enfoque conceptual y metodolégico

La originalidad del enfoque y los objetivos del plan
se centralizan en € concepto de mejoramiento ambiental
y sus derivaciones conceptuales y nietodoldgicas.

Dice CEPA en la primera etapa del estudio:

«El ambiente es € producto de la interaccién del so-
porte ecoldgico y la sociedad que en él actla

En dicha interaccién € soporte ecolégico es general-
mente considerado como receptor pasivo de los compor-
tamientos socioproductivos, lo cual implica asignar a es
tos Ultimos un rol determinista, finalizado a crecimiento
econdmico, en la conviccion de que € mismo genera el
crecimiento de /q calidad de vida de dicha sociedad.

El creciente deterioro del soporte ecoldgico natural o
artificial (es e caso del ambiente urbano) demuestra la
falta de consistencia de dicho enfoque productivista. H
soporte ecolégico no admite sino una limitada adaptabi-
lidad, siendo también limitada su capacidad de sustenta-
cion. H deterioro de la calidad del soporte ecoldgico
lleva a extremo de la degradacion, donde se producen
procesos irreversibles en e corto, mediano y largo plazo.
Bl uso de los recursos de dicho soporte (aire, agua, suelo,
energia y patrimonio construido) reclama una regulacion
gue evite su deterioro. S6lo de esa manera podra impe-
dirse a alto costo social y econémico de restablecer €
equilibrio destruido, asi como la pérdida irreparable de
recursos no renovables.

Es necesaria una accién planificada cuya finalidad sea
d rngorurniento de la calidad del ambiente.

Dicho mejoramiento conlleva € mejoramiento de la
calidad de vida de la sociedad; en forma directa a través
del mejoramiento de las condiciones de vida en ese am-
biente, y en forma indirecta (a través del aporte que
ambiente produce sobre la cultura), introduciendo pautas
y criterios de mejoramiento de la calidad del cuerpo so-
cial.

En otros términos, e cambio de condiciones en e so-
porte ecolégico provoca alteraciones no sélo en él mismo,
sino también efectos secundarios sobre la sociedad, asi
como los cambios en esta Ultima no sélo la afectan, sino
gue también afectan e uso o abuso del soporte ecol6gico.

En realidad, soporte ecolégico y sociedad son causa, 0
efecto-causa del ambiente de vida de los seres humanos,
y es dicha interaccion, vista como totalidad en equili-
brio dinamico, que debe concitar la mayor atencién de
los organismos publicos encargados de planificar el am-
biente.
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El ambiente es un producto mayor que la suma de sus
partes, por cuanto (visto holisticamente) no es suficiente
la calidad del medio natural y la calidad del medio so-
cial para alcanzar los atributos que definen una alta ca
lidad de vida. Es de la forma en que uno y otro interac-
tlan y del producto resultante de dicho proceso de inter-
accion (o sea, del ambiente y de la calidad del mismo)
gue se nutre especialmente la calidad de vida del hom-
bre...»

Visto asi €l ambiente, se asume como «punto de vis
ta ecoldgico» €l enfoque metodolégico capaz de interpre-
tar adecuadamente su problematica, pues es € que per-
mite afrontar las relaciones entre poblaciones humanas
y ambiente total de vida en una perspectiva ecosistémica.

En efecto, s € ambiente es interaccion ecoldgico-so-
ciad (comportamental), puede evadirse de los ciclos de
regulacion de los procesos naturales y como tal constitu-
ye un tipo particular de ecosistemas, los ecosistemas an-
tropicos.

Es adecuado en este sentido hablar de ambiente, como
sistema, pues la interacciéon dinAmica de factores fisicos-
abidticos y bidticos, comunes a todo ecosistema, se acre-
cienta y complgjiza ain mas en e ambiente por la pre-
sencia primero de las comunidades bidticas humanas y
después por la cultura. El todo conforma un sistema eco-
|6gico-comportamental, en interaccion dinamica, regulado
por ciclos homeostaticos (el metabolismo que regula la
entrada-salida de materia y energia y su procesamiento
interno en la cadena alimentaria).

Pero s bien este circuito metabdlico se da con mas
eficacia en las comunidades que en & medio fisico, €
hombre ha aprendido a alterarlo depredatoriamente.

Este proceso de degradacion (dispersion de energia)
conforma € ciclo de regulacion inestable (retroaccién po-
sitiva) que se intenta controlar para lograr € mejoramien-
to ambiental.

Asumir e ambiente como un sistema posee la venta
ja instrumental de vincular la comprension de ese am-
biente a los elementos que caracterizan todo sistema abier-
to y dinamico: una cierta estructura (los subsistemas o
componentes, su jerarquia e interdependencia) y un cier-
to funcionamiento (las actividades y los flujos de interac-
cion entre dichas actividades). Su implicito caracter espa
cia indica la presencia de espacios (suelo, territorio) que
ocupan aquellas actividades, y canales (conductos, rutas)
gue permiten e fluir de las intercomunicaciones.

Existen tantos subsistemas como grupos principales de
actividades; en € caso de Magdalena se detectaron once:
agropecuario, industrial, comercial, administrativo, finan-
ciero, educacional, asistencial, asociativo-comunitario, tu-
ristico-recreativo, residencial y comunicacional. Su andli-
sis (sectorial) llevé en si @ principio metodol6ogico de je-
rarquizacion e interrelacion dindmica; por lo cual, en
una segunda etapa, se reagruparon en solo tres subsiste-
mas principales. productivos, de servicios y residenciales
(ver grafico 1).

La correlacion entre estos Ultimos, utilizando méto-
dos matriarcales, diagramas relacionales y superposicion
por transparencias, reveld6 e conjunto de conflictos o
desajustes (generales y especificos de cada actividad y
cada éarea) y las acciones mas eficientes y beneficiosas
para corregirlos.
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Pero todo este esfuerzo técnico cientifico hubiera que-
dado invalidado s no se hubieran calibrado los «in-puts»
de informacion afines a dicho enfoque y capaces de per-
mitir su realizacion y € logro pleno de sus metas. Se tra-
ta de tres factores esenciales a tener en cuenta: a) la
validez ambiental de los objetivos locales (y la finalidad
y metas regionales), b) la validez umbiental de la estrate
da de implementacion dd plan, y ¢) la validez ambiental
de la informacion de base.

Bl punto a) se refiere a la necesidad de recabar los re-
quisitos de desarrollo y mejoramiento ambiental en los
destinatarios directos de la accién; de esa manera, los ob-
jetivos locales fueron definidos por las autoridades mu-
nicipales y las fuerzas vivas de la poblacién, reunidas
repetidamente a respecto, en cada rincon del Partido.
Dichos objetivos, procesados y compatibilizados con €
rol que la Provincia le asigna a area, fueron incorporados
a plan. Asi, los actores del cambio esperado son ya par-
ticipes del mismo, estan consustanciados con él y pue-
den constituirse en sus mejores voceros. Asimismo, la fi-
nalidad o rol que la Provincia le asigna € area surge como
resultado de un modelo general de desarrollo integral del
territorio bonaerense, tendente a equilibrar demogréfi-
ca y productivamente un é&rea tan distorsionada por la
concentracién macrocefdlica del Gran Buenos Aires. Sus
metas son particularmente «ambientalistas», por cuanto se
trata de evitar que e sistema metropolitano siga crecien-
do a costa de invadir los Partidos vecinos, exportando
a éstos sus industrias contaminantes, sus loteos indiscri-
minados y su desorden espacial. Asi como expulsando
de los mismos toda actividad agropecuaria de abasto.
tan necesario, sin embargo, a la vida metropolitana.

La poblacion local coincide con estas metas genera
les asignadas a su Partido, de modo que se pudieron es-
tructurar criterios de planificacion claros y contundentes.

El punto b) se refiere ad concepto de «planeamiento
continuo» que exige & enfoque ambiental. Como un
ecosistema, € ambiente cambia continuamente, siendo
su dinamica una condicién que lo define; de este modo,
no seria vélido proponer un «plan» en € sentido de una
estructura espacial, productiva, etc., tan precisa como
rigida a la adaptacion que requiere la evolucion. Por €
contrario, un programa abierto, fundado en algunas gran-
des lineas de accidn, con gran capacidad de multiplica-
cion de efectos positivos y gran capacidad de motivacion
en la sociedad, estructurado en algunas lineas directri-
ces espaciales muy generales, puede adaptarse sin sufrir
grandes cortocircuitos o marchas y contramarchas (siem-
pre caras, ineficaces v frustrantes). Se ha dado en llamar
a este tipo de planificacion o estrategia: planeamiento
tactico continuo.

Finalmente, e punto c) se refiere a la necesidad im-
periosa de revelar informacion de base genuina, siendo
la informacién secundaria existente generalmente inco-
rrecta o incompleta desde el punto de vista ambiental.

Datos como la cantidad de viviendas u hogares solo
indican aproximativamente un posible hacinamiento, pero
desconoce estado, tipo y caracteristicas habitacionales de
la misma.

El P.B.I. no revela realmente la condicién socio-eco-
némica de los habitantes, s no se conocen distribucion,
Jegularidad y caracteristicas del mismo. Y, en general,
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Grdfico 2:

Plano sintesis de la situacidn actual del Partido (modelo actual). Se observa la zona agropecuaria del norte, el aislamiento
relativo de la zona sur, la marginalidad de iodo el sector sobre el rio Samborombon, asi como la carencia de una clara

estructura vial zonal v de un sistema de centros jerarquizados.

las pautas de comportamiento social no existen en nin-
guna estadistica habitual, siendo esenciales, a la hora
de propuestas que deban ser asumidas con plenitud y
responsabilidad por esa misma poblacién. Valgan estos
pocos ejemplos para explicar por qué deben recabarse
informaciones genuinas y orientadas al conocimiento in-

tegral (ecoldgico-productivo-social-cultural) de la situa-’

cién.
En esta orientacién conceptual y metodoldgica se tra-
bajé en el plan y sus resultados son los que a continua-

cién se sintetizan.

Diagndstico de la situacién actual

El modelo actual/tendencial del Partido se define por
tres unidades ambientales: Unidad Norte (tridngulo Mag-
dalena-Bavio-Vieytes), Unidad Sur (Verdnica-Pipinas),
Unidad Oeste (Samborombdn) (ver grifico 2).

La Unidad Norte es la zona de mejores tierras, mayor
produccién agropecuaria, mejor estructura de movilidad
(rutas y servicios de transporte), mejores servicios y mas
densidad y nivel de los centros urbanos. Presenta una
relativa diversificacién productiva (tanto agropecuaria

73




como industrial) y una cierta estabilidad socioeconémica
(considerando la estabilidad como atributo de continui-
dad en las posibilidades sociales y econdmicas, en este
caso ratificada por los niveles aceptables de educacion
y salud, pero limitada por menores niveles de seguridad
ocupacional bajo servicios de infraestructura urbana, et-
cétera).

Su principal problema puede consistir en su excesiva
cercania a Eje Metropolitano y su mayor importancia en
su rol para sostener e impedir e avance indiscriminado
(depredatorio y sin consideraciones a la realidad local)
de dicho gje de crecimiento.

Deben sefialarse dos limites fundamentales a desarro-
llo equilibrado y eficiente de esta Unidad; 1) € bajo ni-
vel general de los centros urbanos; 2) e bajo nivel pro-
ductivo general, donde la actividad y productividad agro-
pecuaria esta al 5 por 100 de su capacidad potencial y
donde se transforma industrialmente y se comercializa.
solo una infima parte de lo que se produce.

La Unidad Sur se define por un vacio rural evidente
(menor densidad demogréfica y agropecuaria), que con-
trasta con dos concentraciones urbanas relevantes y muy
proximas entre si: Verénica y Pipinas. La menor acti-
vidad agropecuaria se explica por la concurrencia de
tres factores: menor calidad de tierras, cierta margina-
lidad por defectuosa red via y localizacion periférica,
concentracién productiva industrial en sus centros ur-
banos.

Con respecto a las concentraciones urbanas, € hecho
de generarse a partir de su alta ocupacion de mano de
obra monoindustrial provoca diversos niveles de ingre-
sos (en particular € caso de Verdnica) y de servicios
(en especia Pipinas), pero resta diversidad (de oferta
y demanda) y disminuye estabilidad. Por otra parte, €
evidente divorcio entre la actividad agropecuaria y aqué-
[la industrial, origina una fractura productiva global, don-
de no hay transferencia de rentabilidad ni oportunida-
des. Un doble proceso conflictivo debe ser destacado:

B sostenido proceso productivo industrial ha relega
do la bisqueda de desarrollo agropecuario (por lo cual
no se han mejorado las técnicas de manejo de un suelo
dificil y complgjo) y asimismo € impulso hacia una di-
versificacion industrial que multiplique oportunidades,
aumente la estabilidad ocupacional, despierte mayores
capacitaciones e impulse la explotacién de recursos lo-
cales (mineria, turismo, forestacion).

Es precisamente el recurso ecolégico de su area cos-
tera € gran olvidado de esta Unidad, que posee mas del
70 por 100 de las mejores costas y paisgjes del Partido,
las mayores reservas de canteras de conchillas y las areas
méas aptas para forestacion.

La Unidad Oeste se caracteriza basicamente como un
area marginal, tanto por carencia de centros urbanos,
servicios, canales de flujo permanentes y medios de trans:
porte publico, como por su baja productividad agrope-
cuaria.

Ademas, la reciente suspension de servicios ferrovia-
rios (linea La Plata-Lezama) ha acelerado la marginalidad
apuntada.

La administracién municipal se ha visto histéricamente
dificultada de atender dicha zona, la cual tiende a con-
solidar sus dos fenémenos conflictivos:
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— Aumento de dependencia externa (Chascomds,
Brandsen, La Plata).

— Creciente despoblamiento y abandono productivo.

No sdlo no puede € Partido desentenderse de la mis
ma por razones de buen gobierno, sino ademas porque
su potencial agropecuario no es desdefiable (tambo, gana-
deria, agricultura extensiva).

Estas tres unidades no consiguen estructurarse como
sistema eficiente equilibrado, dinamico y en desarrollo
sostenido. Esta es la situacion actual y tendencial, pues
no se advierten sintomas de transformacion.

Se enumeran a continuacion las razones o conflictos
gue motivan que ello suceda:

a) Estancamiento econémico-productivo.

b) Nivel socioeconémico medio-bajo, poco diversifi-
cado y expulsor de poblacion.

¢) Carencia de complementariedad productiva (por

sumatoria sectorial y/o integracion multisectorial) entre
las unidades.

d) Carencia de una estructura de movilidad que cu-
lifique, jerarquice y auspicie seleccionadamente € rol
rango de los centros y areas.

e) Carencia o defectuosa distribucion de roles y ran-
gos urbanos.

fy Baja calidad de vida ambiental (servicios, ameni-
dad urbana, cultura).

g} Deterioro de recursos naturales (paisaje, costa,
fauna y flora autoctona) y culturales (tradiciones, monu-
mentos) por sub-uso o abandono.

En sintesis, puede describirse la Magdalena actual como
una zona no definida en su rol regional y local, en evi-
dente estancamiento socio-productivo, con sintomas cre-
cientes de retroceso relativo en cuanto a poblacién, ré
dito, recursos naturales y expectativas culturales. El es
guema regional corrobora este diagnostico. Segin SE-
PLADE, Magdalena integra la subarea periférica del Eje
Metropolitano; dicha subédrea deberia cumplir un rol
complementario y a la vez autosuficiente con respecto
a la atraccién y depredacion que provoca en general di-
cho Eje: un rol de abasto metropolitano, tanto de produc-
tos derivados de la actividad agropecuaria como de aque-
llos manufacturados agroindustriales (industria de ali-
mentos, derivadas del cuero, forrajes industriales, enva
ses, etc.) de consumo metropolitano ( y eventual exporta-
cion de excedentes). S la metrépolis contara con dicho
abasto, podria especidlizar otras areas internas para fi-
nes de tecnologia avanzada, recreacion y preservacion.
Sin embargo, la mayoria de los Partidos del area perifé-
rica no han asumido ese rol. Antes bien, lo han renun-
ciado, aceptando pasivamente la creciente presién no pla-
nificada del Eje (que relocaliza industrias contaminan-
tes en estas areas marginales) provocando inmigracién
interna, asentamientos precarios, déficit de servicios, de-
predacion ambiental y, en fin, disminucion generalizada
de la calidad de vida local.

Un doble proceso entonces presiona sobre la realidad
magdalenense y su aporte d mejoramiento regional: ex-
pansién incontrolada del Eje y debilidad interna para
contenerlo, no ofreciendo, par lo tanto, una alternativa
valida de desarrollo local.
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El medio natural (soporte ecolégico) ha tenido evi-
dentemente incidencia en la critica situacién ambiental
antes descrita, pero no puede considerdrsele un factor
determinante. Muy por el contrario, el estudio ecoldgico
ha demostrado potencialidades inéditas en el Partido.

Béasicamente, Magdalena participa de tres unidades na-
turales homogéneas regionales: el llano bajo costero, la
pampa ondulada sur y la cuenca del rio Samborombdén;
en términos generales, el LLBC y la CRS son dreas cri-
ticas v en especial muy irregulares. En tanto que la POS
posee caracteristicas naturales que la asemejan a las ri-
cas tierras del norte de la Provincia.

En un grado mayor de detalle se han definido unida-
des de manejo, clasificadas en 16 tipos, seglin indicado-
res compuestos de inconvenientes geomorfoldgicos, ero-
sion, textura, paisaje, vegetacion, etc. Al asignarles un
valor (jerarquizacién) y graficarlas con grises mas o me-
nos intensos segtn dicho valor, resulta el grafico 3, lla-
mado zonificacién segln jerarquia ecoldgica.

Dicha zonificacion reconstruye un corredor agropecua-
rio central (espina dorsal), pero repetidamente fractu-
rado y como socavado por tierras de menor productivi-
dad (cuencas fluviales, bajos, etc.). Ademds muestra la
variedad de situaciones que posee el Partido, desde muy
apto a inapto (como un espejo de todas las variedades
pampeanas) v la irregularidad espacial de las mismas.

Esto puede contribuir a explicar la elevada dosis de
incertidumbre con gue procede el productor rural de la
zona, que no termina de comprender cémo trabajar frac-
ciones frecuentemente compuestas por cinco o mds tipos
de suelos y sometidas a un régimen climético asimismo
variable.

Como sintesis, el cuadro A hace un balance de dicha
zonificacién y jerarquizacidn, el que indica algunos da-
tos clave:

W Magdalena (Argentina)

categorig ur%du%g]ge S%ﬁeﬂgi:s st p I usa patencial

| 1 . 8 45078 | 1351 agric. intensi.

i p | m c - ;_EE;“_ -5_?2 | agric. y ganad

|3 | we 16,170 | 305 '

i ' v B % 610 | 1757] ‘ !
5 : Vi B ___.g::é_a;_i_ b;171_ ganaderia j l |
6 | I B 15100 | 453 | ganac. y miner o
7 | vs 56550 | 1695| ganaderia [T
8 A oVIA| 71.330 | 2138 | ganad y forest. B =

] \'a | 370 110 forestacion i
10 ic, uB 30,080 | 9021, e |

333 .503 | 100.00
Cuadro A:

Balances de superficies rurales segin zonificacion ecoldgica.

— EI Partido posee 45.078 has. (el 13,51 por 100 del
total) aptas inclusive para agricultura intensiva, v 146.000
hectéreas en total (el 40 por 100 del Partido) aptas para
agricultura extensiva (cereales, oleaginosas, forrajeras).
Confrontando estas cifras con las 4.091 has. que se
siembran a la fecha (sélo el 1,3 por 100 del total) se de-
duce que es posible multiplicar por treinta veces la su-
perficie agricola.

Si a ello se suma el potencial aumento de rendimientos,
dado el actual manejo rudimentario de las técnicas agri-
colas, se puede visualizar un potencial productivo rural
excepcional.

— EI Partido posee 300.000 has. aptas para la gana-
deria (el 90 % del total), contra las sélo 180.000 has.
actualmente asignadas a esta produccién. También en este
caso es posible divisar un potencial muy destacable, en
especial si sumamos al aumento de las has. ganaderas el
posible incremento de cabezas por ha. y la extensién y di-
versificacién del ciclo ganadero (cria y engorde).

— EI Partido posee una cantidad importante de tierras
poco aptas para actividades agropecuarias (unas 30.000
hectéreas) que por lo mismo hoy prdcticamente no poseen
actividad, pero que pueden alcanzar una verdadera espe-
cializacidn forestal, con rendimientos elevados.

Finalmente, el andlisis del soporte ecolégico destacé el
valor paisajistico y recreativo del Partido (en especial el
borde costero), asi como el valor conservacional del esta-
do actual de la fauna y la flora autdctona. Un potencial
turistico y cultural a las puertas del Eje Metropolitano.

impacto del crecimiento tendencial

Si bien la situacién general de estancamiento antes diag-
nosticada, no presenta signos integrales y estructurales de
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Grafico 4

Unidades de gestion ambiental: Son los sub-sistemas (conjuncion de o productivo, social, espacial, ecologico y de gestion),
que S proponen como estructura territorial y administrativa en el nivel municipal.

modificacién, existen claramente en € Partido sintomas
(y hechos concretos) de cambio acelerado, que de no ser
regulados podran aumentar algunos de los problemas antes
mencionados, asi como generar otros efectos aln no exis-
tentes, a saber:

a) Crecimiento productivo.— Se estan localizando en
e Partido (&rea Magdalena) industrias altamente conta-
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minantes, cuyo impacto sobre medio actual puede ser de-
sastroso (recordar en particular € valor ambiental de las
costas y € desarrollo creciente del mini-turismo).

b) Crecimiento deempleo industrial. — Aquellas indus-
trias mencionadas prevén la incorporacion de 600 nue-
vos empleos industriales para 1979 y CEPA ha evaluado
el incremento de otros 800 nuevos empleos entre 1980
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y 1985. Este total de 1.400 nuevos empleos, hipotesis
prudente, resultado de una valoracién de la tendencia
actual (que puede acelerarse) provocara un impacto que,
en términos relativos, sera colosal; por gemplo:

¢) Crecimiento de la poblacion.—Los 1.400 nuevos
empleos industriales previstos aumentaran la poblacion
del Partido para 1985 en unos 6.000 hab. (casi un 30 %
de incremento en sélo 6 anos, en relacion a la tasa de
crecimiento demografico actual del 2,9 % que provocaria
un aumento de solo 1.000 hab. en e mismo lapso, s6lo
un 5% de incremento). Pero s a ello le sumamos €
incremento de poblacion que proveera de servicios y
equipamientos a esta nueva Magdalena, es razonable es
tablecer umbrales de incremento poblacional del orden
de los 8.000 a 10.000 hab. (en comparacion a los sblo
20.000 actuales).

Con e€llos, la ciudad cabecera alcanzara unos 15.000
habitantes (nivel correspondiente en la actualidad a
Chascomus) y @ Partido més de 30.000 hab. (el méas
poblado de la Corona Verde).

d) Demanda de viviendas.— Laactual situacion habi-
tacional (no deficitaria cuantitativamente, pero obsoleta
cualitativamente) sufrira e impacto poblacional antes
mencionado, estimandose en 2.000 las nuevas unidades
necesarias, cifra cuyo umbral minimo prioritario puede
fijarse en 600 para 1980. De no satisfacerse esta demanda
efectiva, parte de los nuevos empleados fijardn o man-
tendran residencia en € Gran La Plata (aumentando la
congestion de dicha area, provocando un flujo innecesa-
rio y una pérdida de tiempo en traslados, creardn asenta-
mientos precarios marginales hasta ahora inexistentes, v,
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Grafico 3:

Sistema Ambiental
Magdalena: (Modelo
deseable del Partido)
Adviértase la estructuracion
general a través de los
grandes ejes de movilidad.
la jerarquia propuesta de¢
centros. el valor turistico

Vv paisajistico asignado al
Parque Costero del Sur y lu
recuperacion de las dreas
marginales del Oeste.

Ea
E Bl
o

en fin. no redundarin cn beneficio efcctivo para €l
Municipio) con su secuela de problemas socic-ambien-
tales.

e) Demanda de servicios.— Consecuencia de los pun-
tos a), b), ¢) y d).

f) Abandono de las tareas rurales.— Motivado por la
atraccion que generan los mencionados puntos a), b) y c),
creando consecuentemente un fuerte impacto de reduc-
cion de mano de obra y produccién, sobre e ya decaido
panorama productivo agropecuario. Y una distorsién adn
mayor del rol regional de Magdalena con respecto a los
objetivos provinciales y zonales.

Propuestas

Como alternativa vélida a toda esta problemética (es-
tancamiento general y crecimiento no regulado de algu-
nos sectores particularmente conflictivos) se ha propues
to un proceso dinamico y continuo de desarrollo y mejo-
ramiento ambiental, cuya estrategia se compone de tres
elementos fundamentales: a) Modelo deseable general
0 sistema ambiental Magdalena; b) Modelo de estruc-
tura administrativa; c) Programas 0 acciones de desarro-
[lo y mejoramiento ambiental.

a) Modelo deseable

Se propone que Magdalena se constituya en un sistema
ambiental formado por tres sistemas de orden menor (uni-
dades ambientales) de caracter predominantemente rural;
y un centro decisor (unidad ambiental urbana). (Ver gra-
ficos4y5.)
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Estos son:

— Unidad Ambiental Bavio.

— Unidad Ambiental Vieytes.

— Unidad Ambiental Verdnica/Pipinas.
— Unidad Ambiental Urbana Magdalena.

El modelo deseable del Partido puede definirse como el
sistema de las cuatro unidades ambientales antes mencio-
nadas, unidades que deben resultar estables, diversificadas,
complementarias y eficientes, tanto a nivel zonal como
regional.

Las tres unidades rurales (Bavio, Vieytes y Verénica/
Pipinas) ocupan e 90 % de la superficie del Partido y
constituyen basicamente el corredor agropecuario en con-
cordancia con los resultados del diagnostico ecolégico.
De acuerdo a lo mencionado, poseen un potencial agri-
cola, ganadero y forestal muy importante. Ademas, como
actividad complementaria (siempre como parte de su es
pecializaciéon en industrias de transformacién de la pro-
duccién primaria) la mineria merece un desarrollo regu-
lado, asi como sus industrias derivadas (materiales de
construccion, viviendas, etc.).

En particular se propone en la Unidad Bavio € des
arrollo agropecuario integral y la instalacion de pequefias
agro-industrias (alimentarias). En la Unidad Vieytes, la
creacion de un matadero y frigorifico, como respuesta a
elevado stock de ganado que se comercializa en su feria
(90.000 cabezas anuales) y a su indudablemente estraté-
gica localizacion zonal.

En la Unidad compuesta Verénica/Pipinas, precisa
mente se postula la complementariedad productiva socia
y cultural, Unico modo de superar su extrema especializa-
cion (economia de enclave) y su consecuente aislamiento
y debilidad. En esta Unidad es, en particular, donde la
mineria debe desarrollarse (por localizacion del recurso
y dada la menor calidad agropecuaria de sus tierras),
asi como la forestacion; ambas actividades podran diver-
sificar la produccién y asegurar un crecimiento sostenido
de la economia local.

Todas las unidades rurales prevén, en sintesis, un
desarrollo agrario y agro-industrial moderado, -reteniendo
poblacién y mejorando los servicios.

Pero las accionese propuestas mas espectaculares, se
vinculan al Centro Agro-Industrial de Magdalena y a
Programa de Desarrollo Turistico. Con respecto al prime-
ro, la atractibilidad creciente de la localizacién de la ciu-
dad de Magdalena debe aprovechar el actual flujo no
planificado de industrias, convirtiénddo en un proceso
de radicacion industrial moderado, en un todo de acuer-
do con la estrategia provincial fijada para el area y con
la vocacion ambiental definida en este plan. Con él,
Magdalena triplicara sus empleos industriales en menos
de cinco afios (600 en 1977; 1.000 en 1979; 2.000 en
1985) pudiendo alcanzar la ciudad e umbral de los
15.000 hab. (nivel actual de Chascomus). En € marco
regional, este potenciamiento magdalenense (con su se-
cuela de incrementos en los servicios, equipamientos Y
aumento general de actividades) y en especial si el mismo
se basa en la transformaciéon de la produccion primaria
local, esta destinado a producir un efecto multiplicador
positivo de gran trascendencia zonal. Por una parte, €
fortalecimiento de la ciudad de Magdalena orientara la
actividad zonal y proveera de un centro con calidad de
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vida suficiente como para evitar € continuo éxodo hacia
la concentracion metropolitana. Por la otra, s ese fortale-
cimiento (desarrolo industrial) se basa en la tradicional
actividad agropecuaria local, se provocara un proceso
inducido de aumento de dicha actividad, de su produc-
tividad y del valor agregado de su produccion. Va de
suyo que € conjunto de la accion debera fundarse en
pautas de preservacion ambiental (agua, aire, suelo, rui-
dos, formacion de villas precarias, etc.) que eviten €
deterioro del ambiente.

Finalmente, su nuevo rango zonal como productor de
abasto a escala metropolitana, introducird una variante
esencial en e esguema de crecimiento del Eje Metropo-
litano: la limitacion fisica del mismo en un area restrin-
gida del mismo y su complementacién funcional con
centros agro-industriales y zonas de preservacion natural.

Con respecto a Programa de Desarrollo Turistico, la
constatacion del caracter Unico regional de la costa mag-
dalenense (alun descontaminada), su flora y fauna autéc-
tona, su paisaje costero y sus monumentos histéricos y
costumbristas, explica e porqué de la creciente afluencia
del mini-turismo metropolitano (3.000 visitantes por dia
feriado). La necesidad de preservar recursos tan escasos
en € éareay potenciarlos para su plena utilizacion recrea-
tiva y cultural, lleva a proponer acciones de desarrollo y
valoracion ambiental. La mas integral entre ellas es €
Parque Costero dd Sur propuesto como pargque provin-
cial.

A partir de esta visualizacion general por rolesy areas,
se presenta mas comprensible la explicitacién del siste-
ma ambiental en su conjunto. La estructuracion como
sistema dinamico y abierto de todo € conjunto se asen-
tarda basicamente sobre una trama de movilidad clara y
fuerte (ver grafico 5).

El ge troncal zonal (y regional) La Plata/Magdalena/
Vieytes/Verdnica/Pipinas/Costa Atlantica, se monta sobre
rutas excelentes o en vias de serlo (ampliacion ruta 11,
terminacion ruta 36, pavimentacién ruta costera desde
Pipinas) y ademés es una extension ideal de los flujos
gue inducira la autopista Buenos Aires-La Plata.

Pueden auspiciarse en este ge buenos servicios de
micro-omnibus y transporte de cargas, que anexen todo €l
Partido entre si y con el exterior. El ge troncal sub-zonal
Verdnica-Pipinas/Vieytes/Olmos (ruta 36) vinculara a su
vez €l centro y sur del Partido con el oeste del Gran Bue-
nos Aires y conectara la trama rural local. En fin, dicha
trama rural, analizada cuidadosamente en si misma y en
su vinculacion a los gjes troncales y locales, puede garan-
tizar una real y efectiva integracion del sistema.

Este sistema Magdalena deseable puede sintetizarse
adecuadamente observando €l esguema regional respec-
tivo (gréfico 6).

Magdalena asumida como zona complementaria y auté-
noma, a la vez, de Eje Metropolitano, productora de
abasto, reserva natural, paisajistica, histérica y turistica,
desarrollada y contenida, ala vez, en su equilibrio urbano-
rural.

Esta nueva Magdalena, inscrita espacial y productiva-
mente en la Corona Verde del Eje Metropolitano, y en
particular de su érea sur, ligada al Gran La Plata, pudo
haber optado entre dos alternativas posibles. una, ten-
dencial (o sea que se darad sin intervenir planificada-
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Gridfico 6:

Magdalena en el contexto regional: Se obser.a el rol
complementario de Magdalena en la regidn del Eje
Metropolituno como centro de una extensa zonu productora

de abasto (rol vocacional de toda la sub-drea periférica de dicho
Eje, lamada por eso «Corona Verde») v sede de un potencial
recreativo excepcional. Obsérvese que se propone una franja
verde productiva, de limite entre el Eje propiamente dicho v los
centros de abasto.

mente) y que consiste en servir de receptdculo a las in-
dustrias contaminantes expulsadas, por distintas razones,
del 4rea metropolitana; la otra, vocacional, inducida, ayu-
dada a efectos de fortalecer su tendencia natural poco
dindmica, que consiste en su rol productor de abasto y
reserva verde metropolitana.

Como antes se dijo, y en un todo de acuerdo a los ob-
jetivos del estudio, se ha optado por esta segunda alter-
nativa.

La misma, robustecida por su otro rol complementario
(reserva recreativo-turistica a escala regional), constituye
una alternativa vdlida a corto plazo, mediano y largo
plazo; y es por ello que se postula como la adecuada
a los fines previstos.

b) Modelo de estructura administraiiva

Para llevar adelante la estrategia general contenida en
¢l modelo deseable, se requiere un accionar distinto a
nivel de gestién e implementacién.

La estructura administrativa municipal actual, no con-
templa reparticiones vitales a la hora de implementar un
plan de desarrollo y mejoramiento ambiental. Tanto en
sus aspectos técnicos como espaciales, ella no sirve a la
estrategia propuesta.

Se propone su reformulacion técnica y espacial (gra-
fico 4) que responde al contenido de las nuevas unidades
ambientales definidas en el modelo deseable.

Sus limites geograficos son tentativos, debiendo refren-
darlos la discusién y la experiencia.

Sus estructuras en general (excepto la Unidad Urbano-
Ambiental Magdalena) responden al concepto de centro
polar y sub-centros con una trama rural de interconexion.

Un caso especial es la Unidad Ambiental Verdnica/
Pipinas, mancomunién que deberia superar los recelos
16gicos de cada parte, asumiento un proceso unificado de
desarrollo y aumento de calidad de vida.

Esta Unidad Ambiental incluye una sub-drea: el Pargue
Costero del Sur, que requerird la gestién provincial en
estrecha vinculacion con las autoridades municipales,
pero en particular con la unidad de gestién en que se
localiza.

Las unidades ambientales mencionadas, aquélla de
Magdalena, de cardcter y rol de centro agro-industrial, y
las restantes, rurales, exigen un determinado nivel de
administracién propio, capaz de actuar con rapidez, efi-
ciencia y conocimiento directo sobre los problemas lo-
cales. Por ello se propone que cada unidad posea su
propia delegacién municipal, lo cual implica una modi-
ficacién substancial con respecto a la situacién actual,
que se considera indispensable para la estrategia plantea-
da: Bavio robustecido, Vieytes elevada de oficina a dele-
gacidn, Verdnica y Pipinas unidas y Magdalena con su
propia delegacién urbana, componen la estructura admi-
nistrativa espacial necesaria. Por supuesto que el orga-
nigrama administrativo actual deberd sufrir modificacio-
nes acordes a la implementacidn del plan.

¢} Programas de desarrollo y mejoramiento
ambiental

En consecuencia, con el enfoque de «planeamiento téc-
tico continuo» para el desarrollo pleno de las potencia-
lidades del sistema ambiental Magdalena, se dedujeron
del estudio una serie de acciones capaces de corregir los
conflictos detectados y conseguir los objetivos propuestos.
Dichas acciones se jerarquizaron (graf. 7), se interrela-
cionaron (graf. 8) y se formularon como conjunto (gra-
fico 9). Este proceso que se intentd racionalizar y sis-
tematizar mediante utilizacién de métodos matriciales y
relacionales, permitié formular conjuntos de acciones con-
currentes que se denominaron programas.

Estos programas, compuestos por medidas de corto,
mediano y largo plazo, deben permitir el trazado de gran-
des lineas de accién, con gran capacidad multiplicadora
positiva, pero deben posibilitar también su ajuste y co-
rreccién (adaptacién) de acuerdo a la marcha de todo
el proceso.

Los programas definidos son: reestructuracién muni-
cipal (a fin de posibilitar la aplicacién de un programa
como este); desarrollo agropecuario (potenciando sus
recursos naturales y finalizdndolos a su rol de abasto
metropolitano); desarrollo agro-industrial (complementa-
rio del anterior v regulado mediante normas ambientales
de radicacién industrial); ordenamiento de la actividad
minera (regulando el buen uso y la preservacion del re-
curso); ordenamiento espacio-ambiental (que ofrezca la
garantia de calidad espacial y salud ambiental de todas
las transformaciones del territorio); desarrollo turistico
(aprovechando el valor ambiental y la demanda creciente
de las costas magdalenenses); mejoramiento asistencial
(para solucionar las carencias actuales) v mejoramiento
educacional (adecuando la oferta a la nueva demanda).

Estos programas fueron desarrollades en detalle defi-
niendo sus sub-programas o acciones componentes, ana-
lizando su pre-factibilidad y previendo sus efectos mul-
tiplicadores positivos y negativos (a través de «cadenas»
de efectos, como la que se muestra en el grafico 10 y en
las cuales se pudieron detectar los puntos claves a prever
y proponer).
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Grafico 7:
Matriz de jerarquizacion de acciones.

L ESQUEMA BE RELACIONES ENTRE ACCIONES

(formacion de conjuntos)
= relgciones nt2rnas
e relaciones entre conjuntos

Gréfico 8:
Grafo relacional entre acciones.

Finalmente, se destacaron los tiempos de implementa-
cién (corto, mediano y largo plazo) y, en especial, las
medidas de implementacion primordial. Se entienden por
tales aquéllas con mayor poder multiplicador:

— reestructuracion municipal,

— régimen de promocion industrial y regulacién am-

biental de la misma,

— banco municipal de tierras,

— plan director y codigo de zonificacion, y

— regulacién de la costa fluvial (hoy sometida a em-

bates que la socavan 80 cms. por afo).

Estado de avance

Las recomendaciones finales del estudio realizado pre-
velan una serie de acciones realizables a corto plazo
por el propio Municipio, y otras, mucho mas complgjas,
arealizar con el concurso de la Provincia de Buenos Aires.
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Grafico 10:

Cadena de efectos multiplicadores del Programa de Desarrollo
Agro-Industrial.

A la fecha, la reaccion ha sido favorable en ambos ni-
veles: la Municipalidad, por su cuenta, contraté a CEPA
para continuar los estudios y llegar a un Plano Director
y Codigo de Zonificacion (una de las medidas primordia-
les antes citadas); ademas trabaja y administra € Partido
adoptando los lineamientos del Plan e implementando pe-
guenas grandes medidas relativas a turismo, caminos ru-
rales, edificios publicos, esquema organizativo munici-
pal, etcétera.

La Provincia, en tanto, desarrolla a través de SEPLADE
y con su supervision, la idea de constituir el Programa
piloto y con él vehiculizar la aplicacién de todos los
complejos, novedosos, incluso inéditos (en algunos casos)
programas y acciones propuestas.

En este enfoque de planeamiento continuo, se esta solo
en la primera fase. Pero € comienzo es ya sumamente
prometedor para € desarrollo y € mejoramiento ambien-
tal del Partido.
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ALGUNOS ASPECTOS DEL

TRATAMIENTO DE
LA VIVIENDA DE CALIDAD

INTRODUCCION

En los dltimos wveinticinco afos, un objetivo
importante de las autoridades estatales espaniolas,
en materia de vivienda, ha sido el de proveer
suficientes hogares para alojar el incremento ma-
siva de la poblacién urbana, resultado, en gran
parte, de la migracidén rural-urbana. Un elemento
fundamental de la politica de vivienda ha sido
la subvencién por el Estado de los promotores
de viviendas de «renta limitada» y «proteccién
oficial», en general, para las clases con ingresos
més reducidos. El boom subsiguiente se manifestd
sobre todo en la periferia de las ciudades donde
se construyeron poligonos de vivienda prdximos
a las zonas de chabolismo y barracas. (Véase
figura 1.a.)

Muchos de estos poligonos se encuentran en
un estado francamente deficitario, tanto en lo que
respecta a la calidad de la construccién como por

{1) Martin Wynn v Roger Smith son investigador y
senior lecturer, respectivamente, en el Department of
Town and Country Planning, Trent Polytechnic, Not-
tingham, Inglaterra. En la elaboracion de la version fi-
nal en espafiol ha colaborado Claudic Beuvrin, arqui-
tecto venezolano. también investigador en el mismao De-
partamentu.

por Martin G. Wynn y Roger Smith (1)

la carencia de equipamiento e infraestructura.
(Véanse figs. 1.b. y 1.c.). Al mismo tiempo, los
cascos antiguos han permanecido en malas con-
diciones (figs. 1.d. ¥ 1.e.), ahogando, sobre todo,
a la clase rrabajadora, si bien algunos se han
transformado radicalmente por la ejecucién de
planes de renovacidén urbana, como en el caso
del barrio de Pozas, en Madrid.

En los afios 60 y 70, los vecinos de esas zonas
de «vivienda marginal», cada vez més organizadas
y politicamente activistas, han protestado contra
estas condiciones a las autoridades locales y cen-
trales. La respuesta de la Administracién piblica
ha carecido de politicas adecuadas y programas
integrales. Mientras en Barcelona (2) se han de-
molido extensas zonas de barracas, en Madrid.
en 1973 (3), permancian més de 35.000 chabolas,
la mayoria con servicios e infraestructuras a
veces suministrados por las autoridades munici-
pales. En los poligonos construidos por la Obra

(2) Las principales dreas de barracas demolidas en
Barcelona estaban en Somorrostro v Montjuich. Adn
guedan unas 3000 barracas en la Ciudad Condal.

(3) Segin el «Estudic de cinco barrios de la perife-
ria de Madrid, Equipo de Urbanismo v Arquitectura.
en «Ciudad y Territorio», 2/3, 1976, pdg. 161.
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Fi?ura 1.— Aspectos del programu de la vivienda en Barcelona.
a) Zona de barracas Ramon Casellas, en los Tres Turons.

Ib) Unidad vecinal de Absorcion San Cosme, Prat de Liobregat.
1¢) Blogues residenciales en € POl igono Can Serra, Hospitalet.
Id) Casa vigja y deteriorada, calle Riera Mora, Casco Antiguo.
le) Viviendas del siglo pasado, calle Joaquin Costa,

Casco Antiguo.
(Fotos: M. G. Wynn).
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Figura 2—
Dos
‘sofuciones”
al problema
en Barcelona,
tltimamenie
aprobadas
por la
Adminisira-
cian Puablica.

2a) Plan de
Re-equipa-
miento de
Can Serra,
aprobeade
como  Plan
Especial de
Reforma
Interior por
la Corpora-
cidn
Municipal
Metropo-
litana de
Barcelonw.
en marzo.
1977.
Fuente:;
Ayt
miento de
Haospitaler.

25y Plan de
© Remodela-
cidn del
barrio San
Cosnte,
aprobado
como Plan
Especial de
Reforma
Interior por
let
Corparacidn
Municipal
Metropo-
litana de
Barcelona,

en abril, 1978,
Fuente:
Boletin
Extra-
ordindrio de
te Asociacidn
de Vecinos
San Damidn,
septiembre,
1977

Sindical y el Instituto Nacional de la Vivienda,
se han realizado algunos programas de repara-
ciones, mientras que los Ayuntamientos han ela-
borado Planes Especiales de Reforma Interior pa-
ra el reequipamiento de algunos de los barrios
residenciales, localizados sobre todo en la periferia
(véase fig. 2.a.). Algunos planes mds ambiciosos
de remodelacién total, financiados por la Adminis-
tracién piiblica, estin en tramitacién (véase fig.
2.b.), pero se pueden considerar como esquemas
pioneros en este campo,

Permanece el hecho de que los conceptos de re-
modelacion ¥ rehabilitacién estdn poco desarro-
llados en la legislacidn espafiola v que las actua-
ciones realizadas por la Administracién piblica
en este sector son muy escasas. Pero estd presente
la necesidad imprescindible de tal tipo de accio-
nes, necesidad reforzada por el proceso de demo-
cratizacidn y la probable devolucién de poder a
las nuevas corporaciones locales representativas.

Se espera, entonces, que una critica de la expe-
riencia inglesa en este campo pueda servir para
identificar algunos aspectos que son pertinentes
a la situacién espafola. Dado que del problema de
la vivienda en Espafia existen suficientes docu-
mentos v estudios (4), comenzaremos con un breve
resumen del desarrollo histérico de la vivienda
en Inglaterra antes de considerar las medidas adop-
tadas por la Administracién piiblica para demoler,
renovar y rehabilitar las zonas de vivienda inade-
cuada en las aglomeraciones urbanas.

(4) WVéase, por ejemplo: Sola-Morales, M.; Busquets.
|.: Domingo. M.; Font, A.; Gomez-Ordéfiez, ]. L.: «Bar-
celonas, Gustavo Gili, 5. A, Barcelona, 1974.

Busquets, J.: «La urbanizacidn marginals, tomos [,
IT v IIl. Ed. E.-T.5.A.B. Barcelona, 1976.

Ramdn, F.: «Alojamientos, Informacidn y Publicacio-
nes, S. A. Madrid, 1976.

Varios: «La vivienda socials, C. A, U., nim. 42. Co-
legio de Aparejadores v Arquitectos Técnicos. Marza/
Abril 1977, Barcelona.
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1. RAICES HISTORICAS DEL PROBLEMA
DE LA VIVIENDA INADECUADA
EN INGLATERRA

Las concentraciones mas importantes de vivien-
das inadecuadas en Inglaterra se encuentran en
las areas centrales de las grandes ciudades, refle-
jando un modelo de crecimiento bastante distinto
al que caracteriza las ciudades espafiolas. En el
curso del siglo pasado, muchos de los centros me-
dievales de las ciudades inglesas fueron demolidos
para la construccion de estaciones ferroviarias,
edificios publicos y comerciales, ampliacion de ca-
lles y, en algunas oportunidades, fabricas. Al mis-
mo tiempo, nuevas viviendas fueron construidas
por pequefios capitalistas en los terrenos circundan-
tes para albergar el sustancial nimero de inmigran-
tes que llegaban en busca de trabajo y mejores con-
diciones de vida. Aunque esas casas fueron, en
general, bastante bien construidas, carecian de los
servicios basicos (agua, alcantarillado, etc.), y en
algunos casos la infraestructura vial no fue cons
truida hasta cincuenta afios después. En algunas
zonas las densidades residenciales llegaron hasta
2500 habitantes por hectérea, pero en general, la
escasez de capital limit6 la construccion a edifica
ciones de una, dos o tres plantas (5).

La Ley de Sanidad Publica (Public Health Act)
de 1875 introdujo diversas medidas para controlar
la construccion de viviendas para obreros. Se otor-
g6 a las autoridades locales los poderes requeridos
para asegurar que la construccion de viviendas se
realizard junto con la provision de servicios basicos
y vididad de seccion minima. También se les
otorg6 el poder de exigir que las viviendas fueran
levantadas en hilera (terraces), muchas de las
cuales todavia existen hoy, como simbolo de la
vivienda del proletariado industrial de la era vic-
toriana (figs. 3, 3.a. y 3.b.). Si bien las viviendas
posteriores a 1875 (llamadas «casas reglamenta-
rias» -bye-law housing-) eran mejores que las ante-
riores, muchas fueron, posteriormente, considera-
das inadecuadas, tanto porque las aspiraciones y
los estandares fueron elevandose continuamente
(bafio y lavabo interno, agua potable, mejores sis-
temas de calefaccién e iluminacion, etc.) como por
la pobreza general del trazado, como por su inca-
pacidad de satisfacer las demandas de la circula-
cién masiva en automavil.

Alolargo del siglo pasado, la clase media tendia
a dejar el centro de la ciudad para vivir en lo que
entonces constituian las afueras de la ciudad, pero
que fueron arrolladas por la expansion de las «ca-
sas reglamentarias». En los Ultimos veinticinco
anos, como la demanda de vivienda en las éreas
centrales ha aumentado, muchas de esas viviendas,
las mas espaciosas, fueron subdivididas y conver-
tidas en pisos para alquiler, lo que acelerd su

(5|):_ Es interesante notar que tanto en Escocia como
en Espafia, por razones de defensa militar, se desarrollo
la tradicién de construir blogues de 4-5 pisos en los
cascos antiguos. Por lo tanto, aun antes de la revolucion
industrial ya la industria de la construccién tuvo la ca-
Bacidad econémica y tecnolégica para construir tales

loques, los que no se construyeron en Inglaterra. Véa-
se Smith, Roger: «Multistorey Building in Scotland», en
«Multi-Storey Living». A. R. Sutcliffe (ed.) Crown He-
lus, 1974.

R
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Figura 3:

'Casas Reglamentarias’ en The Meadows. Nottingham.
Actualmente, todas han sido demolidas, aparte del drea
sefialada, la cual ha sido declarada

Housing Action Area,

Fuente: Nottingham Gty Council.
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deterioro y que constituyen otro tipo de vivienda
de mala calidad.

Hasta 1919, la inmensa mayoria de las familias
obreras vivian en casas alquiladas en € sector
privado, pero a partir de 1919, con la promulga-
cion de la Ley de Vivienda y Planificacién Urbana
(Housingand Town Planning Act), seles posibilitd
a las autoridades locales la obtencion de subsidios
para la construccion (6) de viviendas de buena
calidad para alquilar (7). Al mismo tiempo, €
sector privado edificaba viviendas de estandares
similares para las clases media y obrera. Es asi que
a fines de los afios 30 en las ciudades inglesas po-
dian reconocerse tres sectores de diferente calidad
de vivienda correspondientes a los distintos perio-
dos de construccion (véanse figs. 4, 4.a y 4.b.).

1) El érea central, con & peor alojamiento, y
edificaciones construidas antes de 1875.

2) Un primer anillo, constituido por «casas
reglamentarias» construidas antes de 1875, de me-
jor calidad que las del centro, pero deficientes en
muchos aspectos.

3) Un segundo anillo de viviendas posteriores
a 1919 y de buena calidad, construidas tanto por
la iniciativa privada como por las autoridades
locales.

A continuacién, consideraremos en detalle las
politicas adoptadas por la Administracién publica

- para hacer frente a los problemas de la vivienda

en Inglaterra, particularmente en & periodo de la
segunda postguerra, cuando la demanda de vivien-
das lleg6 a ser més aguda que nunca.

2. LA DEMOLICION DE VIVIENDAS POR
LAS AUTORIDADES LOCALES
EN INGLATERRA

La primera pieza de legisacion que abordé €
problema de la demolicion en gran escala de
viviendas inadecuadas fue la Ley de Vivienda
(Housing Act) de 1930. Esta Ley dio poderes a las
autoridades locales para que pudieran adquirir
y demoler las edificaciones en malas condiciones
y recibir del gobierno central subvenciones pro-
porcionales al nimero de familias realojadas. Esta
Ley prepard d terreno para la Ley de 1957 (poste-
riormente incorporada a las leyes de vivienda de
1969 y 1974), la cua establecié unos criterios
generales (8) para la determinacion de lo que
legalmente constituia una «vivienda inadecuada»,
redactados en forma tal que permitia una amplia
interpretacién por las autoridades locales. La Ley

(6} En los primeros afios de la aplicacion de la Ley
de 1919. la subvencion se calculaba en relacién con el
monto del alquiler. pero en 1923 se fijo en 6 libras por
vivienda cada afio para veinte afios, aproximadamente
una tercera parte del coste inicial (500-600 libras).

(7) De acuerdo a los Ilamados «Parker Morris Stan-
dard~»:Viviendas de dos plantas. tres dormitorios en
el nivel superior. cocina, comedor y estar en el nivel in-
Lerior, caldera de agua, para familias de cinco miem-

ros.

(8) La Ley de 1957 establece los siguientes factores
a considerar en la declaracion de «vivienda inade-
cuada»:

a) Estado general de mantenimiento; b) estabilidad
estructural; c) presencia de humedad; d) espacio inte-
rior; €) iluminacion natural; f) ventilacion; g) disponi-
bilidad de agua caliente; h) sistema de alcantarillado:
i) facilidades para la preparacion de alimentos.

Figura 4:

Etapas en € crecimiento de Nottingham. Notese

el Urea central y los dos anillos correspondientes a las
épocas 1845-77, 1877-1914 y 1920-actualidad. Hasta ahora
ha sido deniolido y renovado casi todo € centro y gran
parte del primer anillo mientras que en los anillos
primero y segundo, cinco Housing Action Areas y diez
Gereral Improvement Areas.

especifica que cualquier vivienda que en los
términos establecidos por la Leyv sea definida como
«inadecuada», € propietario tiene que tomar a su
cargo la demolicién o reparacion de la casa.

Pero no es raro que las autoridades locales
encuentren toda una manzana o hilera de casas
inadecuadas, en cuyo caso se declara un «area
de demolicién» (clearance area), acompafiada de
las correspondientes «dérdenes de expropiacion»
(Compulsory Purchase Order) a todas las propie-
dades del area e incluso fuera de ella s ello era
preciso para llevar a término la reconstruccibn
propuesta.

El valor de la ,propiedad declarada «inade-
cuada» tradicionalmente se ha considerado como
nulo, y se pagaba compensacién Unicamente por
e terreno, pero en 1973, la Ley de Compensacion
del Suelo (Land Compensation Act) introdujo los
pagos de compensacion —d valor del mercado—
para las casas ocupadas por sus propietarios du-
rante dos o més afos. También introdujo otras
cuotas de compensacion por las mejoras realizadas
por los duefios e inquilinos. Aquellas viviendas
gque estando en buenas condiciones deben ser
demolidas para facilitar la intervencion en toda
€l area son pagadas a pleno precio del mercado.
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Area de demolicion. Colwick, Nottingham, 1935.
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El ritmo de demolicién de viviendas aument6
rapidamente en la postguerra. De hecho, entre
1945 y 1954, se demolieron 90.000 unidades en
Inglaterra y Gales, y entre 1955 y 1974, la cifra
subid a 1.165.000 unidades, con una sostenida
cuota anual de més de 61.000. Més tarde nos
referiremos a las consecuencias sociales de
estas actuaciones masivas que significaron la des
aparicion de muchas de las viviendas construidas
en € sglo pasado en las &reas centrales de las
aglomeraciones urbanas.

3. LA RENOVACION URBANA EN
INGLATERRA

Las autoridades locales estén constantemente
preparando o realizando planes para el desarrollo
de &reas demolidas. Como s dijo anteriormente,
estos desarrollos son subsidiados por € gobierno
central y su participacion ha llegado a cubrir méas
del 50 % del costo de la construccion e interés
acumulado. Generamente, las autoridades han
construido casas en alquiler enlas éreas de demo-
licidn, pero en afios recientes algunas autoridades
locales han vendido tales terrenos a la iniciativa
privada para la construccion de casas en venta.

En los afios 30, las viviendas construidas por las
autoridades locales en las areas de renovacion to-
tal (Comprehensive Dévelopment Areas. C.D.A.’s)
estaban constituidas por blogues de tres niveles, sin
ascensor, agrupadas a lo largo de la viaidad y, a
veces, arededor de un patio central. En € periodo
de postguerra, las densidades residenciales en las
C.D.A.’s se convirtieran en factor critico en la
ordenacién del espacio urbano a nivel nacional y
regional. Como hemos sefidlado en otra oportuni-
dad (9), una de las piedras fundamentales de la
filosofia de la planificacion inglesa fue frenar
e crecimiento de las aglomeraciones urbanas, re-
ducir las densidades residencialesen las areas cen-
trales y crear nuevas ciudades més alla de anchos
cinturones verdes. Pero tan aguda fue la demanda

(9) Véase Wynn, Martin, y Smith, Roger: ((Algunas
condderaciones sobre las nuevas ciudades ingl&sas)), en
«Ciudad y Territorio», 4/78, I.E.A.L. Madrid, 1978.

La misma area, 1937, después de la remodelacion.

de viviendas, sobre todo en los afios 60, que fue
necesario realizar esgquemas de renovacion urbana
con densidades residenciales superiores a las con-
sideradas aceptables (llegandose hasta 600 hab./
ha). Se construyeron blogues de vivienda hasta
20 pisos de altura, que ahora son severamente
criticados, tanto desde @ punto de vista arquitec-
ténico como social. Algunos esguemas presentan
desarrollos combinados de edificaciones altas y
bajas (Birmingham, Newcastle) y otros se reali-
zaron en base a «bloques horizontales» con co-
rredores horizontales de acceso (Sheffield).

Sin duda, la demolicion de muchas de las vi-
viendas deterioradas heredadas del siglo pasado
era inevitable en razdon de su pésima condicion.
Pero los proyectos de renovacion urbana han sido
recientemente criticados, no sdlo por su escaa
inhumana, sino también por los retrasos, incerti-
dumbres 'y, sobre todo, por la ausencia de consulta
con la poblacion afectada. Los criticos han sefia
lado también la necesidad de considerar e apego
de los residentes a sus casas y a la comunidad.
Muy raramente se ha alojado una comunidad en
e mismo sitio que ocupaba previamente a la de-
molicién; normamente se le ofrece aojamiento
disperso en otras partes de la ciudad, ya que las
nuevas viviendas que se levantan se otorgan de
acuerdo a una lista de espera. En Inglaterra y
Gales, la demoalicion de viviendas exigio la movili-
zacion de mas de tres millones de personas entre
1955 y 1974, llegandose en los afios 60 a un pro-
medio de 100.000 personas movilizadas anual-
mente. Desde 1951 cas 1.500.000 viviendas ina-
decuadas fueron derribadas. Fue la acumulacion
de criticas lo que impulsd, en los afios 60, a go-
bierno central a examinar las posibilidades de la
rehabilitacion de viviendas a gran escala como una
aternativa a la demolicion en los procesos de
renovacion urbana.

4. LA REHABILITACION DE VIVIENDAS
EN INGLATERRA

Ya desde 1949 disponian las autoridades loca
les poderes para otorgar subsidios a los propiete-
rios de casas anticuadas que requirieran repa-
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raciones y mejoras, pero fue la Ley de Vivienda
de 1969 la que introdujo el concepto de «Area
de Mejoramiento General» (General Improvement
Area, G.I.A.), abarcando normalmente grupos de
200-300 viviendas. El criterio mds importante para
la declaracién de una G.I.A. por parte de las auto-
ridades locales es que los vecinos estén de acuerdo
en la realizacién de la operacién, y de este modo,
la participacidn de la comunidad se realiza desde
el principic, en contraste con las operaciones de
demolicién y renovacién (fig. 5). La iniciativa
para estimular la declaracidn de una G.I.A. puade
ser tomada tanto por organismos gubernamentales,
las autoridades locales e incluso los particulares.
Uno de los propdsitos de la declaracién de un
drea como G.I.A. es la de animar a los propietarios
ocupantes a hacer inversiones en la mejora de sus
viviendas. Las autoridades locales pueden sub-
sidiar hasta el 60 % del costo de las reparaciones
y mejoras, un 10 % mds de lo que darian fuera
de una G.I.A. Al realizar esto, las autoridades
locales ganan indirectamente una subvencidn del
100 % del gobierno central v también una sub-
vencion limitada para llevar a cabo mejoras ge-
nerales del ambiente en una G.[.A., tal como la
dotacién de alumbrado pdblico, dreas verdes, ace-
ras, etc., para completar con ello la mejora de
viviendas y crear confianza en la permanencia
futura de la comunidad.

En 1974, una nueva Ley de Vivienda introdujo
otro concepto en el proceso de mejoramiento de
viviendas, el «Area de Accidn en Vivienda» (Hou-
sing Action Arzga, H.A.A.), el cual se aplica a la
vivienda deteriorada del sector privado en alquiler,
incluyendo no solamente muchas de las «viviendas
reglamentarias» del siglo pasade. sino 1ambién las
casas victorianas de la clase media, subdivididas
en pisos vy a veces ocupadas por las familias inmi-

grantes mis pobres. La declaracién de un sector
como H.A.A. puede lograrse por iniciativa de los
mismos residentes, quienes hacen la correspon-
diente solicitud a las autoridades locales. La inten-
cion de las H.A.A. es superar el problema creado
por la falta de interés de los propietarios de vivien-
da en alquiler en aprovechar los subsidios normal-
mente disponibles para mejoras de viviendas (un
50 % del gasto total), porque una serie de leyes y
reglamentos dificultan en extremo el aumento de
alquiler a los ocupantes en razén de dichas me-
joras, lo que les imposibilita recuperar el corres-
pondiente 50 % que invertirian en ellas. Por esto,
para las mejoras en las H.A.A. el subsidio dispo-
nible llega hasta el 90 % del coste total de las
reparaciones y mejoras (con un cosie méximo de
5.000 libras), el cual es concedido, indirectamente
a través de las autoridades locales, por el gobierno
central y se hace menos énfasis en la mejora gene-
ral del ambiente, Si el monto del subsidio atin re-
sulta insuficiente para inducir al propietaric de la
vivienda a realizar las mejoras, las autoridades
locales tienen el poder de realizarlas por su cuenta,
expropiando la propiedad.

La Ley de 1974 introdujo también el concepto
de «Area de Vecindario Prioritarios (Priority
Neighbourhood Area, P.N.A.) para aguellas dreas
de vivienda de propiedad privada en alquiler con
menores necesidades de reparacidn, y mientras que
en las H.A.A. las reparaciones tienen que reali-
zarse en un lapso no mayor de cinco anos, a partir
de la designacién, no hay limites de tiempo para
las P.N.A. v los fondos son entregadoes sélo cuando
hay disponibilidad,

Es interesante destacar gue la Ley de 1974 dio
énfasis a las posibilidades de realizar esquemas
mixtos, en parte renovacion, en parte rehabilita-
cién, que han facilitado la conservacién de algu-

LA AUTORIDAD
LOCAL REALIZA
UNA ENCUESTA
SOCIAL DE LOS
RESIDENTES.

B

SE FOMENTA EL
ESTABLECI-
MIENTO DE UNA ¢

LA AUTORIDAD LOCAL PREPARA LOS
LINEAMIENTOS GENERALES DEL ES-
QUEMA. ‘

SE PRESENTAN EN UNA REUNION DE
RESIDENTES, PIDIENDO COMENTA-
RIOS ¥ SUGERENCIAS.

LA AUTORIDAD
LOCAL REALIZA
EXPOSICIONES Y
DISTRIBUYE
FOLLETOS
EXPLICATIVOS

LOS FUNCIONARIOS DE LA
AUTORIDAD LOCAL VISITAN
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VECINOS Sl NO
EXISTE.
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7;) Casas construi en los 1860, después del proceso
de rehabilitacidn.

L%

BT L ¢ R

RADFORD BOULEVARD AREA

Figura 6:

Radford Boulevard Housing Action Area, Nottingham;
Un esgquema mixto, en parte rehabilitacion, y en parte
demolicion y renovacion (las secciones rayadas).
Fuente: Nottingham City Council.

Figura 7:
Dos aspectos de la General Improvement Area,
en Eastwood, cerca de Nottingham.

7b)

P ul g

Casas nuevas en @ mismo esquerha.
Fuente: Broxtowe Borough Council.

nas casas (s no de todas) en los sectores no demo-
lidos del siglo pasado y a veces de antes de 1875,
donde las rehabilitacion total no es viable por la
ausencia de secciones viaes de ancho aceptable y
estado pésmo de reparacion de algunas casas
(véanse figs. 6 y 7). El nimero de casas mejo-
radas alcanzd la cantidad de 360. 000 en 1973, pero
ha sido la combinacion de remodelacion y reha
bilitacién la que ha contribuido a la disminucion
del nimero de las viviendas inadecuadas y ca
rentes de servicios bésicos, tal como se indica
a continuacion:

CUADRO 1 Casas inadecuadas y sin servicios
bésicos en Inglaterra

1971 1976
Casas inadecuadas 1.147.000 794.000
Casas sin bafio fijo 1.148.000 800.000
Casas sin lavabo interior 1.851.000 1.083.000

Fuente: Housing Policv. Technical Volume, Part 1
HM.S.O. London, 1977

5. A MODO DE CONCLUSION

A pesar de las claras diferencias que existen
entre Inglaterra y Espafia, tanto en las formas
de crecimiento urbano como en el caracter de los
problemas relacionados con la vivienda, consi-
deramos Util sefidar, a modo de conclusién, al-
gunos aspectos del tratamiento de la vivienda
de mala calidad en Inglaterra, que pueden ser
pertinentes a la Situacion actual espafiola. Esto
se hace més como un andlisis inicial que una
exposicion final y esperamos profundizar poste-
riormente en algunos aspectos especificos del te-
ma (10).

5.1. El papel de las autoridades locales y la
importancia del marco leaislativo
nacional

La autoridad local ha sido en Inglaterra el
agente clave en € tratamiento de la vivienda ina-

(10) Con este fin se han compilado una serie de
casos de estudio a nivel local para servir de informa-
cion de base para la formulacién de comparaciones y
analisis de aspectos especificos. Véase, por eemplo, M.
Wynn, «San Cosme, proyecto de remodelacién» y «The
Buildings G.I1.A. Nottingham». O.E.C.D. Case Study
Drafts. Trent Polvtechnic. Nottingham (mimeografiados).




Algunos

aspectos
del trata-
miento de
la vivien-
da de ma-
la calidad

decuada, si bien ha actuado dentro de un marco
legislativo nacional que se ha ocupado integral-
mente de los procesos de demolicién, renovacidn
y, tultimamente, rehabilitacién de la vivienda. Esto
contrasta marcadamente con el caso de Espafia, en
el cual los conceptos apenas se han desarrollado
en la legislacidn nacional y las autoridades locales
han carecido en general de los recursos técnicos,
humanos y econdmicos y del poder politico nece-
sario para intentar estos esquemas,

En Espaifia, la Ley del Suelo de 1976 introdujo
¢l concepto de Plan Especial de Reforma Interior
para «la realizacidén en suelo urbano por las Enti-
dades locales competentes, de operaciones enca-
minadas & la descongestidn, creaciones de dota-
ciones urbanisticas v equipamientos comunitarios,
saneamiento de barrios insalubres, resolucién de
problemas de circulacién o estética y mejora del
medio ambiente o de los servicios ptiblicos u otros
fines andlogos» (art. 23), mientras que el Real
Decreto 2278 de 1976, sobre la vivienda social
establecid «la posibilidad de una financiacién ex-
cepcional (por el Instituto Nacional de la Vivien-
da) para la construccidn directa o bien para adqui-
rir viviendas terminadas para fines concretos como
adjudicacion a familias afectadas por expropia-
cidn... viviendas ruinosas y otras actuaciones ur-
gentes». (Real Decreto 2278/1976 del 16 de sep-
tiembre, por el que se desarrolla el Real Decreto-
Ley 12/1976, del 30 de julio sobre inversién en
vivienda). En efecto, estas dos piezas de legislacion
le han facilitado al I.N.V. una limitada actuacién
en el campo de la remodelacidn piblica. Pero
para el logro de una actuacién mas extensiva, estd
abierta la posibilidad de que la autoridad local
surja como el agente principal en la gerencia de
tal cambio urbano, quizés en la forma de las «em-
presas mixstas con participacidn mayoritaria muni-
cipal» mencionadas en el Pacto de la Moncloa (11),
quiza dentro de un marco legislative modificado
estableciendo fondos estatales de subvencidn para
esquemas de remodelacidn y rehabilitacidn de la
vivienda, tanto en el sector piblico como en el
privado.

5.2. Los defectos de la remodelacion
de las areas centrales en la postguerra

Aunque en la postguerra en Inglaterra fue nece-
saria la urgente -demolicién de extensas dreas de
viviendas construidas en el siglo pasado, no cabe
duda de que pudo hacerse un mayor empefio en
evitar la ruptura social resultante del reasenta-
miento de la poblacidn afectada. En el contexto
espaniol, es bien conocido el fendmeno de la ruptura
sccial provocado por la demolicién de barracas y
chabolas como por los esquemas de remodelacitn
promovida por la iniciativa privada, realizados o
no (12). Es interesante observar que en algunos de
los nuevos proyectos de remodelacién financiados

(11} Acuerdos de Moncloa, Capitule V, B-Vivien-
das, articulo 1.2

{12) Véase, por ejemplo, Alfonso Alvarez Mora:
«Aportaciones al anélisis de los programas de renova-
¢idn urbanas, en «Ciudad v Territorios, 4/76, ¢ también
Sola Maerales, op. cit. nota 4.

por el I.LN.V. la poblacién existente en las dreas
afectadas va a quedarse en las viviendas incluidas
en la remodelacién, como en el caso del poligono
de San Cosme de la Obra Sindical del Hogar vy de
la zona de barracas de Ramdn Casellas, ambos en
Barcelona, el primero aprobado y en realizacién v
en proyecto la segunda (véanse figs. 1.a., 1.b.
¥ 2.b.). Esto se ha logrado en Inglaterra solo, dlti-
mamente, en los esquemas de remodelacién y reha-
bilitacién combinados, en los cuales se ha puesto
en evidencia que uno de los factores més impor-
tantes del proceso es la rapidez y la buena coordi-
nacién de sus distintas fases, requeridos para lo-
grar y mantener el apoyo del piblico, esencial en
un sistema de planificacién que es ahora bastante
sensible a este factor.

Otro aspecto insatisfactorio de las dreas cen-
trales de las ciudades inglesas ha sido el cimulo
de desajustes sociales que han acompanado el de-
terioro fisico de muchas de las torres de vi-
vienda, un problema bien conocido en Espana,
sobre todo en relacion con los poligonos perifé-
ricos construidos por la iniciativa privada y pu-
blica en los dltimos 25 afios, Mientras en Espaiia
las campafias de protesta publica va han conse-
guido el re-equipamiento de algunos barrics, a
veces formalizado en un Plan Especial de Refarma
Interior, las autoridades locales en Inglaterra . to-
davia estdn considerando sus estrategias para tra-
tar el problema. Hasta ahora, solamente Liverpool
ha adoptado una solucién radical: la venta a
precios muy reducidos de algunos de sus bloques
al sector privado, con la esperanza de que me-
joren las condiciones fisicas v sociales de estas
areas. Pero, en general, estas torres de habitacidn
constituyen un hecho infeliz en la historia de la
vivienda inglesa y estdn intimamente ligados a una
serie de problemas sociales.

5.3. Participacién publica y oportunidades
de rehabilitacién

Loz esquemas de rehabilitacién realizados en
los dltimos diez afos quizds constituyen el mayor
éxito de la politica de vivienda en la Inglaterra de
la postguerra, aungque sigue planteada la cuestidn
del destino final que tendrédn esas viviendas, ya
que probablemente deberdn ser demolidas dentro
de veinte o treinta afios. El mecanismo de los
G.IAMH.A A, ha sido, por cierto, un éxito social
al avudar a los residentes a mejorar sus casas
instaldndoles lavabos v bafios interiores, sistemas
de calefaccidén y realizando una gran variedad de
arreglos interiores y exteriores. Este proceso no
solamente ha facilitado la conservacién de las
comunidades, sino también la participacién del
piblico en la formulacién del contenido de los
planes locales. En Espafia, la participacién del
piblico ha ocurrido de modo informal v discon-
tinuo, en respuesta a situaciones gd hoc en las que
ha faltado, frecuentemente, el contacto directo en-
tre las asociaciones de vecinos y las autoridades,
mientras que la «informacién piblicas en la trami-
tacidn y aprobacién de planes urbanisticos se ha
limitado, a menudo, & la discusidn de aspectos
técnicos v legales de las propuestas va formuladas,
v no a su contenido bésico.
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Figura 8:

Servicios en la viviendu privada en Barcelona, 1965. _
Fuente original: Estudios para € Plan Director del Area Metropolitana de Barcelona, 1966.

La introduccion de un mecanismo parecido a
de los G.I.A./H.A.A. inglesas en Espafia podria
ser atil para la rehabilitacién de algunas de las

CUADRO 2 Viviendas construidas anteriores a 1914
en Barcelona

- p L . Viviendas utiles y aceptables 18.750
viviendas mas vigjas, sobre todo las ubicadas en Viviendas de imposible remodelacién y que

los cascos antiguos y las zonas deterioradas de los deben derribarse 3.750
ensanches. En Barcelona, por ejemplo (fig. 8), Viviendas que pueden salvarse con gastos
segln un estudio realizado por e Patronato Mu- para su mejora 7
nicipal de la Vivienda en 1963, méas de 100.000
delas 125.000 viviendas construidas antes de 1914 TOTAL VIVIENDAS 125.000

podrian salvarse mejorandolas en conjunto (cua-
dro 2). Este puede ser uno de los principales retos
gue afrontaran las autoridades centrales y locales
en el futuro inmediato y en el cual |la considera-
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cion de la experiencia inglesa podria ser de algln
valor.

Fuente: La Vivienda en Barcelona, Ayuntamiento de
Barcelona, Barcelona, Abril 1973.
basicos en Inglaterra



SERVICIO DE AUTOBUSES
Y MERCADOS EN GRAN BRETANA

por Malcolm Buchanan y Enrique J. Calderén

1. INTRODUCCION
1.1. Marco de referencia

A pesar del reciente estancamiento econdmico,
los dltimos 10 a 15 anos han visto un marcado
incremento en los niveles de vida, tanto en areas
rurales como urbanas, en Gran Bretafia. Desde el
punto de vista del operador de autobuses, el as-
pecto mds importante de este cambio ha sido el
incremento de la renta disponible, lo que se ha
traducido en la adquisicién, por parte de la uni-
dad familiar, de uno o dos automdviles y en un
deseo, por su parte, de viviendas mds espaciosas.

Esto, a su vez, ha dado como resultado, por una
parte, una dispersién general de la poblacién que
ha buscade vivir en dreas de menor densidad y,
por otra, la descentralizacién de muchas ciuda-
des. Otros aspectos significativos del incremento
en los niveles de vida han sido el desarrollo de
supermercados, con la superacién del concepto de
compra diaria, la muy notable extensién en el
nimero de teléfonos por habitante, un auge es-
pectacular de la televisién, la apertura de univer-
sidades e instituciones técnicas y el desarrollo de
escuelas de tamafic mucho mayor. Todos estos
cambios han tendido a reducir o cambiar la de-
manda de servicios de autobuses. A lo largo de la
tltima década, el niimero de pasajeros en autoca-

res y autobuses ha decrecido en un 4 por 100
anual y el nimero de pasajeros/km. viajados se
ha reducido en un 2 por 100 al ano., Dentro de
estos totales globales el descenso en servicios re-
gulares ha sido aiin mds severo.

La reduccidn general en la demanda, desgra-
ciadamente, no ha ocurrido sdlo en el sector del
mercado del transporte en autobis, donde hu-
biera sido menos inconveniente, es decir en las
horas punta. El mdximo de la retraccién ha teni-
do lugar en viajes de tipo social y de recreo, los
cuales se efectuaban por las tardes y entre las ho-
ras punta. Ademds, los dias de trabajo han ten-
dido a concentrarse en el tiempo al haberse re-
gistrado un cambio en el emplec hacia una ma-
yor especializacidn.

Al tiempo que la demanda de servicios de au-
tobuses ha tendido a decrecer, a convertirse en
algo mds concentrado dentro de los periodos pun-
ta ¥ a dispersarse geogrificamente, el coste de
proporcionar estos servicios se ha elevado. Los
costes de vehiculos y combustible se han incre-
mentado de manera notoria y, lo que es més sig-
nificativo, el coste de trabajo necesario para ope-
rar y mantener los autobuses ha crecido de ma-
nera constante debido principalmente a alzas en
los salarios, pero también en parte a reduccio-
nes en las horas productivas abonadas. Los costes
laborales suponen el 70 por 100 de los costes de
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operacion de autobuses y autocares. En los Ulti-
mos afos, estas tendencias generales se han acen-
tuado notablemente por las elevadas tasas de in-
flacion que han afectado a pais en su conjunto.

Una gran parte de las compafiias operadoras
de autobuses han respondido a estas presiones
traspasando el total de estos incrementos de cos
te a un cada dia menor nimero de pasajeros, me-
diante incrementos de las tarifas. En el caso en
gue la oferta de servicios haya resultado excesiva
debido a descenso general de la demanda, esta
politica ha conducido a que un reducido nimero
de pasgjeros se encuentre en la practica finan-
ciando los costes crecientes de una serie de ser-
vicios de autobuses, excesivos desde un principio
para sus necesidades y posibilidades. El resultado
ha sido a menudo un nuevo descenso en la de-
manda y un mayor deterioro de la posicién finan-
ciera de las compafiias de autobuses. Sin embar-
go, estas compafiias se ven obligadas a trabajar
en el marco general establecido por € Gobierno,
a través de las autoridades de transportes y, por
otra parte, son esencialmente organizaciones co-
merciales y deben a largo plazo hacer frente ala
situacion descrita. Al igual que en cualquier otro
tipo de empresas deben, bien ajustar su produc-
cion (los servicios de autobuses) a la nueva situa
cion, o buscar nuevas fuentes de ingreso para ha
cer frente a los inevitables déficits. En el caso de
servicios de autobus, la Unica aternativa viable
de ingreso es la subvencion publica, bien a ni-
vel local o central. En los Ultimos afios se ha evi-
denciado un cambio importante en la opinién pa-
blica en favor del transporte publico, y esto se ha
traducido, hasta cierto punto, en un cambio en
la orientacion del gasto publico de la carretera
hacia autobus y ferrocarril. Al mismo tiempo, sin
embargo, la tendencia general de la Administra-
cion Central ha sido la de continuar extrayendo
capital del sector transporte, en donde los ingre-
sSos en concepto de tasas normalmente exceden
los gastos publicos, y dedicandolo a sectores de
la economia, tales como vivienda y servicios so-
ciales. El capital disponible para transporte publi-
co ha sido igualmente dividido de una forma poco
equilibrada entre autobuses y ferrocarril, asignan-
dose la parte mayor a los servicios ferroviarios.

1.2 La politica de la National Bus
Company (NBC)

Es dentro de este marco de referencia que la
NBC —que opera 18.000 autobuses a través de
30 compafias subsidiarias— ha establecido con
la colaboracion de los especialistas en transpor-
tes de la firma Colin Buchanan y Asociados, su
politica de aplicar técnicas de andlisis de mer-
cado para encontrar el punto de equilibrio entre
los servicios de autobuses y la demanda de los
pasgj eros.

El proporcionar el nivel de servicios de ayer a
los precios de hoy significa inevitablemente pro-
blemas financieros. No es posible esperar de par-
te de la Administracion Central o Loca una po-
litica permanente de subsidio al transporte publi-
Co que permita establecer decisiones comerciales
a largo plazo. Incluso cuando dichos subsidios

existen, e autobus, debido a su inherente flexihili-
dad, se encuentra normalmente en posicion de
trato discriminado en relacion con los ferrocarri-
les, cuyos problemas financieros son mucho mas
dificiles de tratar. La planificacion de la National
Bus Company debe, por lo tanto, conducirse de
manera estrictamente comercial y realista sin con-
tar con subsidios que pueden ser retirados de afio
en afio y sin confiar en que la Administracion
Central hara frente a deudas financieras en las
gue deliberadamente se haya incurrido.

El mercado de pasajeros de autobus debe, por
lo tanto, ser identificado de manera realista. Sus
reacciones a niveles de tarifas y servicios, anali-
zadas y comprendidas, y los servicios ajustados
para equipararse a la demanda de pasajeros a ni-
veles de precios que éstos pueden pagar y a cos
tes que las compafiias pueden soportar. Al mis
mo tiempo, la Administracion Central y las au-
toridades locales deben ser presionadas con € fin
de que racionalicen su politica de subsidios. En
aquellos casos en que los servicios no resulten
econémicos, la alternativa abandono de los mis
mos 0 subsidio debe ser de manera clara e inmi-
sericorde exigida de los politicos. En aguellos ca
s0s en que una determinada politica de ordena-
cion dd tréfico trae como consecuencia que los
servicios de autobuses resultan totalmente incon-
venientes para los pasgjeros y menos econdmicos
para las compafhias, las autoridades responsables
del tréfico deben ser totalmente conscientes de
gue €ellos son los causantes. Las razones de los in-
crementos resultantes en los precios o de las re-
ducciones en la calidad del servicio deben ser cla-
ramente explicadas a los pasgeros. En los casos
en que d servicio de autobus resulte lento o de
cscasa fiabilidad en razén a fallo de las autorida-
des locales 0 en razon a su falta de interés para
tomar las medidas necesarias encaminadas a re-
ducir la congestion del trafico, resulta evidente la
necesidad de hacer presién en este sentido.

2. EL PROYECTO DE ANALISIS
DE MERCADO

2.1. Metas y objetivos

El Proyecto de Andisis de Mercado (MAP)
ha sido establecido como un medio de llevar a
la préctica la politica general de la NBC en
cuanto a hacer sus compafiias subsidiarias de ope-
racion de servicios de autobuses mas orientadas
hacia el mercado, manteniendo a tiempo la indus-
tria en una situacion econdmica firme. Con el fin
de conseguir estas metas es necesario plantearse
tres objetivos generales:

a) Desarrollar un sistema que asegure que
para cualquier compafia de la NBC los ser-
vicios y las tarifas se gjusten’ o mas posible para
hacer frente a la demanda de pasgjeros, de tal
forma que los ingresos derivados sean capaces de
cubrir totalmente los costes sin que se produzcan
subsidios cruzados indebidos entre compafiias, ga-
rajes, rutas o grupos de pasajeros.

b) Aplicar el sistema a todas las compafiias
de la NBC de forma sistemética y uniforme,
haciendo el maximo uso de la experiencia existen-
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te dentro de la Compaiiia, pero, al tiempo, ase-
gurando mediante un control central que se ob-
tienen estdndares homogéneos y que se logran las
metas y objetivos propuestos.

¢) Como consecuencia del punto anterior, ex-
poner a las diferentes autoridades pdblicas impli-
cadas aquellos aspectos relevantes en materia de
subsidio al autobis y de politicas de ordenacién
del tréfico.

2.2, Descripcion general del
procedimiento MAP

Caracteristicas técnicas.

Segin confirma nuestra experiencia, los estu-
dios del MAP muestran los siguientes importan-
tes aspectos técnicos caracteristicos:

a) Una gran cantidad de informacidn a re-
coger en los autobuses (normalmente informacién
de aproximadamente el 15 por 100 de los pasaje-
ros transportados a la semana).

b) Un largo vy complicado sistema del proce-
so de los datos para presentar y ampliar la mues-
tra, de tal manera que represente la operacidn
global en cuanto a pasajeros transportados.

c) Replanteamiento detallado de las redes de
servicio, con cuidadosa consideracién de los mo-
vimientos y de los nidmeros de pasajeros trans-
portados por autobis en cada uno de los garajes
implicados.

d) Analisis detallado de los gpastos generales
en materia de personal y garaje necesarios para
proporcionar los servicios y estimacidn de los cos-
tes e ingresos.

e) Examen andlogo de los costes de la Ofici-
na Central de la Compaiia.

f)y Examen de las posibilidades en materia de
ordenacidn de trifico con vistas a favorecer a los
autobuses.,

g) Negociaciones con sindicatos, autoridades
de transporte y autoridades locales.

La aplicacién del MAP al total de la NBC es,
en esencia, un procedimiento repetitivo que se lle-
va a cabo a nivel local (garaje, grupos de gara-
jes o grupos de ruta) bajo el control de las com-
panias, pero en la cual determinadas funciones, en
razén de eficacia, son centralizadas (*). La figu-
ra 1 ilustra las etapas del trabajo llevadas a ca-
bo para cada compafia o red en estudio, mos-
transdo para cada tarea el nivel al cual la misma
es llevada a cabo (nivel autobds, nivel compafiia
o nivel oficina central). La figura muestra que las
etapas mds importantes del estudio en razon
de su impacto sobre una ruta concreta o garaje
son:

a) Disefio detallado del estudio.

b) Disefio y puesta en prictica de las encues-
tas.

¢) Recopilacién, proceso y tabulacidén de los
datos.

(") El garaje, grupos de garajes o grupos de rutas
seleccionados para anilisis como una entidad, se deno-
mina normalmente sistema de estudio a nivel autobis
o esistena de estudio autobiis» simplemente. El sistema
de estudio autobiis serd normalmente, aungue no siem
pre, tratado come una (nica unidad.

d) Disefio del sistema de estudio a nivel de
autobiis y desarrollo del plan recomendado.
e) [Implementacidn, conirol v puesta al dia.

3. DESCRIPCION DEL PROCESO
DEL MAP A NIVEL COMPARIA

3.1. Introduccién

La aplicacién del proceso del MAP a nivel com-
pania o empresa fue brevemente descrita en la
figura 1 y su definicién detallada aparece en un
conjunto de manuales. Esta seccién resume la
parte del MAP correspondiente a cada una de las
tareas principales que aparecen en la figura 1. Los
manuales del MAP estan estructurados de tal ma-
nera que hay uno de ellos para cada uno de los
cargos principales, es decir, directores, jefes de
proyectos, jefes de linea, ete. Existe igualmente
un grupo de manuales que describen los aspectos
técnicos del proceso.

3.2. Disefio del estudio a nivel compaiiia

Consideraciones generales.

Una parte significativa del disefio del estudio
del MAP a nivel compafia estd normalmente fi-
nalizada en el momento en que dicha compafiia
decide someterse al estudio. La principal funcitn
de la etapa de diseno del estudio a nivel compa-
nia es considerar el disefio estindar més adecua-
do de entre los disponibles en el MAP y adaptar-
lo a las exigencias concretas de la compania de
gue se trate. La magnitud de la flexibilidad tée-
nica posible a este nivel debe ser contrapesada
frente a las modificaciones consecuentes en el pro-
cedimiento de proceso de los datos del estudio, lo
cual supone considerables gastos en materia de
software por parte del equipo técnico del MAP.

Las tareas principales de esta etapa de diseno
del estudio son:

a) Desglose general del drea de operacién de
la compania en unidades «sistema autobis» ma-
nejables, para estudio y anilisis.

b) Definicidén de prioridades.

¢) Establecimiento de la adecuada maquinaria
de relacidn.

d) Identificacidn de los problemas locales par-
liculares.

g) Organizacidn de estudios a nivel oficina
central de la compafia y revisiones de los mis-
mos.

El desglose general de las dreas de actuacidn
de la Compafiia ¥ su separacion en sistemas de
estudio autobis requiere una cuidadosa conside-
racidn por cuanto supone decisiones que afectardn
a todo el resto del MAP para esa compafifa, in-
cluyendo el desarrollo v evaluacién de las pro-
puestas en materia de cambios en los servicios.
Las compafifas peguefias pueden, perfectamente,
ellas mismas analizar el conjunto de su operacién
de una sola vez, pero las grandes compafiias re-
querirdn inevitablemente la divisién de su ope-
racién en una u otra forma. Decidir ¢cémo hacer
esta divisién supone la consideracidn de los si-
guientes puntos:
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Figura 1:
Esquema del procedimiento MAP a nivel de estudio com

— La estructura existente de direccion de ope-
raciones en ruta.

— La demanda probable de pasajeros y los
centros principales de atraccion.

— La estructura de rutas existentes.

— Solapes con otras compaiias.

La estructura existente de direccion a lo largo
de la ruta, es decir, a nivel de la calle, es impor-
tante por cuanto los costes tenderan a agruparse
dentro de esta estructura. A la hora de tomar de-
cisiones drasticas sobre la rentabilidad de las dis-
tintas operaciones de autobus conviene, hasta don-
de sea posible, asegurarse que los costes e ingre-
sos son realmente incurridos por, o atribuibles a,
servicios concretos y que no son asignados arbi-
trariamente a ellos. Esto significa que los siste-
mas autobis deberan ser seleccionados de tal ma
nera que resulten lo mas autocontenidos posibles
desde un punto de vista de costes e ingresos. Esta
consideracion es igualmente importante en cuan-
to se plantean cuestiones de clausura de un ga
raje, puesto que la clausura de un garaje nece-
sariamente implicara un incremento de coste en
otro e inevitablemente es necesario considerar una
operacion completa y asegurarse de que se han
incluido todos los costes y beneficios.

Por otra parte, al planificar cambios en el ser-
vicio es importante pensar en términos de la. de-
manda total de pasajeros en un area. Las estruc-
turas de direccion pueden no estar en estrecha
relacion con la demanda de pasgjeros. Por gem-
plo, una ciudad pequefia puede disponer de su
propio garaje y grupo de autobuses y, sin embar-
go, tener la mitad de los vigjes de dichos autobu-
ses asignada a una ruta de caracter interurbano
0 a una conurbanizacién préxima. La definicion
de los sistemas de estudio autobls ha de ser ne-
cesariamente un compromiso entre estos requi-
sitos.

El solape entre compafiias supone un conjunto
extra de complicaciones obvias, cuya resolucion

pariia.

es generalmente tema para los coordinadores re-
gionales.

3.3. Preparacion de las encuestas

Aungue es posible preparar y empezar las en-
cuestas en una semana, €llo conduce inevitable-
mente a una baja calidad en los datos. La tarea
de preparar las encuestas ha sido, por tanto, de-
finida de modo muy detallado y preciso, y es im-
portante que los diferentes pasos sean cumpli-
mentados adecuadamente. Esta tarea se describe
en detalle en d «Manual de Preparacién de En-
cuestas-~.

Contactos y negociaciones iniciales.

Una de las primeras etapas, tras la exacta defi-
nicion del sistema de estudio autobus, es estable-
cer los contactos iniciales con los varios estamen-
tos interesados. Entre éstos estan la direccion de
operaciones, los jefes de gargje, los representan-
tes sindicales y las autoridades locales. Una se-
rie de reuniones y discusiones habran de ser lle-
vadas a cabo, de las cuales las mas importantes
scn probablemente las que tienen lugar con los
representantes sindicales y en las cuales se les
explican los propdsitos del gercicio y los posibles
impactos Ultimos sobre € garaje. Es, por supues-
to, vital la consecucion del maximo posible de
ccoperacion sindical. En general, nuestra expe
riencia hasta la fecha ha demostrado que s los
contactos se hacen con anticipacion y la presen-
tacion de las razones para el MAP es completa-
mente abierta, los sindicatos han aceptado e in-
cluso ayudado en la implementacion del gercicio.
La reunién con los sindicatos habrd de conside-
rar igualmente la forma en que éstos pueden a
su vez aportar ideas a los equipos de disefio de
los sistemas a lo largo del estudio. Se anima a todo
el personal a que proponga preguntas y solicite
aclaraciones sobre los propositos y la filosofia del
MAP.
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Definicidn de los trayectos de autobiis que se
van a investigar.

Esta tarea consiste esencialmente en adquirir in-
formacién, lo mds actualizada posible, sobre ho-
rarios tedricos y reales, y la produccién de dia-
gramas de todos los trayectos de autobiis que ne-
cesitan ser investigados, incluyendo aquellos que
tienen lugar en sabados y domingos. Es impor-
tante consultar con los directores de operaciones
para asegurarse que no existen revisiones en el
servicio planeadas durante el periodo de estudio.

Preparacidn de los turnos de encuestadores.

El diagrama de los viajes de autobids a inves-
tigar constituye el input bésico para la definicidn
de los turnos de trabajo de los encuestadores. El
establecimiento de estos turnos se lleva a caho
usando un paquete especial de programas de or-
denador.

Identificacion de paradas de qutobiis,

Las areas urbanas dentro del sistema de estudio
autobiis son definidas y mapificadas adecuada-
mente a una escala 1:10.000. Dentro de las dreas
urbanas, todas las paradas de autobds se locali-
zan exactamente vy se marcan en los mapas. Las
paradas de autobus son entonces numeradas uti-
lizando un sistema estandard de numeracién MAP
y trabajando por corredores,

Numeracion de paradas de autobus.

La etapa final de la preparacién de la encues-
ta es prdcticamente ya trabajo de campo y en-
vuelve la numeracién fisica de las paradas de au-
tobiis en todas las dreas urbanas.

3.4. El trabajo de campo

Suponiendo que la preparacién de la encuesta
se ha llevado a cabo con precisién y a una ade-
cuada escala temporal, la realizacién concreta de
la misma es una tarea relativamente simple. Este
trabajo es responsabilidad directa de un jefe de
encuestadores, cuya funcidén es asegurar que todos
los viajes que se pretende encuestar son realmen-
te observados en el dia planificado para ello. Sus
problemas principales se derivan de fallos de los
encuestadores o de autobuses que van tarde o,
simplemente, cuyas rutas son canceladas en el dia
en que la encuesta iba a ser realizada,

La encuesta en si misma se lleva a cabo a bor-
do de los autobuses por encuestadores trabajan-
do en pareja. Un encuestador es responsable de
la distribucién de los cuestionarios a los pasa-
jeros que acceden al autobis, ayuddndoles a com-
pletar el impreso siempre que sea necesario y re-
colectando dichos impresos al tiempo que toma
nota del nimero de la parada del autobiis, en la
cual los pasajeros descienden del mismo. Una vez
que los cuestionarios han sido entregados a los
pasajeros que suben al autobids en cada parada,
el otro encuestador toma nota del mimero de se-
rie del préximo cuestionario que ha de ser entre-
gado (de tal modo que la parada en la que cada
persona ha subido el autobiis pueda ser identifi-
cada) v el niimero de los pasajeros que suben o
bajan del autobis en cada parada; igualmente to-
ma nota sobre datos relativos al movimiento del
autobtis, tales como los tiempos reales de parti-
da y llegada del autobiis en ambos extremos de

la linea y los tiempos intermedios a los cuales el
autobis llega y sale, o simplemente pasa, por las
diversas paradas del trayecto.

3.5. Preparacién final de los datos

El proceso de preparacién final de los datos
abarca todas las tareas de recoleccién de los mis-
mos que no son esenciales para la realizacién de
la encuesta y se subdivide en tres dreas de traba-
jo principales:

— La preparacion [inal y comprobacidn de to-
dos los impresos de la encuesta.

— La preparacion de todos los datos sobre via-
jeros transportados.

— La preparacién de otros datos, tales como
distancias entre paradas. referenciacion de puntos
en la malla urbana v demandas de datos especi-
ficos para el ordenador.

3.6. Edicion de datos, analisis en ordenador
y tabulaciones

La edicion de datos, andlisis en ordenador y
tabulacién de los datos de la encuesta se llevan a
cabo en la Oficina Central del MAP mediante la
utilizacién de programas especificamente prepa-
rados junto con la informacidn adicional con res-
pecto a los pasajeros transportados v las referen-
cias de paradas de autobis, malla urbana, etc.,
que han sido recolectadas por las companias du-
rante la etapa de obtencién de los datos. El re-
sultado final producido es un grupo estandar de
tablas que cubre la demanda de pasajeros (inclu-
yendo distribucidn geografica), ingresos v veloci-
dades de autobus. Ademsds, las companias pueden
solicitar tabulaciones especificas que se refieran,
por ejemplo, a los puntos concretos a donde los
viajeros de una zona en particular viajan, o a la
magnitud del ingreso que proporcionan los viaje-
ros procedentes de una parada concreta de la
ciudad.

3.7. Diseno del sistema de autobls

El uso de las tabulaciones obtenidas a partir
de las encuestas para disefiar la red de autcbuses
y las revisiones tarifarias es el paso mds crucial
del proceso del MAP vy la persona seleccionada
por la Compaifiia para llevar a cabo esta tarea debe
ser realmente competente para la misma.

El procedimiento general de disefio del sistema
v el procese de ajuste del mismo aparecen ilustra-
dos en la figura 2, la cual muestra que ésie es
esencialmente un intento de optimizacidén gradual
mediante procesos de ensayo y error. El proceso de
optimizacién utiliza un mimero de técnicas que
pueden ser méds 0 menos sofisticadas, vy las cua-
les gradualmente equilibran las tres variables de:
servicios proporcionados, tarifas cargadas y dispo-
siciones en materia de ordenacién del tréfico en
vigor, frente al mercado de pasajeros que en si
mismo responderd a los cambios o alteraciones
en estas tres variables.

El proceso real de disefio comienza con la re-
copilacidén de cuatro grupos complementarios de
datos:
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1. RECOPILACION DE DATOS BASICOS

Datos sobre costes
de operacién
tarifas, etc.

Garajes, rutas, diagramas
de trabajo de autobuses,

Datos sobre
demanda de
pasajeros a partir de
las encuestas.

Tiempos de
recorrido a partir de
las encuestas.

2. ANALISIS GENERAL DE LA DEMANDA DE PASAJEROS, INGRESOS Y COSTES

Andlisis de la demanda de pasajeros

Variaciones diarias/estacionales
Perfil horario, por dia
Propésitos de viaje
Caracteristicas personales
Distribucién geogréfica
Frecuencia de viajes

Posibilidad de economias
Posibilidades de

Andlisis de costes, Andlisis de ingresos

i Por ruta
Garajes _
Costes por hora/ruta Pok:'llhec;:ea y tipo de
Coste por aumento del p ', | N——
servicio or area y longitu e
trayecto

Aumentos vy
disminuciones
potenciales

ordenacién del tréafico

3. ANALISIS DE CORREDORES

Comparacion de ingresos estimados y observados.
Examen de la dispersion de la demanda de pasajeros.
Definiciéon del tipo y nimero aproximado de autobuses.

Tiempos de recorrido y ahorros potenciales.
Revisién de rutas.
Preparacion de un horario nuevo.

4, ESTIMACION DE COSTES E INGRESOS
Costes

Preparacion de un nuevo grafo de rutas

Establecimiento de turnos de trabajo

Definicion de necesidades de edificios y garajes
nuevos

Estimacion de costes totales

Ingresos

Clasificacion de la demanda por rutas o viajes
entre sectores

Estimacién de relaciones niveles de servicio/tarifas

Estimaciéon de efectos de estas relaciones sobre la
demanda

Estimaciéon de nuevos ingresos

Comprobaciones costes-eficacia

Revision de servicios o tarifas, segln necesidades

Figura 2 Esquema del proceso de disefio del "sistema autobls".

1) Informacion sobre costes de operacion pa
ra el sistema autobus de que se trate.

2) Informacién precisa sobre garajes, perso-
nal, rutas y escalas tarifarias que constituyen e
sistema.

3) Los datos sobre movimiento de los auto-
buses obtenidos a partir de las encuestas.

4) Los datos sobre pasgjeros e ingresos obte-
nidos a partir de las encuestas a bordo de los au-
tobuses y de estudios de comportamiento.

Estos datos se utilizan entonces para llevar a ca
bo un andlisis general y sistemético de la deman-
da e ingresos procedentes de los pasajeros y con-
trapesar éstos frente al servicio que se esta pro-
porcionando, su calidad y las tarifas cobradas. Du-
rante este proceso la persona que disefie el sis
tema debe ser plenamente consciente de cudles
son las secciones rentables y no rentables de la
red, asi como los tiempos de operacion. Debe
igualmente estimar las implicaciones en términos
de costes e ingresos de un posible incremento o
decremento en cuanto a la provision de un ser-

vicio en diferentes areas y en diferentes momentos
del dia. Igualmente la persona que disefie € sis
tema debera identificar los fallos obvios en la
red, tales como € uso innecesario de autobuses
duplicados, cifras de ocupacion en los mismos
anormalmente bajas y rutas que se solapan y que
dan como consecuencia distancias entre autobu-
Ses consecutivos no uniformes.

Una vez que se ha finalizado este andlisis glo-
bal de la demanda y costes de operacion, e dise-
fiador del sistema lleva a cabo un andlisis por co-
rredores o éreas de la red de autobuses. En este
proceso se examina la distribucion de origenes y
destinos de los pasgjeros, la adecuabilidad gene-
ral de la ruta examinada y se hace una estimacién
de las necesidades aproximadas de autobuses pa-
ra obtener los ingresos a un coste aceptable. A
continuacion se prepara un horario tentativo; és
te, después, se traduce a horarios detallados so-
bre un nuevo diagrama de operaciones elabora-
do para € gargje 0 gargjes estudiados.
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Los ingresos y costes se estiman de manera apro-
ximada a todo lo largo de los andlisis de rutas/
corredores. Estos pueden ser posteriormente tota-
lizados de manera exacta, al tiempo que se ela-
bora el grafo de operacién o de manera global al
final del procedimiento. Las revisiones generales
de la escala tarifada serdn igualmente considera-
das en esta etapa. El método de estimacidn de cos-
tes utilizado dependerd de las técnicas de valora-
cion elegidas, lo cual habrd de haber sido decidi-
do en la etapa de disefio a nivel compania.

3.8. Ordenacidn de trafico, anélisis
especiales y ajuste de la red

La red inicial de operaciones estard generalmen-
te disefiada de acuerdo al sistema viaric y a la
ordenacidn del trafico existente, al tiempo que se
realizan las encuestas. La experiencia de los espe-
cialistas locales, la escasa fiabilidad o la lentitud
en los tiempos de recorrido que se pongan de ma-
nifiesto en las encuestas pueden perfectamente su-
gerir la necesidad de implementar medidas de or-
denacidn de trifico encaminadas a proteger a los
autobuses. Estas medidas son tradicionalmente
del tipo de:

— Supresién de giros prohibides o introduc-
cidn de giros unicamente para autobuses.

— Inrroduccidn de carriles sélo bus o accesos
de autobuses en dreas peatonales,

— Reorganizacidon de los esquemas de orde-
nacion de trafico para evitar trayectos excesiva-
mente complicados o puntos de recogida/descen-
so de pasajeros poco convenientes para éstos.

Los esquemas de la ordenacién de trafico son
normalmente dificiles de llevar a cabo por cuanto
existen muchos intereses implicados y porque los
procedimientos de consulta son largos. Las reco-
mendaciones en cuanto a los esquemas de orde-

nacién de trafico han de ser, por lo tanto, cuida-

dosamente sopesados y preparados de acuerdo con
los procedimientos de evaluacién estandarizados
propuestos por el Ministerio de Transportes. Una
gran parte de los datos necesarios para preparar
tales recomendaciones estardn disponibles a partir
de las propias encuestas, pero determinadas com-
probaciones adicionales pueden ser necesarias para
obtener estimaciones més exactas en cuanto a de-
moras o tiempos de recorrido. Es posible obtener,
a partir de la Oficina Central del MAP, asesorias
especializadas sobre la viabilidad y evaluacidn de
distintos esquemas de ordenacidn del tréfico.

3.9. Elaboracion del informe final

La informacién obtenida a partir de las en-
cuestas y las revisiones del servicio recomendadas
como resultado de las mismas, se resumen en un
informe que cubre la parte del sistema autoi:_pﬁs
de la compaifiia investigada. Este informe explica
en detalle las razones que justifican el curso de
accidén recomendado v se distribuye en la com-
panifa, de tal manera, que los cambios Eucden
ser llevados a la préctica por todos aquéllos a
los que afecta, Este informe es igualmente til
para negociaciones y discusiones con los sindi-
catos, autoridades locales y autoridades de trans-

porte.

4. ALGUNOS RESULTADOS TIPICOS
Hereford

Hereford es una ciudad comercial situada en
las West Midlands, dentro del drea de operacidn
de la Midland Red Omnibus Company. la cual a
mediados de 1976 operaba un servicio con cuaren-
ta y cinco paradas y una demanda en hora punta
de treinta v un autobuses. En un dia laboral medio
se transportaban unos 18.000 viajeros y las en-
cuestas MAP obtuvieron detallada informacidn
sobre 13.360 de ellos en un perfodo de dos sema-
nas. Estas encuestas mostraron que la mayoria de
los pasajeros eran del sexo femenino (75 %) v que
el 64 % de los pasajeros provenian de familias
propietarias de automdviles, pero sélo el 11 %
de éstos (el 6 % del 1otal) disponian de un auto-
mdvil para su uso exclusivo (fig. 3).
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Pigura 3: ) ) .
Viajes en awtobids, segun propiedod v disponibilided de
gutomdvil (Lunes a Viernes).

La distribucién de wviajes. por propdsito, s
detalla en la ligura 4,
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Figura 4: — :
Distribucicn de viajes segiin hore del dia v propésite
(Lunes a Viernes).

Los viajeros de compras suponian un 36 % del
total, los casa-trabajo un 29 % y los viajes a la
escuela un 23 %.

Los servicios de autobds en el drea de Hereford
eran operados desde un garaje tnico con 101 tra-
bajadores empleados y un coste superior a 53.000 £
por periodo de cuatro semanas en noviembre-di-
ciembre de 1976. De la cifra anteriormente sefia-
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lada, 8.750% suponian la parte proporcional del
coste de las oficinas generales de la compafiia y
de los talleres centrales de Birmingham. Los in-
gresos del garaje cubrian Unicamente un 80 % de
los costes de operacion en € momento de la reali-
zacion de la investigacion. Unicamente seis de los
cuarenta y cinco servicios resultaban rentables.

Dos grupos de modificaciones en € servicio se
propusieron como resultado de las encuestas. El
primero de ellos pudo ser llevado a la préactica in-
mediatamente, pero el segundo supuso medidas de
ordenacion de trafico para proteccionar un acceso
mejor a través del centro de Hereford y permitir
las consecuentes mejoras en €l servicio. Entre las
recomendaciones instrumentadas, la supresion de
los servicios infrautilizados y € uso mas racional
de los vehiculos se estima supusieron un ahorro
de un 40 % en materia de personal, en e garge.
Esto, a su vez, se calcula que contribuyd a reducir
los costes de operacion en algo menos del 25 %.
Se estimo que las reducciones de servicio conduci-
rian a un descenso de ingresos de aproximada-
mente € 7 %, y que esto contribuiria a permitir
el equilibrio financiero del garaje.

Las modificaciones propuestas se |levaron a cabo
en 1978 y las pérdidas en concepto de ingresos re-
sultaron ser, mas 0 menos, las previstas. Parte,
aunque no € total, de las economias (las cuales
incluian la clausura de una de las estaciones de
autobuses) se han logrado ya.

City of Oxford Motor Service

City of Oxford Motor Service Ltd. (COMS) es
una empresa subsidiaria de la NBC, la cua pro-
porciona los servicios de autobuses en Oxfoi-d 1

su hinterland. incluvendo trayectus de larga dis-

0 Ll 10N

Figura 3:
Niumero de vehiculos en operacion durante el dia
(de propiedad de la compafia y bajo contrato).

tancia a Londres. La Compaiiia es propietaria de
unos 200 autobuses, y el esquema diario de opera-
ciones al tiempo de la realizacion de la encuesta
en 1977, se muestra en la figura 5. En esta época,
la COMS operaba 124 servicios, 53 de los cuales
eran servicios rurales, 40 servicios interurbanos
y 31 servicios urbanos. La Compafiia daba servicio
aproximadamente a medio millon de pasajeros por
semana; la muestra cubierta por e MAP abarco
a 70.000 de estos pasajeros.

En 1977 la COMS empleaba 658 personas, de
las cuales 348 eran personal de linea. En el mismo
periodo, los gastos totales de operacion (inclu-
yendo depreciaciones) fueron de 416.175£. Los
servicios de autobus habian sido recientemente re-
visados utilizando técnicas de planificacion con-
vencionales. Los trabajos del MAP sugirieron que
seria posible ahorrar un total de 27 vehiculos me-
diante un mayor gjuste de los servicios a las de-
mandas de los pasgeros y una utilizacion mas
eficiente de estos vehiculos. Unos o dos servicios
escolares aparecieron como claramente antieconé-
micos y las autoridades educativas aceptaron pagar
mas por ellos antes de que fueran retirados. Las
recomendaciones del estudio se llevaron a cabo
en 1978 y han conducido a una significativa me-
joraen las finanzas de la Compafiia.

Bromsgrove, Birmingham, Worcester.

Bl problema del corredor Worcester-Bromsgrove-
Birmingham, que ser revel6 en las encuestas de
1977, fue de particular interés por cuanto puso de
manifiesto el tema de los subsidios cruzados. De
los 16 servicios operados por € garaje de Broms-
grove, Unicamente uno de cardcter interurbano,
¢l Birmingham-Worcester, resultaba rentable, y to-
dos los demas resultaban deficitarios. Mientras
gue los métodos convencionales de planificacién
podian haber sugerido el mantener Gnicamente €l
servicio rentable, el enfoque del MAP mostro cla-
ramente que la frecuencia del servicio podia ser
mejorada y este servicio extendido mas ala de
Worcester, para hacer frente a un movimiento de
pasgjeros de paso a mayor distancia. Una linea
especial se afadio al servicio para proporcionar un
autobus directo hasta un area residencial préximay
evitar asi la necesidad de transbordo para los pa-
sgjeros.

5. ORDENACION DE TRAFICO
5.1. Introduccidn

Esta seccién describe algunos ejemplos de la
participacion de la Ingenieria de Trafico en los
estudios del MAP, finalizados o en curso.

Ellosilustran € rango de problemas a los cuales
pueden aplicarse las técfiicas de Ingenieria de Tra-
fico, y € tipo de propuestas que se han llevado a
cabo para hacerlos frente. La participacién de las
autoridades locales es igualmente comentada.

5.2. Modificacién de rutas en Kidderminster

Aungue las encuestas del MAP no revelaron
grandes demoras para los autobuses, resultaba
obvio que el esquema de peatonalizacion del centro
delaciudad y las medidas de ordenacién de tréfico
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asoociadas, estaban obligando a algunos autobuses
a utilizar unas rutas més largas a lo largo del anillo
de circunvalacién a la salida de sus garajes. El
cinturén de circunvalacién es una autovia de dos
carriles y acceso restringido, que discurre al borde
exterior del centro urbano. La comparacién entre
tiempos de viaje de ida y vuelta (tabla 5.1) revelé
el tiempo perdido en los viajes de ida, debido a
la citada desviacién. Cuando se construyé dicho
cinturdn, se esperaba que los autobuses lograrian
velocidades mads altas utilizandole, haciendo asi
las rutas mds largas mds rdpidas que a través del
centro congestionado. Los datos de tréfico demos-
traron que el esquema peatonal habia reducido el
trafico en el drea ceniral e incrementado el del
anillo de circunvalacion. Esta congestién hacia
que esta dltima via resultase considerablemente
més lenta en la prictica.

La solucion fue una propuesta para abrir dos
tramos cortos de la calle peatonal al use del auto-
bis; las propuestas de las autoridades locales de
ampliacién del drea peatonal, fueron igualmente
consideradas en esta etapa.

Se tomaron en consideracién seis opciones que
iban desde la operacién de autobuses en los dos
sentidos en todas las calles peatonales de la zona
central, hasta una operacién en sentido tnico en
parte de ellas. El procedimiento de evaluacién
compard los ahorros de coste entre las opeiones,
y la mejor —que permitia méxima libertad al mo-
vimiento de los autobuses— se desarrollé en de-
talle y se disend una red que fue valorada bajo la
hipétesis de que los esquemas peatonales podian
ser modificados para permitir la penetracién del
autobiis.

5.3. Congestién y modificacién de rutas
en Tamworth

Tamworth es una ciudad al norte de Birmingham
designada como ndcleo de expansién. En la parte
suroriental de la ciudad existente se estd produ-
ciendo ya un desarrollo industrial y residencial, v
en el centro urbano se estd construyendo un gran
centro comercial con aparcamiento adyacente a
varios niveles. La Midland Red opera servicios de
autobtis a nivel local y regional a partir de una
estacidn situada en el centro, a la que se accede
a través de varias calles estrechas, y congestionadas
intersecciones.

El tiempo de viaje en autobds mostraba demoras
asociadas con dos de las tres intersecciones princi-
pales de la zona central (una de las cuales estaba
sefializada), y una de las intersecciones al exterior
de dicha zona. Ademds, los autobuses procedentes
del sudeste se veian obligados a acceder a la esta-
cidn central a través de una ruta indirecta que
cruzaba la interseccién més congestionada, en ra-
z6n del deficiente trazado de la red de calles.

La clasificacién de «ciudad designada» signifi-
caba que una gran cantidad de esquemas viarios

estaban en fase de preparacidn o ya programados.
Varios de estos esquemas se referfan a la construc-
cién de un sistema de anillos de circunvalacidn
alrededor del centro urbano, y uno de ellos con-
templaba la reconstruccién de la interseccidn més
congestionada, Bell Corner. Estos esquemas forma-
ban parte de planes locales y regionales, y las
discusiones con los representantes de dichas auto-
ridades resultaron vitales para establecer los mo-
mentos de la entrada en servicio de los esquemas

v sus efectos esperables sobre el trdfico de auto-
buses.

Tras las discusiones con los representantes de las
autoridades locales, los cuales proporcionaron
datos de trdfico y planos referentes a las propues-
tas viarias, los ingenieros de trafico en las Oficinas
Centrales del MAP, analizaron las capacidades
de las intersecciones antes y después de los esque-
mas, v consideraron los cambios probables en
flujos de tréfico y demandas de servicio de auto-
bis, como consecuencia de la expansién urbana.
Se consideraron un cierto nimero de alternativas
con objeto de facilitar el movimiento de los auto-
buses en el centro, minimizar kilometrajes no pro-
ductivos y reflejar la expansién de la ciudad y las
propuestas viarias. Entre ellas se incluyeron:

1. Un esquema de ordenacién temporal de Bell
Corner en tanto se llevaba a cabo la reconstruccién
completa, la cual estaba detenida en la informacidén
pablica. El disefio sugerido requeria un nuevo em-
plazamiento para un cruce de peatones, nuevas
marcas viarias ¥y una modificacién en la alineacidn
de las aceras. Las demoras en los autobuses eran
del orden de un minuto y los ahorros de tiempo
potenciales se valoraron aproximadamente en
5.000 £ anuales. Dado que la interseccidn estd en
una carretera nacional, la propuesta fue enviada
a la Direccidn General correspondiente para su
consideracidn,

2. Una propuesta para gue los autobuses que
saliesen de la estacion central hacia el oeste, utili-
zasen una ruta diferente que evitase un giro a la
derecha en una interseccidén congestionada. Ello
se considerd beneficioso para todo el tréfico que
utilizase dicha interseccidn, incluyendo otros auteo-
buses.

3. Una propuesta de sefializacién que permi-
tiese a los autobuses realizar un giro, hasta enton-
ces imposible por razones de seguridad, con el fin
de alcanzar la estacién central de autobuses de
manera més directa. A falta de otras mejoras en
Bell Corner, cada autobiis ahorraria més de medio
minuto, v los ahorros de tiempo se podrian valorar
en unas 9.000 £ al ano.

4. Una propuesta para que determinados auto-
buses que circulaban fuera de las horas punta ter-
minasen sus trayectos sin llegar a la estacidén prin-
cipal, lo cual requeria dos paradas adicionales en
una calle. Esta propuesta reflejaba la alteracién de
los patrones de actividad comercial en la ciudad,

0730-0859
Salida por circunvalacién 6,04
Retorno por Park Lane 2,54

0900-1629 1630-1759 Todo el diz
4,96 7.18 8,11
2,33 2,60 2,52

Tabla 5.1.—Tiempos de recorrido en &drea central de Kidderminster (minutos).
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fo cual conllevaba que la distancia extra suprimida
hasta la estacion de autobuses, iba a ser probable-
mente usada cada dia con menos frecuencia. H
tiempo ahorrado podria ser utilizado para incre-
mentar la frecuencia hacia otras partes de la ciudad
planeadas como en desarrollo.

5. Una propuesta para alterar las fases de un
sistema de semaforos incrementando los tiempos
en rojo para el trafico de la calle principal, lo cual
facilitaria la salida de los autobuses de una via
lateral.

5.4. Expandon de |os servicios en
Burton-on-Trent

Los servicios de autobls en Burton son operados
por la Midland y la East Staffordshire Distrit Coun-
cil (ESDC). ESDC opera los servicios locales, todos
ellos a través del centro urbano, pero los servicios
de la Midland Red terminan todos ellos en dos
estaciones de autobuls situadas a borde del area
central, lo cual supone largos trayectos a pie para
los vigjeros, la mayor parte de los cuales estan en
vigie de compras.

Los especialistas del MAP descubrieron que
efectuando sus servicios a través de la ciudad, d
igual que los de la ESDC, no solo era posible pro-
porcionar a sus pasajeros una muy superior acce-
sibilidad a la zona comercia principal, sino que
podrian lograr horarios mucho mas eficaces para
vehiculos y tripulaciones. Existian dos problemas
principales:

— Intersecciones congestionadas y

— Espacio para las paradas de los autobuses.

Los ingenieros de tréfico de la Oficina Central

del MAP.analizaron las calles y las intersecciones,
e hicieron tres propuestas alternativas para modi-
ficar la ruta de los autobuses a través del centro
urbano. La modificacion éptima no resultaba posi-
ble inmediatamente, debido a no existir espacio
adecuado para las paradas de los autobuses en la
calle comercial principal, pero esto concedié un
peso importante a la propuesta de las autoridades
municipales en e sentido de la implementacién
rapida de una solucion a base de carriles «solo
bus». Se aprobd,una modificacion temporal de
las rutas incorporandola al disefio de la red viaria.
Se llevaron a cabo, igualmente, andlisis de trafico
con respecto a una propuesta experimental de clau-
sura parcial de una via adyacente, remitiéndose los
comentarios a las autoridades locales.

6. CONCLUSION

Los parrafos precedentes han mostrado algo de
lo que es el MAP, quiz4 e mayor y mas compre-
hensivo estudio de autobuses llevado a cabo hasta
ahoraen el Reino Unido. Se espera que € estudio
sirva para racionalizar la operacién de los 18.000
autobuses de la NBC, proporcionar un servicio mas
eficaz y més barato para los pasajeros y asegurar
un largo futuro a la industria de autobuses en €
pais. Otros operadores de autobuses urbanos en €l
Reino Unido, se han unido ya al proceso del MAP
cuando éste afecta a sus areas de competencia, de
tal modo que los servicios pueden ser investigados
conjuntamente, analizados y replanteados. El Scot-
tish Bus Group, que opera 7.000 autobuses, ha
comenzado igualmente, en fecha reciente, un pro-
yecto de MAP.
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Urbanizacién,
Planificacién y
Desarrollo regional

por J. FRIEDMANN

Un vol. 22 x 15 cm. 381 pags.
Editorial Diana. México, 1976

John Friedmann, profesor de la Uni-
versidad de Chicago, ha dedicado una
gran parte de su vida profesional a es-
tudiar las funciones del fenémeno ur-
hanistico en el desarrollo regional.

Su interés por el tema se puso de ma-
nifiesto va en su tesis doctoral (19553),
relativa a los grandes proyectos del va-
lle del Tennessee, que analizé ponien-
do énfasis en el desarrollo urbano co-
mo una solucién inecludible para una
correcta planificacién subnacional.

Posteriormente aportd un considera-
ble trabajo propio, a la par que reco-
gia experiencia ajena, respecto a la or-
ganizacidn espacial del territorio, tanto
a nivel regional como a la debida co-
ordinacidn e integracién hacia obijeti-
vos nacionales de los planes de orde-
nacién de las regiones.

Su visién norteamericana, de regiones
de elevado prado de industrializacidn,
ha sido complementada por una larga
permanencia en Chile, donde colabord
como asesor principal en el Centro de
Desarrollo Urbano vy Regional de la
Universidad Catélica. Asimismo ha es-
tudiado a fondo otros proyectos de des-
arrollo en paises iberoamericanos.

A lo largo del libro que comentamos
s¢ van poniendo de manifiesto sus di-
versos y complementarios conocimien-
tos correspondientes a un campo relati-
vamente nuevo y de rdpido desarrollo,
en el que se advierte una tensién en-
tre la teoria y la practica, lo que es ba-
se de un enriquecimiento mutuo de co-
nocimientos de gran valor para la acti-
vidad planificadora.

No cabe duda que la ciudad es un
foco que irradia desarrollo y condicio-
na la estructura de su espacio circun-
dante en mayor o menor radio, segiin
las circunstancias que concurran en ca-
da caso: distribucién geografica e im-

portancia de los nucleos proximos, re-
des de comunicaciones, orografia, etc.

Como sefiala el autor, en las tdltimas
décadas hemos asistido a un fendmeno
de hiperurbanizacién —concentracién
demografica persistente en las grandes
ciudades a costa del éxodo rural— que
se sigue produciendo en gran parte de
los pafses del mundo. Chile es un cla-
ro cjemplo de sociedad hiperurbaniza-
da, donde un 74 por 100 de su censo
poblacional vive en las ciudades; la
produccién del fenédmeno ha sido répi-
da, pues la poblacién urbana se du-
plicd entre 1954 y 1972, mientras los
niicleos campesinos se mantenian en es-
tado estacionario o, en muchos casos,
regresivo.

La correccién de los desequilibrios,
que por tal circunstancia se han agra-
vado, postula un analisis a fondo de
la situacién, una planificacién racional
con su contexto institucional de deci-
siones y una urbanizacién de las gran-
des 4reas metropolitanas en la gque se
contemplen los aspectos sociales y eco-
légicos y se utilice de modo correcto
el efecto polarizador de la ciudad.

Las actuaciones que el desarrollo in-
tegrado requiere deberdn basarse en
programas de inversién y proyectos de
realizacién con sus correspondientes es-
tudios de viabilidad y evaluacién eco-
némica (anélisis costes-beneficios, crite-
rios alternativos de selectividad. apro-

vechamientos de recursos, sistemas de
transporte, localizacién industrial, etc.).

La cuaniia, tipo y destino de las in-
versiones son bdsicas en las actuaciones
de desarrollo, considerando éste en su
aspecto socioecondmico al mismo tiem-
po que con una estrategia de integra-
cién interregional hacia unos objetivos
nacionales, tanto para la distribucién
correcta de inversiones que aseguren
dptimas rentabilidades lafo semsu, co-
mo para el seguimiento de los planes
que orientan y definen la transforma-
cién del territorio —con la localizacidn
industrial, la revalorizacién agricola, las
migraciones laborales entre regiones de
alta y baja productividad, etc.— se pre-
cisa un poder ejecutivo fuerte que ase-
gure la realizacidn de los programas.

En el libro que comentamos se con-
sideran todos estos temas y se ofrece
una sintesis de normas y actuaciones
esenciales de diversos paises del conti-
nente americano, desde los de industria-
lizacién intensiva hasta los que han ini-
ciado recientemente, al menos en al-
gunas regiones, su despegue de des-
arrollo.

Se dedica la primera parte a los prin-
cipios tedricos y problemas conceptua-
les, singularmente en lo que se refiere
a la relacion entre la urbanizacién y el
desarrollo nacional a través de desarro-
llos regionales de estrategia coordinada.

En la segunda parte se examina el
marco-regional y las planificaciones glo-
bal ¥ sectorial, considerando la priori-
dad de la primera por el dmbito na-
cional a que corresponde; y en la sec-
torial la preferencia de los sectores cu-
va influencia es mayor en la rentabili-
dad econdmica y la mejora social. Se
incluye en esta parte un amplio capi-
tulo dedicado a los problemas del des-
arrollo de la regién principal de Chile.

Constituye este desarrollo un ejemplo
elocuente de las teorias y normas des-
critas. De €l hace el autor una exposi-
cién detallada en el doble contexto: in-
ternacional y nacional. Su importancia
en el primero viene dada por las cir-
cunstancias gue concurren en la regidn
analizada: centro de primer orden en
las actividades econdmicas de la costa
suramericana del Pacifico, con instala-
ciones poriuarias especializadas para
cobre, cereales y petrdleo, industrias en
funcionamiento 0 en proyecto para ex-
portacién a los mercados andinos v a
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otros nacientes mercados orientales de
allende del océano (Indonesia, Filipinas,
Paquistdn, India). Asi como los inter-
cambios con otras naciones del Conti-
nente, principalmente a través del gran
eje Santiago-Buenos Aires.

En el contexto nacional, la importan-
cia hay que atribuirla en gran parte al
propio Santiago, aglomeracién urbana
muy superior al resto de los nicleos de
Chile tanto en poblacidn absoluta co-
mo en el indice de crecimiento de és-
ta. Por ejemplo. Valparaiso, puerto
principal y centro litoral del entorno de
Santiago es sélo un pilido reflejo de
la prosperidad socioecondmica de la
ciudad capitalina.

Friedmann, rechazando un enfogue
estdtico para el plan de ordenacién de
la region de referencia, considerd el
efecto de una seric de condicionantes
espaciales que inciden progresivamente
en el desarrollo: irradiacién de la ciu-
dad-polo en un amplio entorno, concen-
tracidn de las actividades econdmicas,
interaccidon entre zonas por corrientes
de informacién vy comercio, difusién de
nuevas ideas, costumbres y objetos de
uso, dispersion fisica del casco urbano
en contornos inmediatos, segin el con-
cepto norteamericano de suburbia plu-
rality, movimientos laborales en funecién
de la cantidad y calidad de los recur-
sos naturales. Al mismo tiempo defi-
nié unas propuestas especificas de nor-
mas de efecto catalizador o corrector en
cuanto a especializacién funcional zo-
nal, infraestructuras y servicios de trans-
porte con vistas a la distribucién de-
mogréfica y la localizacién industrial,
proteccidn ambiental singularmente en
los vertidos al mar de aguas residuales.

Otra exposicion de una experiencia
muy interesante es la relativa a Ciudad
Guayana en el suroeste de Venezuela,
uno de los estudios empiricos més im-
portantes que se han llevado a cabo
sobre el desarrollo integral de nuevas
regiones. El resultado ha sido sorpren-
dente, pues en el transcurso de una ge-
neracién se pasé de una regién emi-
nentemente rural —gracias a un pro-
yecto nacional impueste con una parti-
cipacién 'minima de intereses locales o
regionales— a una regidn productora
de energfa eléctrica, con explotaciones
mineras v forestales, industria manu-
facturera, orientacién racional de la
agricultura y creciente desarrollo ur-
bano.

Ciudad Guayana es un polo de cre-
cimiento esencial para el logro de ob-
jetivos nacionales. Desde un principio
se traté de que no sélo estimulara la
economia de la regién en que se situa-
ba como cabecera, sino que se integra-
ra de modo activo en el desarrollo na-
cional. La cuestion era compleja, ya
que habia que coordinar el crecimien-
to répido de una nueva metrépoli con
¢l desarrollo de un area de grandes re-
cursos naturales azpenas explotados.

102

Resaltamos el interés del anélisis com-
parativo que lleva a cabo el autor en-
tre dos grandes experiencias de impre-
sionante escala: el Valle del Tennes-
see v la Guayana venezolana en el va-
lle del bajo Orinoco. Si sus semejan-
zas son sorprendentes en muchos aspec-
tos, mds interesantes son sus contras-
tes, que reflejan grandes diferencias,
singularmente en los condicionantes es-
tructurales de la planificacién. Por lo
que se refiere a Guayana, hay una idea
dominante desde el principio al fin de
todas las decisiones de los planificado-
res: la integracidn. Integracion de los
espacios baldios en otros colonizados
por la irradiacién de niicleos funcional-
mente especializados, integracién de la
economia urbana del nicleo focal e in-
tegracién del desarrollo fisico y tecno-
légico para la base econémica de la
regién. La conclusién de Friedmann es
que la integracién es absolutamente ne-
cesaria si se quiere planificar con é&xi-
to el desarrollo regional en las socieda-
des de transicion.

Ciudad Guavana se tomd como pun-
to focal en el que convergieran todos
los esfuerzos precisos para crear la
nueva economia nacional de Venezucla
sobre una base mis amplia y mds es-
table que la que le proporciona la de-
pendencia de las explotaciones petroli-
feras. En la regién hay grandes yaci-
mientos de minerales férricos de gran
riqueza, asi como manganeso, niquel,
cromo y bauxita. A cien kilémetros de
la ciudad hay pozos de petrdleo y gas
natural, ¥y en cuanto a la energia hi-
droeléctrica, los caudales v desniveles
del rio Caroni aseguran una produccidn
barata.

Para terminar, y tratando de la propia
disciplina de la planificacién, el autor
se refiere a los profesionales norteame-
ricanos que trabajan en el extranjero
como especialistas contratados por pe-
riodos méds o menos largos, asi como a
los posgraduados que van a los Estados
Unidos becados por universidades u or-
ganismos de planificacién territorial.
Con ello se produce un beneficioso in-
tercambio de informacién y de expe-
riencia. Los empenos conjuntos permi-
ten llegar a criterios précticos y a su-
gerir enfoques v metodologias muy in-
teresantes para la urbanizacion vy, en ge-
neral, la planificacién de paises sub-
desarrollados o regiones en vias de des-
arrollo.

Incluye el libro siete apéndices sobre
analisis de alternativas, localizacion in-
dustrial y planificacion regional que
completan esta publicacién, cuyo ma-
yor mérito, a nuestro juicio, es su no-
vedad en cuanto a un planteamiento de
base muy amplia en el que se consi-
deran todos los factores decisivos para
el desarrollo regional y la integracion
tanto dentro de la regidn como otra a
nivel superior que responde a los ob-
jetivos del desarrollo nacional.—O. LL.
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