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Cinco anos mas

de planeamientos de Madrid

A finales de 1976, esta Revista dedico un numero
monogrdfico al planeamiento de Madrid. En él se
reunio una serie de trabajos de varios tipos: unos
ofrecian exposiciones y reflexiones acerca de lo que
se habia realizado, es decir, sobre la sucesion de ex-
periencias planificadoras referidas a la realidad
urbana y territorial madrileria. Otros, se ocupaban
de mostrar andlisis y valoraciones de esa realidad,
que ponian de manifiesto sus verdaderas dimensio-
nes y contribuian a desvelar ampliamente su
problemdtica. En otros, se explicaban realizaciones
recientes de planeamiento. Otros, finalmente, se
referian a aspectos juridicos y administrativos
determinantes de lo que sobre esa realidad pudiese
realizarse. El conjunto ofrecia un cuerpo bastante
completo de elementos para el conocimiento de
aquella realidad y de las etapas que, hasta entonces,
habia recorrido su tratamiento urbanistico.

Desde aquel momento han transcurrido cinco
afios llenos de acontecimientos en la vida de este
pais y del territorio del Area Metropolitana de
Madrid. Ello invita a hacer un balance del camino
recorrido, volviendo a reunir un nuevo conjunto de
trabajos que permita apreciar el sentido de lo
realizado. Pero ahora, la temdtica de estos trabajos
puede ser mds homogénea, porque no es necesario

volver a incluir el resultado de los estudios de la
realidad urbana y territorial, que en aquel numero
anterior aparecian como un gran logro de varios
afos de trabajo, con un notable valor de aportacion
al conocimiento de la problemdtica de esa realidad.

En este tiempo se ha continuado el desarrollo y la
profundizacion de ese conocimiento, pero los datos
fundamentales siguen siendo los mismos. Por eso
se ha optado por ofrecer solo un unico articulo
sobre este tema, que sintetiza los progresos realiza-
dos desde entonces. Y por ello, también, la
intencion general puede dirigirse ahora, mds direc-
tamente, al planeamiento, para mostrar los pasos
dados en la continuacion del proceso historico del
planeamiento de Madrid.

Pero el editorial de aquel numero adoptaba una
cierta postura en el enjuiciamiento de la situacion
en la que esos intentos estaban desarrolldndose. Y
conviene recordarla para referir a ella la intencidn
de este nuevo numero, que viene a Sser una
continuacion de aquel.

Se serialaba, en efecto, la existencia de una
conciencia de final de etapa, manifestada en el
reconocimiento de la inutilidad del planeamiento
por si mismo, en ausencia del necesario apoyo
institucional vdlido, asi como en la denuncia de la
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incapacidad administrativa que habia agotado sus
posibilidades y mostraba suficientemente su ina-
decuacion.

Pues bien, con base efectivamente en esa idea de
final de etapa y en la complementaria de que =
abria una nueva, es como s ha planteado este
nimero, que pretende reflgar los hechos funda-
mentales ocurridos en ela. Setratade unaetapaen
la que e cambio politico general enel pais y el local
en e ambito de cada uno de los municipios
comprendidos en € Area Metropolitana ha jugado
un papel decisivo.

La historia de estos cinco afios pasa por unos
cuantos hechos fundamentales que pueden sinteti-
zarse asi:

— Lanzamiento de un nuevo programa de pla-
neamiento por COPLACO en enero de 1978,
aprobacion del mismo por los partidos politi-
cos parlamentarios y positiva acogida por €l
movimiento ciudadano.

— Aceptacién de dicho programa por los nue-
vos ayuntamientos demacr aticos surgidos de
las elecciones de 1979 y colaboracion de éstos
en d desarrollo de aquél.

— Ruptura del entendimiento aly colaboracion
entre Administracién Central y Administra-
cion Local a mediados de 1980. Emancipa-
cion municipal, reclamacion de competencias
detentadas por COPLACO y creacion dd
Consgjo de Municipios Metropolitano de
Madrid.

— Decreto-Ley de septiembre de 1980: traspaso
de competencias planificadoras a los munici-
pios. Renuncia al planeamiento metropolita-
no unitario. Aparicion de la figura de las Di-
rectrices Metropolitanas.

— Elaboracién de las directrices por COPLA-
CO e iniciacion de la redaccion de planes
generales por |os municipios.

— Aprobacion de las directrices en octubre de
1981 e iniciacion de la etapa de compatibili-
zacion de los planes generales municipales.

Pero las razones por las cuales s fueron produ-
ciendo esos hechos, asi como |os mecanismos que
explican la trabazdn entre ellos a través de otros
muchos hechos intermedios, son suficientemente
complejos como para que admitan diversas inter-
pretaciones. Es natural. L« historia nunca es
objetiva, sino que responde al punto de vista de
quien laescribe. Masaun cuando esa historiaestan
préxima que los historiadores son también actores
Asi ocurre en este caso, Y €llo explica que algunos
de los trabajos que = rellnen en este numero
ofrezcan enfoques y valoraciones diferentes de los
mismos hechos. Lejos de tratar de ofrecer una
Gnica vision acorde, s ha preferido esta pluralidad
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de apreciaciones, porque resulta significativa en si
misma. En alguincaso, incluso, la defensa del punto
devista elegidoy la corroboracion dela propiatesis
lleva a ligeras deformaciones de una realidad
objetivamente comprobable. Es explicable, y ello
contribuye al interés del nimero que, masalladela
fria crénica. ofrece un panorama polémico de
opiniones intencionadas, de exaltaciones y omisio-
nes reveladoras de actitudes que también serviran
para hacer la historia en e futuro.

Bl nimero seabre con unasnotas sobrelo queha
venido a quedar como un momento de transicion
entre la etapa del planeamiento metropolitano
unitario y la de los planes municipales compatibi-
lizados. € programa de planeamiento de 1978.

Varios trabajos, a continuacion, s refieren a
algunos aspectos y resultados de aquel programa.

A través de ellos s vierten reflexiones sobre la
importante transformacion sufrida simultaneamen-
te en la forma de entender y practicar € plantea-
miento, asi como en las actitudes profesionales y
ciudadanas hacia €.

Por otra parte, la renuncia a revisar € Plan
General de 1963 como una nueva version del
documento unitario que era, sustituyéndolo por €
conjunto de los veintitrés planes generales de los
municipios comprendidos, supone un punto clave
deinflexién del proceso. Nadie podradudar quetal
fraccionamiento era oportuno y contribuird efi-
cazmente a una mejora real del proceso de planea-
miento local de cada municipio. Pero no seria
objetivo dejar de sefialar, al mismo tiempo. la
subsistencia de una serie de importantes incognitas
en relacién con la coherencia global de los resulta-
dos y con la toma de decisiones sobre aspectos de
indole y ambito supramunicipales.

La importancia de este tema y lasincertidumbres
gue suscita su respuesta encuentran tratamiento en
los trabajos finales recogidos en €l nimero, en los
gue s analiza la naturaleza e intencién de las
directrices metropolitanas, la orientacion de las
tareasemprendidas por e Ayuntamientode Madrid
para la elaboracion de "un plan nuevo" y unas
reflexiones sobre la posibilidad de un futuro
1E)Ianeami ento metropolitano sin modelo previo,

iado a la autocompatibilizacion de los trabajos
municipales entre si y a los mecanismos institucio-
nales que hay para conseguirlo.

Como podra juzgar €l lector a través de estos
trabajos, el momento es extraordinariamente inte-
resante, puesto que se estan viviendo importantes
transformaciones metodolégicas y politicas. Las
cuestiones abiertas son tantas. por otra parte. que
este editorial sélo puede terminar prometiendo un
nuevo numero sobre el mismo tema para dentro de
algin tiempo y poniendo e consabido continuara
junto con €l punto final.
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PLANEAMIENTO
EN LA TRANSICION

El contexto general en que se inscribe la nueva
orientacion que adopta a partir de 1977 el planea-
miento en el Area Metropolitana de Madrid es, por
una parte, la larga sucesién de esfuerzos para
revisar y actualizar el plan vigente desde 1963; por
otra, la evolucién conceptual realizada a partir de
la reflexion que la propia experiencia invitaba a
hacer en el marco de una situacién politica y
administrativa nueva que originaba unas nuevas
demandas y unas nuevas posibilidades de satisfa-
cerlas.

El frustrado intento de llevar a cabo aquella
revision, mantenido duramente siete afios, habia
dado un importante conjunto de productos docu-
mentales de indudable valor informativo, pero al
mismo tiempo una cierta conciencia de la imposibi-
lidad de continuar por el mismo camino en pos del
“planeamiento integrado regional” que habia pedi-
do el Consejo de Ministros en 1971. Y esto no sélo
por razones de inadecuacion e incapacidad de la
organizacién institucional, sino también por falta
de confianza y de identificacién del propio érgano
planificador con la viabilidad de tal encargo y con
la validez de los pasos dados para satisfacerlo.

La reflexién que en aquellos momentos podia
hacerse sobre la reconducciéon del proceso hacia
unos cauces de mayor credibilidad y validez,
arrancaba de la propia experiencia historica vivida
directamente acerca de la inviabilidad de aquel

Por Fernando de Terdn

planeamiento de fuerte base tecnolégica que se
habia pretendido realizar hasta entonces bajo el
sefiuelo de la objetividad y el rigor cientificos. Pero
se insertaba, al mismo tiempo, en el proceso general
de conversion de la problemadtica urbana en tema
politico de primera magnitud que, en este pais se
habia producido en gran medida por la accién del
vigoroso Movimiento Ciudadano, cuya actuacién
se remontaba a varios afios antes.

Por otra parte, la situacién politica posterior a
las Elecciones Generales de 1977 era objetivamente
diferente a la anterior, en cuanto a las posibilidades
de actuar de forma también diferente por parte de
una Administracién que no podia dejar de atender
directamente la demanda social mis clamorosa.
Habia unos cauces admitidos para la expresion de
la voluntad popular. La Administracion no podia
ignorarlos cuando se proponia actuar sobre mate-
rias en las que esa voluntad se habia manifestado
claramente implicada. Debia buscar una forma de
tenerla en cuenta. A cambio iba a obtener lo que el
planeamiento nunca habia tenido: respaldo social.

Pero esa operacion habia que desarrollarla
desde la f(nica instancia entonces existente que
podia intentarlo, el érgano planificador metropoli-
tano, aunque era muy dudoso que tan desacredita-
do instrumento estuviese en condiciones de hacerlo,
tanto por falta de credibilidad publica como por
comprobada incompetencia o inadecuacion. Sin
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embargo, habia una diferencia importante respecto
a la situacion anterior que daba pie a una esperanza
de mayor cohesién en el funcionamiento de la
coordinacién para la que el 6rgano habia sido
creado: habia un partido tnico en el Gobierno y ese
partido tenia un delegado al frente del érgano
planificador y coordinador. La conocida indepen-
dencia interdepartamental, que habia sido una
constante del franquismo y se habia traducido
escandalosamente en la incapacidad coordinadora
del 6rgano coordinador del urbanismo en Madrid,
no tenia que ser heredada, en principio, por el
primer Gobierno de la Democracia.

Evidentemente no habia garantias de éxito,
aunque se hicieron toda clase de promesas, pero
después de no pocas dudas la operacion fue
intentada y contribuyd, eso no puede dudarse, a
dar un giro importante, necesario y acertado en el
enfoque del proceso de planeamiento abierto en
1971.

La presentacion del nuevo programa se hizo en
enero de 1978. Su intencion bdsica era la de
constituirse en procedimiento de articular una
forma abierta de trabajo, capaz de incorporar la
colaboracidn de fuerzas politicas y opinién puiblica.
Las decisiones del planeamiento no serfan ya el
resultado de un proceso puramente técnico, sino de
una discusién politica. Evidentemente no podia
funcionar si no recibia el apoyo de estas fuerzas
politicas y si los movimientos sociales no respon-
dian a la invitacion. Un poco sorprendentemente,
ambas cosas se produjeron en medida suficiente
como para asegurar la puesta en marcha de la
operacion: todos los partidos politicos parlamen-
tarios prestaron su asentimiento inicial; el Movi-
miento Ciudadano acudié a la llamada.

El nuevo programa se estructuraba en dos lineas.

A través de una de ellas se trataba de elaborar
una visién general de la situacién y de las posibles
alternativas de actuacién para provocar pronun-
ciamientos politicos, orientadores de los necesarios
acuerdos en los que basar las decisiones de gran
dmbito territorial, asi como para organizar con
vision de conjunto la secuencia de las intervencio-
nes concretas y la asignacién de los recursos. Todo
ello a partir del andlisis de las potencialidades del
territorio, de la capacidad de las infraestructuras
existentes o a crear, de los recursos disponibles, de
la valoracion de los déficit encontrados.

La otra linea pretendia detectar, inventariar y
valorar jerarquicamente, con ayuda de la poblacién
directamente afectada, los problemas y carencias
mds acusados y urgentes, para dirigir hacia ellos los
recursos disponibles en los presupuestos de los
diversos organos de la Administracién Central,
arbitrando soluciones a corto plazo. Al mismo
tiempo, ello permitia obtener una base de informa-
cién pormenorizada y una seric de propuestas
concretas a tener en cuenta en la elaboracion del
planeamiento general. De este modo, esta aporta-
cién desde abajo venia a complementar el nivel de
ab_straccién y generalidad en que se desarrollaba la
primera linea.

Por lo tanto, puede decirse que el programa
ofrecia un procedimiento para la revisién del Plan
General, que incorporaba una participacion publi-

ca general en el nivel inferior (a través, fundamen-
talmente, del movimiento ciudadano) y una parti-
cipacion politica en el nivel superior (a través de los
partidos politicos, representados por los parlamen-
tarios de la provincia). Al mismo tiempo, permitia
elaborar un programa de actuaciones urgentes de la
Administracion Central en atencion a las demandas
detectadas.

Pero dada la plena conciencia de inadecuacién
del propio 6rgano planificador metropolitano, al
mismo tiempo que s¢ ponia en marcha ese progra-
ma, se produjo, edité, distribuyé y discutié un do-
cumento en el que se abordaba un estudio compa-
rativo de formas de organizacidon institucional de
areas metropolitanas y se ofrecian unas bases para
la discusiéon de la reforma de las estructuras
institucionales urbanisticas del Area Metropolitana
de Madrid. El documento se definia a favor de las
“soluciones formadas a partir de la asociacion de
unidades de administracién local, ya que la posible
pérdida de maniobrabilidad ejecutiva se compensa
por la mayor representatividad, las posibilidades de
una participacion publica mas eficaz y el mayor
contacto con la realidad” (1). Es imposible valorar
objetivamente la utilidad o repercusion de este
documento en el posterior proceso de critica y
modificacién de la estructura institucional real,
pero si puede afirmarse que fue la primera vez que se
sometid a debate el tema y que en él participaron
varias personas que mas tarde estuvieron madas o
menos directamente implicadas en este proceso.

Pero la parte evidentemente mds visible del
programa fue el PAI, siglas que representaron al
Programa de Acciones Inmediatas al que antes se
hizo referencia.

Su puesta en marcha por ¢l érgano planificador
se hizo después de un estudio previo detallado
sobre las caracteristicas del movimiento asociativo
ciudadano de Madrid y su posible capacidad de
respuesta dentro de una accion de la Adminis-
tracién Central, en la que se solicitase la colabora-
cién phblica para la determinacion de las acciones a
emprender. También se estudiaron diversas alter-
nativas para el montaje de una campafa de
publicidad y animacién, para estimular la partici-
pacién general en la operacion.

A continuacién se procedié a dividir el Area
Metropolitana en 17 zonas de trabajo, contratdn-
dose a 17 equipos para la realizacién de los estudios
correspondientes en cada una de ellas. Esos traba-
jos fueron unificados a través de un pliego de
condiciones elaborado por el equipo técnico del
érgano planificador metropolitano, que com‘enia
instrucciones sobre el contenido del trabajo &
realizar y el método a emplear en él. No obstante.
quedaba bastante autonomia para hacer adapta-
ciones a las caracteristicas concretas de cada una de
las zonas.

En la primera etapa de realizacién de los
trabajos, es decir, hasta las Elecciones Municipales
de 1979, la participacién piblica se organizé en dos

(1) ;Qué hacer con Madrid? Bases para una d_iscusidn sobre
la reforma de las estructuras institucionales urba-
nisticas, Comisién de Planeamiento y Coordinacién del
Area Metropolitana de Madrid. Madrid, 1978.



niveles: localmente, por los propios equipos en
cada zona; centralmente, por el propio organo
planificador mediante la convocatoria de amplias
reuniones de trabajo a las que asistian representan-
tes de las asociaciones vecinales, de la Administra-
cion Ccntr_al y Local y el equipo contratado
co_rrrg:s_ponfl iente. Posteriormente a las elecciones, la
participacion publica se realiz6 principalmente a
través de los nuevos ayuntamientos democraticaos,
que se prestaron por lo general a esa colaboracién,
ya que fucron conscientes de la utilidad y validez
que, para el montaje de sus propias politicas
urbanisticas, tenfan aquellos trabajos, como tam-
bién lo fueron las asociaciones vecinales en relacion
con sus intereses locales.

El contenido de los trabajos consiste fundamen-
talmente en andlisis, diagndsticos Yy propuestas
sobre una gran cantidad de aspectos de la realidad
urbana del fragmento correspondiente. Entre ellos
pueden citarse la situacién del patrimonio inmobi-
liario y la propiedad del suelo; las existencias de
suelo y edificaciones de uso publico; la situacién del
equipo comunitario, con valoracién de déficit en su
caso; inventario de suelo vacante; situacién de
servicios publicos: transporte, red viaria, infraes-
tructuras bésicas, su capacidad y nivel de servicio,
sus problemas; localizacién de actividades proble-
maticas; estructura de la poblacién y el empleo;
situacion de la vivienda y localizacién de 4reas
problematicas; situacion de las tipologfas edifica-
torias y problemas arquitectonicos; proceso de
ocupacién del suelo y sustitucion de edificacion y
usos; problemadtica de grupos sociales concretos:
residentes, comerciales, industriales, promotores,
etc.

Todo esto se expresa en archivos y planos, con
inventarios para cada tema; se completa con
‘analisis del planeamiento vigente (general y parcial)
y de las propuestas contenidas en los planes y
proyectos de los organismos publicos sectoriales, y
se termina con propuestas precisas de actuacién
recomendables en la zona a la vista de la problema-
tica detectada. Asi se terminaron los trabajos
correspondientes a las 17 zonas del Area Metropo-
litana. En el momento de interrumpirse el progra-
ma se habia iniciado la operacion de su ensambla-

miento y la unificacién de sus propuestas en un -

documento unitario por parte del 6rgano metropo-
litano, asi como la publicacion de amplios restime-
nes de todos ellos para conocimienta general.
Por lo que respecta a la otra linea del programa,
menos novedosa y menos visible, fue siempre a la
zaga, dada la fundamental dependencia politica
que implicaba su desarrollo, y no llegd a tener una
plena continuidad. No obstante, en el momento de
interrumpirse el desarrollo del programa habia
producido un documento importante de sintesis
expositiva de la problematica del Area, ofreciendo
unas amplias bases para un debate sobre la
Ordenacion del territorio en la misma (2). La
intencién era que sirviese para producir los pro-

(2) Informe sobre ordenacién del territorio en el Area
Metropolitana de Madrid. Bases para un debate. Co-
misién de Planeamiento v Coordinacién del Area Me-
tropolitana de Madrid. Madrid, 1980.

nunciamientos politicos necesarios para abordar la
preparacion de un documento de organizacion
general con el que encajar la ordenacion de cada
término municipal en funcién de una visién de
conjunto de toda el Area, o del territorio que
politicamente se decidiese.

Esta linea, tras el abandono del programa, ha
sido reconducida hacia la redaccién’ de unas
directrices de planeamiento territorial (figura ine-
xistente en el ordenamiento juridico normal habi-
litado por la Ley del Suelo) en virtud del Decreto-
Ley de 26 de septiembre de 1980, para el “estable-
cimiento de un tratamiento global del fendmeno
metropolitano que permita establecer criterios de
coherencia y compatibilidad de todo el proceso
urbano metropolitano®”, que ademdas establece la
renuncia a la revision del Plan General del Area
Metropolitana en la forma de documento unitario
que éste tiene, y la configura bajo la forma de 23
planes generales municipales, correspondientes a
los municipios constituyentes del Area. Desde
entonces, el documento de directrices ha sido
elaborado, discutido y aprobado, mientras que los
municipios han iniciado la redaccién de sus planes
generales. La validez de las directrices para garan-
tizar la coherencia deseada, asi como la capacidad
de dialogo de los ayuntamientos para llegar a la
compatibilizacidén necesaria, constituyen la princi-
pal incégnita del proximo capitulo de esta historia.

No es este el lugar para hacer una valoracién del
programa de planeamiento metropolitano de 1978
ni de reivindicar su papel en el conjunto del proceso
general del planeamiento de Madrid, s6lo de contar
brevemente su historia. Ello obliga a hacer una
referencia a los hechos que, paralelamente al
desarrollo de la operacidn, fueron desvirtuandola,
reduciendo su ambicién y apartandola de su
planteamiento original.

En ese sentido hay que sefialar, en primer lugar,
el evidente disgusto que el programa produjo desde
el principio en algunos sectores del partido del
Gobierno, que no comprendian como habia sido
lanzado desde un 6rgano que ese mismo partido
controlaba. Ese disgusto persiguid constantemente
todo el desarrollo de que fue objeto el programa,
incidiendo directa o indirectamente sobre él, de
modo que fue una de las causas fundamentales de
su desvirtuamiento, lentificacion y pérdida de
interés.

Durante toda la primera etapa, anterior a las
Elecciones Municipales, la Administracion Local,
especialmente el Ayuntamiento de Madrid, mani-
festd claramente su repulsa de un programa de
planeamiento que estaba elaborando un auténtico
inventario de reivindicaciones ciudadanas e intento
frenar su desarrollo, va que su paralizaciéon hubiese
sido demasiado escandalosa. Pero no parece muy
equivocado aventurar que si la izquierda no hubie-
se ganado las elecciones en la mayoria de los
ayuntamientos del Area, el programa hubiese sido
paralizado con una u otra excusa.

Las limitaciones y desviaciones que sufrio el
programa inicialmente previsto (y aceptado en
todos sus extremos por el equipo politico directivo
del érgano planificador) se reflejan en la elimina-
cién de la campafia de animacién y publicidad que
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incluso habia sido presupuestada y contaba con la
correspondiente asignacién. Solo llegd a aparecer
un pequefio folleto de divulgacién que era el
primero de los pasos programados en la campafia, y
que se quedd sin continuacién (3). La repercusion
de este hecho en el desarrollo de la participacion
pablica en el PAI fue sin duda importante y
lamentable.

Pero mas contundente todavia fue la clara

negativa, piblica y explicitamente formulada como

enfrentamiento con el delegado del Gobierno, por
los representantes de la Administracion Central, a
secundar las intenciones del PAL en lo referente a
la orientacion de los respectivos presupuestos segun
las lineas de actuacién sugeridas por éste. Al habito
independentista de los diversos Ministerios y a la
celosa defensa de unas competencias mal entendi-
das paraestablecer, autocratica y tecnocraticamente,
la programacién de sus inversiones, sin tolerar
injerencias coordinadoras ni sugerencias basadas
en el previo estudio de las demandas sociales reales,
se sumaban los recelos politicos ante la capitaliza-
cion que, desde la Administraciéon Local (ya
democratica), pudiese hacerse de los beneficios
derivados de la atencion a las recomendaciones del
PAL

Pero no toda la oposicién al programa vino
siempre desde el partido del Gobierno. Recorde-
mos que, después de las Elecciones Municipales de
1979, se produjo una importante modificacion de
la composicién del Pleno del érgano planificador
metropolitano para dar mayor presencia en ¢l a la
representacién de la Administracién Local. Los
partidos politicos ganadores en los municipios del
Area manifestaron entonces su deseo de la conti-
nuacién del programa reproduciéndose el acuerdo
politico inicial que hizo posible el lanzamiento de
éste. Se entro entonces en un periodo de colabora-
cién entre esos ayuntamientos y el érgano plani-
ficador para desarrollar dicho programa, que fue
asi alcanzando la terminacion de algunos de los
trabajos que lo constituien.

(3) ;Qué es el PAI? Comisién de Planeamiento y Coorde-
nacién del Area Metropolitana de Madrid. Madrid,
1978.

Pero a lo largo de 1980 se fue deshaciendo ese
clima de cooperacidn, sobre el que inevitablemente
descansaba la continuacién del programa. Como
un reflejo de la ruptura de hostilidades en el
panorama politico nacional, después del periodo de
entendimiento subsiguiente a los Pactos de Iz
Moncloa, se abrio también una situacién de
beligerancia entre los representantes del Gobierno y
los de la Administracién Local en el Pleno del
organo planificador metropolitano. Ello desembo-
co en una puesta total en cuestién de la convenien-
cia de existencia de tal érgano, y en una reclama-
cion de plenas competencias, por parte de los
municipios, para desarrollar su planeamiento sin

“tutelas centralistas”. Aunque no existia una for-
mula satisfactoria de recambio respecto al érgano
metropolitano, cuyas competencias no podia asu-
mir el entonces creado Consejo de Municipios (ya
que las condiciones politicas generales hacian
imposible pensar en su traspaso), la izquierda
estimé preferible romper la imagen consensual,
minimizar el papel de dicho 6rgano metropolitano
y potenciar el de los municipios, exaltando la
validez y viabilidad de un nuevo camino de
planeamiento sin modelo metropolitano previo. El
Decreto-Ley de septiembre de 1980 es un simple v
precario compromiso para no llegar a una situacién
de ruptura total, cuyas consecuencias son muy
dificiles de anticipar. Asi pues, por razones funda-
mentalmente politicas, y sin condenarlo expli-
citamente, a nadie le interesaba la continuacion del
programa de 1978, que todos habian aceptado
antes como valido. Al partido del Gobierno le venia
bien cualquier excusa para enterrarlo sin escAnda-
lo. Y la izquierda, desde las Administraciones
Locales, no presioné para forzar esa continuacion
ni para exigir a la Administraciéon Central el
cumplimiento de los compromisos que suponia el
desarrollo de tal programa, porque ahora lo que le
interesaba era asumir todo el protagomsmo y ello
rcquena cambiar las condicionés del juego. La
época del planeamiento metropolitano unitario
(un plan para toda el 4rea metropolitana) habia
terminado. Los ayuntamientos tenian ahora la
palabra.
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Escribir sobre lo que fueron los PAI sin haber
trabajado en uno de ellos, desde fuera, es probable-
mente imposible. Escribir sobre los PAI, habiendo
llevado uno de ellos, observado muchos otros e
intentando extraer conclusiones para todos, es
probablemente también misién imposible. Los PAI
fueron una experiencia personal dificilmente gene-
ralizable y, aunque es posible encontrar rasgos
comunes de uno a otro PAI, cada uno de ellos
constituyd una realidad diferente. Las versiones de
cada uno serian muy distintas. Vale aqui el viejo
dicho que cada cual habla de la feria segiin le
fue en ella. Y ain mas si las ferias no fueron las
mismas para todos.

Los PAI fueron una oportunidad profesional
(nica, una escuela de anilisis, conocimiento, for-
macién y desencanto. Surgieron como una gran
promesa, se convirtieron en un gran esfuerzo, se
deterioraron como instrumento y dejaron, al final,
el poso de una larga lista de ideas y propuestas
factibles que, en contra de lo que el nombre del
programa sugeria, no llegaron a convertirse en
acciones ni inmediatas ni mediatas.

Aun asi, y aunque el trabajo se terminé hace
tiempo, no es facil hacer balance de los PAL Con

* Arquitecto director del eguipo Técnico que desarrolls el PAL
del Centro de Madnd.

Por Bernardo Ynzenga *

independencia de cudl fue su formulacién inicial y
de cudles los objetivos que para ellos se trazaron,
los PAI irrumpieron en el planeamiento madrilefio
como un gran salto adelante, cualitativo, cuyos
efectos atn no se han agotado. El urbanismo, el
planeamiento y la gestién urbana de Madrid no
hubieran sido ni serdn lo que han de ser si no se
hubiesen llevado a cabo la operacion de los PAL
Sus efectos se estdn sintiendo y se habrin de sentir
todavia durante bastante tiempo. No es una opera-
cion acabada. No es una operacién cuyo balance
definitivo pueda todavia hacerse.

El nacimiento de los PAI

Formalmente, los PAI empiezan a definirse poco
después de las elecciones generales de junio de
1977. En el nuevo contexto politico, COPLACO
prepara un nuevo programa para la Revisidn del
Plan General de Madrid, en el que los PAI son
pieza clave. Sin embargo, los PAI no surgen de la
nada. Son los frutos de un debate politico y
profesional previo surgido desde la oposicién
al urbanismo oficial ortodoxo. Se nutren de
algunas ideas claves: un urbanismo participado, un
planeamiento de abajo a arriba, de las partes al
todo, donde la solucién de los problemas de
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conjunto y la ordenacién del futuro diese claro
protagonismo a la solucién de los problemas y
reivindicaciones pendientes y presentes. A esas
ideas se le suma otra, instrumental: superar el
aislamiento entre planificacion y realidad, evitando
el largo intervalo que transcurre entre el estudio y
propuesta de soluciones y su gjecucion. La etiqueta
de “accion inmediata” constituye un fuerte slogan a
la impaciencia de problemas nunca resueltos.

En el proceso de Revision del Plan, los PAT se
reciben como una operacién en dos etapas.

La primera, de cardcter mas técnico, consistiria
en un estudio urbanistico pormenorizado de cada
distrito de Madrid. Su objetivo era el de llegar a
conocer profundamente la realidad, en estrecho
contacto y con participacién del movimiento aso-
ciativa de cada zona; y, a partir de ahi, recomendar
posibles lineas de accidn inmediata. En preparaci6n
de esta etapa, COPLACO elabord un abultadisimo
conjunto de especificaciones a cumplir con cada
estudio. Fue ésta la etapa que se contratd con
profesionales o equipos de profesionales.

La segunda etapa seria convertir, selectivamente,
las propuestas en accién. Presuponia un cierto
marco institucional que aunase las voluntades y la
capacidad ejecutiva de distintos organismos de la
Administracién Central y Local. Presuponia un
cierto papel coordinador que hasta entonces CO-
PLACO no habia ejercido. Presuponia, en definiti-
va, y con una fuerte carga de voluntarismo, un
marco institucional inexistente que superase el
cuadro de fricciones y posturas insolidarias carac-
teristico de la ejecucién del planeamiento.

Pese a jugar un papel clave en la estrategia
prevista para la Revision del Plan General, los PAI
no son su unica pieza. Permanece el problema de
como integrar sus contenidos, de cémo sumar los
trozos. El programa de planeamiento preveia la
elaboracién de unos esquemas de conjunto que en
parte respondian a esa necesidad. Con el paso del
tiempo y la dindmica del proceso, esos esquemas
pasaron a constituir las “directrices” para la
Revision del Plan General ain pendientes de ser
aprobados.

El contexto de los PAI: parecidos y diferencias

En teorfa, los PAI formaban parte de un proceso
de planeamiento metropolitano. En teorfa, los PAI,
o al menos una parte importante de su contenido,
iban dirigidos a recoger la informacién y elaborar
los andlisis y dignosticos necesarios para ese
proceso. Como consecuencia, también en teoria,
los PAI, aun respetando la singularidad de cada
parte de la ciudad, debian ser razonablemente
homogéneos. La practica y el calendario se encar-
garon de demostrar lo contario.

Las primeras diferencias, evidentes, aparecieron
con la escala de los PAIL Los de las zonas centrales
abarcan extensiones pequeiias que se pueden medir
en cientos de hectdreas; situaciones urbanas densas,
plenamente consolidadas, con poco margen de
maniobra en cuanto a su reestructuracién espacial.
En las zonas exteriores las extensiones se pueden
llegar a medir por decenas de miles de hectareas;
situaciones abiertas, no consolidadas, con amplisi-
mos margenes de accion,

Pero las diferencias urhanas son aun més pro-

fundas. Cada situacion urbana entrafia sus propios
problemas. Cambian las prioridades, cambian los
aspectos a tener en cuenta, cambia la direccién en
la que pueden proyectarse las acciones propuestas.
En algunos sitios, en la periferia, por ejemplo, el
planeamiento es directamente relevante. En otras,
en las situaciones de borde, la accién administrati-
va, revisando o reformulando decisiones anteriores,
puede todavia jugar un papel importante. Y en
otras, en las areas centrales, el planeamiento o Ia
pura accién administrativa se quedarian cortas;
seria necesario intervenir con acciones directas en
una realidad urbana plenamente consolidada.

Las diferencias urbanas no fueron las tnicas; Lo
cambios en el contexto politico-institucional tam
bién dejaron sentir su huella en el desarrollo de los
PAL A lo largo de los mds de dos afios y medio que
dura el programa de los PAI, las circunstancias en
que operaron los equipos redactores fueron cam-
biando radicalmente, y con ello fue cambiando
también el modo de hacer, los interlocutores y,
sobre todo, la dindmica de participacién y los
procedimientos para obtenerla.

Los primeros PAI se emprenden a principios de
1978, casi en paralelo con los Pactos de la
Moncloa, y en el clima generalizado de didlogo y
consenso preconstitucional.

Para otro gran bloque, desarrollado entre 1979 y
principios de 1980, la situacidon fue muy distinta: se
perfilaban lineas de oposicion mas claras y se
presagiaban las elecciones municipales. Muchos
PAI se vieron cogidos entre dos fuegos; entre el
objetivo de llegar hasta el fondo de las cosas y dar
plena cabida a los movimientos asociativos, y, por
otra parte, el recelo del partido del Gobierno que
veia en los PAI un instrumento eficaz en la cam-
pafia municipal de la oposicién.

Pero el proceso de los PAT se prolonga atin més,
Algunos de ellos se inician cuando ya se habia
producido el relevo en el Ayuntamiento de Madrid;
y algunos se terminan, incluso, cuando ya estaba
abiertamente planteada la confrontacién para de-
volver a los ayuntamientos la iniciativa y protago-
nismo en la redaccién de su planeamiento.

Pero no todo eran diferencias. La concepcion
inicial de los PAL, su enorme carga de acopio de
informacién, la presion de los calendarios, lo
novedoso de algunos de los enfoques y su tono
generalmente reivindicativo fueron rasgos comunes
a la mayoria. Todos ellos supusieron un contacto
directo con la realidad construida, un enganche
entre ciudad y Plan, un fuerte grado de compromi-
so personal y de desafio profesional. Todos ellos
fueron, en cierta forma, una “escuela” de analisis y
de entendimiento, y como tal introdujeron formas
de hacer y de pensar que sin ellas no se hubieran
dado. Y todos ellos fueron, también, una escuela de
frustracion por contraste entre lo que se proponia y
lo que en realidad se obtenia.

Esa frustracion no fue casual. En la mayoria de -
los casos los equipos de los PAI no eran simple-
mente equipos técnicos. Eran grupos de personas
que, partiendo de una plataforma profesional,
llegaron a sentir la posibilidad y la necesidad de
intervenir directamente en la transformacidn de la
realidad urbana.

Los equipos de los PAI tomaron un cierto cariz
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institucional, exterior al sistema, pero no ajenos a
él. Pasaron de ser técnicos a convertirse, aunque
fueran muy modestamente, en actores y agentes de
cambio de los distritos y zonas en donde trabaja-
ban. Con mayor o menor éxito, se abandonaron las
torres de marfil. Las expectativas desbordaron
incluso el planteamiento inicial de quienes conci-
bieron el programa. Se habia abierto una caja de
Pandora. Casi en bloque los urbanistas y profesio-
nales de los PAI se volcaron en el programa, yendo
mas all4 de sus limites técnicos estrictos en busca de
resultados reales e inmediatos. Y aunque se consi-
guieron algunos resultados, e incluso algunos con
cardcter inmediato, el saldo general no cerraba.

Hablando entre nosotros, quicnes trabajamos en
los PAL solemos estar de acuerdo en que fue muy
positivo estar en ellos, que estamos encantados de
haberlo hecho, pero que no volveriamos a hacerlo.
La conclusién parece ser: “Una y no mds Santo
Tomas™.

Qué fueron los PAI?

El programa de Planeamiento presentado por
COPLACO a principios de 1978 proponia abordar
la Revision del Plan General del Area Metropoli-
tana desde dos frentes covergentes, desde un
esquema de ordenacion de la metrépolis y desde un
conocimiento detallado, pormenorizado de los
distintos fragmentos. barrios, distritos que la for-
maban.

Por una parte, un enfoque cldsico, de “arriba a
abajo”, en el que el reequilibrio y la solucién de los
problemas estructurales de la metrépolis dicta el
tipo de accién a emprender en cada fragmento,
cuya realidad sélo interviene, en el mejor de los
casos, como condicionante. Por otra, un enfoque
innovador, “de abajo arriba”, en el que el Plan se
percibe como instrumento para resolver los pro-
blemas concretos existentes en cada parte de la
ciudad, tal y como los viven y perciben sus
residentes; el Plan como integral en cuya solucion
también entran los problemas y oportunidades
vinculados al posible crecimiento de la ciudad y su
relaciéon con lo existente. O, visto desde otra
perspectiva, un enfoque en el que el largo plazo, la
metropolis del futuro, condiciona los primeros
pasos a dar, frente a otro en el que la realidad y lo
inmediato se convierten en datos que condicionan
las posibles acciones y propuestas a largo plazo.
Dos formas muy distintas de entender el planea-
miento.

El programa de COPLACO no tomaba partido.
Admitia y defendia la necesidad de lo segundo.
Pero no renunciaba a lo primero. Enfrentaba
ambos planteamientos introduciendo un contra-
punto dialéctico sin explicar como habrian de
resolverse las contradicciones, profundas, que sin
duda aparecerian entre ellos (1).

Esa postura ambivalente introducia un cierto
nivel de confusion, confusién que encontré su
reflejo en la forma en que se definié el contenido
técnico de los PAL

El equipo técnico de COPLACO venia elabo-
rando un amplio conjunto de informaciones, anali-
sis e incluso propuestas parciales (sectoriales) como
base para el planeamiento del Area Metropolitana.
Perfeccionarlas y actualizarlas era algo que veian
como parte innegable de su tarea. Al fin y al cabo
ese equipo iba a estar encargado con una doble
funcién: supervisar y coordinar el trabajo de los
equipos de PAI y elaborar el esquema general de
ordenacién del conjunto.

Por eso el trabajo encomendado a los equipos de
los PAI, formalmente denominado. “Estudios Ur-
banisticos de los Barrios X...X...", adquirio desde el
principio un doble caracter: reunir informacion
cuyo “cliente” era el propio equipo técnico (2) y
definir problemas y elaborar propuestas de “abajo
arriba”.

De estas dos vertientes la primera, el acopio de
informacion, era la mas facil de especificar y con la
que mas familiarizado estaba el equipo de CO-
PLACO. Tal vez por ello es la que tomd mas peso

(1) De hecho parecia implicito que las contradicciones se
resolverian dando prioridad a la argumentacién metropolitana,
como quedd reflejado en el invento de la figura de las
“Directrices” que se introdujeron como formula de planea-
mienta al liberar el proceso de Revisidn del Plan General,
devolviendo a cada municipio el pratagonismo v la iniciativa en
la redaccion de su propio Plan General.

(2) El ejemplo mas claro: la elaboracion de un “Censo de
Usos de Suelo™ para todos los edificios dentro del Ambito de
cada PAL Su procesamiento ulterior lo irfa a elaborar el propio
COPLACO para su propio uso, sin intentar que los resultados
procesados pudieran estar disponibles a tiempo para los propios
equipos redactores de los PAL Los que quisicran usarlos
hubieron de organizar su propio proceso de codificacién-
perforacién-programacion-procesamiento.
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LAS ZONAS EN QUE SE REALIZAN
ESTUDIOS DE PAI, SON LAS SIGUIENTES

Barrios municipales y ayuntamientos que incluye
AREA METROPOLITANA

1. Centro: Palacio (11), Embajadores (12), Cortes (13), Justi-
cia (14), Universidad (15), Sol (16).

2. Ensanche: Distrito Chamberi, Ibiza (34), Jeronimos (35),
Recoletos (41), Goya (42), Lista (45), Castellana (46), Ar-
giielles (92).

3. Arganzuela: Distrito Arganzuela, Pacifico (31), Adelfas
(32).

4. Tetudn: Cuatro Caminos (62). Castillejos (63), Bella Vis-
tas (61), Almenara (64), Valdeacederas (65), Berruguete
(66).

5. Chamartin: Fl Viso (51), Prosperidad (52), Ciudad Jarglin
(53), Hispano América (54), Nueva Espaiia (55), Castilla
(56).

6. Ventas: Fuente del Berro (43). Guindalera (44), Ventas
(161), Pueblo Nuevo (152), Quintana (163), Concepcién
(164), San Pascual (165).

7. Hortaleza: Distrito Hortaleza, San Bautista (166), Colina
(167), Atalaya (168), Costillares (169).

8. San Blas: Simancas (171), Hellin (172), Amposta (173),
Arcos (174), Rejas (175), Canillejas (176). Salvador (177).

9. Moratalaz: Distrito Moratalaz, Estrella (33), Nifio Jests
(36).

10. Vallecas: Santa Catalina (131), Villa de Vallecas (136), San
Diego (141), Picazo (142), Portazgo (143), Numancia
(144), Olivar (145), Palomeras (146).

11. Villaverde: Moscardd (121), Pradolongo (122), Horcasitas
(123), San Andrés (124), Los Angeles (125), Carolinas
(126), San Fermin (132), Los Rosales (133), San Cristdbal
(134), Butarque (135).

12. Carabanchel-Latina: Los Cirmenes (101), Puerta del An-
gel (102), Lucero (103), Aluche (104), Campamento (105),
Cuatro Vientos (106), Los Angeles (107), Canillas (108),
Opafiel (112), San Isidro (113), Vista Alegre (114), Puerta
Bonita (115), Buena Vista (116), Abrantes (117).

13. Noroeste: Puente la Reina (82), Pefiagrande (83), El Pinar
(B4), Valverde (85), El Goloso (86), Mirasierra (87), Ciudad
Universitaria (93), Valdezarza (94), El Plantio (95), Ara-
vaca (97), ayuntamientos de: Pozuelo, Majadahonda y las
Rozas.

14. Suroeste: Getafe, Leganés, Alcorcén, Pinto.

15. Este: Rivas de Jarama, Velilla de San Antonio, Mejorada
del Campo, San Fernando de Henares, Coslada, Torrején
de Ardoz y Paracuellos del Jarama,

16. Norte: Colmenar Vicjo, San Sebastidn de los Reyes y
Alcobendas.

17. Oeste: Villaviciosa de Oddn, Boadilla del Monte, Brunete,
Villanueva de la Cafiada, Villanueva del Pardillo.

RESTO DE LA PROVINCIA

18. Suroeste 2: Mdstoles, Fuenlabrada, Arroyomolinos, Ma-
raleja, Humanes, Parla, Grifidn, Torrején de la Calzada
Torrején de Velasco, Casarrubuelos, Cubas, Serranillos,
Batres, El Alamo, Navalcarnero, Valdemoro.

19. Sureste 1: Pezuela, La Olmeda de las Fuentes, Nuevo Baz-
an, IPozuelo del Rey, Villar de Olmos, Ambite, Orusco,
Va!dllecha, Campo Real, Carabafia, Tielmes, Perales de
Tajufia, Arganda, Morata de Tajufia, Valdelaguna, Villa-
rejo de Salvanés, Belmonte de Tajo, Villamanrique de

Tajo, Fuentiduefia de Tajo, Valdaracete, Brea de Tajo,
Estremera.

20. Su!'&:te‘ 2: Ciempozuclos, San Martin de la Vega, Chin-
chén, Colmenar de Oreja, Villaconejos, Aranjuez, Titulcia,
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21. Noroeste 1: Torrelaguna, Torremocha de Jarama, El Ve-
116n, Pedrezuela, El Molar, Talamanca, Valdepiélagos, San
Agustin, Valdetorres, Fuente el Saz, Valdeolmos, Riba-
tejada, Valdeavero, Fresno de Torote, Algete, Cobena.

22. Noroeste 2: Daganzo de Arriba, Ajalvir, Camarma de

Esteruelas, Meco, Los Santos de la Humosa, Villalbilla, Comen-
Anchuelo, Santorcaz, Corpa, Valverde, Torres de la Ala- tarios
meda, Loeches, Alcald de Henares. sobre lis
23. Sierra Norte: Somosierra, Robregordo, La Acebeda, Hor- PAI
cajo de la Sierra, Horcajuelo, Montejo de la Sierra, La
Hiruela, Braojos, Madarcos, Pradena del Rincon, La Serna
del Monte, Pifiueca, Gascanes, Grandellos, Paredes, Puebla
de la Sierra, Serrada de la Fuente, Buitrago, Villavieja del
Lozoya, Navarredonda, Berzosa, Robledillo de la Jara,
Atazar, Cervera de Buitrago, El Berrueco, Patones, Lozo-
yuela, Sieteiglesias, Garganta, Gargantilla, Lozoya, Pini-
lla, Alameda, Oteruelo, Rascafria, Canencia, Manjirén.
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24, Sierra Centro: Bustarviejo, Valdemanco, La Cabrera,
Reduefia, Cabanillas de la Sierra, Navalafuente, Ventu-
rada, Guadalix, Miraflores, Soto del Real, Manzanares,
Navacerrada, El Boalo, Becerril de la Sierra, Moralzarzal,
Alpedrete, Collado Villalba, Hoyo de Manzanares, Tarre-
lodones, Galapagar, Colmenarejo, Guadarrama, Collado
Mediano, Los Molinos, Cercedilla.

25. Sierra Sur: San Lorenzo de El Escorial, El Escorial, Zarza-
lejo, Santa Maria de la Alameda, Valdemorillo, Fresnedi-
llas, Navalagamella, Quijorna, Valdemaqueda, Robledo de
Chavela, Colmenar de Arroyo, Navas del Rey, San Martin
de Valdeiglesias, Pelayos de la Presa, Villamanti-
lla, Vilalnueva de Perales, Sevilla la Nueva, Viliamanta,
Aldea del Fresno, Rozas de Puerto Real, Chapineria,
Cadalso de los Vidrios, Villa del Prado, Cenicientos.
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Comen- |as propuestas, poder establecer programas conjun-

en el Pliego de Condiciones Técnicas (3). La ' #
segunda era mads dificil de concretar. Pero aun asi
estaba claro desde el principio que seria necesario,
una vez elaborados todos los PAI, poder “sumar” e€estamos prepal'ando
] ]

tarios

tos de intervencién, poder, en definitiva, disponer A - un pl‘ogl'ama de . . mg,a.ma de acciones inmediatas ﬂﬁ“
| : e

para cada barrio o distrito de una base propositiva
relativamente comparable a la de los demas. Al
margen de los demas factores de coordinacién que
esto exigia, también aparecia el problema de
conseguir unos minimos de homogeneidad en las
formas. Y a esta definicion formal del como
presentar las propuestas también se le destinaba
una parte sustancial del Pliego de Condiciones

actuacion inmediata

- = 0 g,
el ]
::ﬂﬂ?ﬁﬁ&
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Técnicas (4). 13f20 ene?:;]o
La definicion formal de los PAI, de los “Estudios 1130”2 y 24

Urbanisticos”, quedd en consecuencia sesgada; in- :

formacion; metodologia de analisis; formas de
presentacion. Su contenido de fondo, la perspectiva
de politica urbana, el aplicar criterios analogos
frente a problemas analogos quedd encomendado a
mecanismos de seguimiento y reuniones que sélo
funcionaron al principio y de forma muy desigual.

Con el transcurso del tiempo los equipos pasaron
a operar, en lo que a propuestas se refiere, con un
amplisimo margen de libertad, de tal forma que si
hubo entre algunos PAI criterios analogos se debio
a que los correspondientes equipos partian de
perspectivas ideoldgicas similares y tomas de pos-
tura analogas frente a los problemas de la ciudad.

El exceso de informacion, el esfuerzo de formali-
zacion y la falta de “coordinacidn”, sobre la que se
volvera mas adelante, podian haber llegado a
enmascarar ¢l proceso de los PAI, abrumandolos,
Pero no ocurrié asi. O no en todos. La idea era
sumamente rica y el transfondo teérico de los PAI
lo suficientemente fuerte como para evitar que
ocurriera.

En un intento de sintesis sumamente apretada,
los PAI venian en teoria a cambiar cuatro relacio-
nes que se daban por sentadas en el planeamiento
convencional.

— La relacion entre el todo y las partes, intro-
duciendo, conforme ya se ha comentado, una
forma de hacer que iba de las partes al todo,
de abajo a arriba, en contraposicién con un
planeamiento que imponia a las partes los
dictados del todo.

La relacion entre la accion y el planeamiento,
concibiendo el Plan como instrumento para
la accion y la gestion. Este cambio es suma-
mente importante. El programa de accién
deja de entenderse como ¢l conjunto de cosas
que hay que hacer para que las recomenda-

(3) El coordinador de uno de los PA] més extensos,
abrumado por esa parte del Pliego de Condiciones, definio los
PAl como “Programas de Acumulacién de Informacion”
afiadiendole la coletilla “Mediocre™.

(4) El Plicgo requeria que cada ambito se desgregase en
“Zonas Homogéneas” de tal formma que las “propuestas™
pudiesen referenciarse por tipo, organismo responsable y Zona
Homogénea. aplicacion practica de este requerimiento fue
sumamente desigual por dos razones basicas: los criterios de
“homogeneidad ™ variaron mucho de un PAI a otro. y el propio
concepto de Zona Homogénea dejaba de ser e t
aplicable (o se hacia inoperativo) cuando la propia ciudad
dejaba de ser homogénea, o de estar construida con trozos
“homogeos™. Y esto ocurrian en gran parte del suelo consoli-
dado anterior a 1945,
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ciones o propuestas del plan se conviertan en
realidad. Se pasa a mirar las cosas de otra
forma. Se identifican o pretenden identificar
los tipos de acciones generales o las acciones
concretas a emprender. Y, una vez identi-
ficadas, se hace la pregunta: jen qué forma
puede un Plan ayudar a que esas acciones sean
realidad? La gestion no se ve como desarrollo
de un Plan. El Plan se ve como un instrumen-
to que posibilite una determinada gestidn.
La relacién entre el Plan y los organismos e
instituciones encargados de su ejecucién, co-
mo consecuencia casi inevitable de los cam-
bios que se postulan entre planeamiento y
accion. La preocupacién con el sindrome
institucional de actuacién no-solidaria, no-
coordinada, aparece permanentemente como
una obsesién subyacente en la formulacién
tedrica de los PAIL La ciudad es compleja, se
dice, y en consecuencia las acciones también
lo son. Siéndolo, los organismos encargados
de intervenir son muchos. Su accion debe ser
coordinada. La lectura de la Ley del Area
Metropolitana otorga a COPLACO la posi-
bilidad de establecer acciones conjuntas,
coordinandolas. La historia y la realidad de
las relaciones interdepartamentales mostra-
ban lo contrario. Era esa una capacidad iné-
dita. Partiendo de una lectura voluntarista de
la mencionada Ley y construyendo sobre un
tinglado técnico complejo se pretendié pasar
por encima del sindrome e introducir una
nueva manera de hacer. Pero el ejercicio de
esa hipotética competencia exigia la inter-
vencién directa del delegado del Gobierno
como tal y de COPLACO como institucién.
No era, por tanto, algo que pudiera “encar-
garse” a los equipos técnicos de los PAI Era
algo que habria que hacer después. Era algo
que no llegé a hacerse.

— La relacion Plan-residentes, dando gran relie-
ve al proceso de participacion. Implicitamente,
el programa de los PAI parte de una toma de
postura en cuanto a la forma de distribucién
de los bienes y servicios, de las cargas, del
salario social controlado desde el planea-
miento. Distribucion a favor de las clases
populares, de las clases residentes. Mejorar la
vida de los vecinos alli donde éstos se
localizan. Siendo esto asi, la opinion de los
residentes, canalizada con frecuencia a tra-
vés del movimiento asociativo, adquiere un
protagonismo inevitable. Junto al procedi-
miento clasico de analisis-diagndstico, el
disefio o la concepcion de los PAI introduce
un elemento nuevo: la definicion de los
problemas, como reflejo de las percepciones,
reivindicaciones, expectativas y maneras de
ver de la poblacion residente.

Con estos cuatro cambios en las relaciones
basicas del planeamiento, los PAI, el trabajo
encomendado a los equipos técnicos, adquiere una
dimensién politica distinta. Los resultados de los
PAI se pueden presentar de muy distintas formas.
Se pueden presentar como los logros de una
Administracion, con tintes paternalistas, sensible a

los problemas de la ciudad y de los ciudadanos y
preocupada por la cficacia de su resolucién. Y en el
otro extremo se pueden presentar, también, como
los logros de una oposicion consciente y reivindica-
dora. Y si las reivindicaciones van mas alla de lo
conseguido, el contenido de los PAI puede esgrimir
como instrumento permanente de critica y reivindi-
cacion pendiente. Queda en el aire silos PAI son un
documento de la Administracion para los adminis-
trados o un documento de éstos frente a la Adminis-
tracion.

Este doble papel se dejo sentir contundentemente
en la elaboracion de los trabajos y en el proceso de
participacion.

Los PAI: éxitos y fallos

El transfondo teérico de los PAI no encontro fiel
reflejo ni en su formulaciéon inicial ni en su
desarrollo. Lo primero —exceso de acopio de
informacién, énfasis en las formas, doble intencio-
nalidad metropolitana y local del contenido— ya
ha sido comentado. Sobre lo segundo, sobre el
proceso, las experiencias son desiguales y los
comentarios menos claros.

El primer problema estuvo sin duda en el
lanzamiento. Los PAI se presentaron como un
remedio inmediato a problemas, incorporando en
la campafia de “venta” del producto las dos etapas
que, voluntaristamente, COPLACO tenia en men-
te: los estudios y su propia actuaciéon como
organismo. Sin embargo, los estudios no eran
garantia ninguna de que las acciones propuestas se
fuesen a emprender. El sefiuelo de que la participa-
cién, por primera vez, iba a tener resultados se vio
pronto deslucido, apagado, cuando el movimiento
asociativo se percat6é de que volcar su esfuerzo en
los PAI no entrafiaba ninguna garantia de obten-
cién de resultados. En los primeros PAI este
fenémeno se dio con menos intensidad. En los
ultimos, era evidente. En los primeros todavia no se
sabia lo que iba a pasar y habia margen para
expectativas positivas. En los ultimos se sabia lo
que habia pasado y ese margen se habia reducido
enormemente. En los primeros, COPLACO, como
institucién, mantenia reuniones de trabajo que luego
se interrumpieron. En los ultimos, el contacto de
COPLACO vy los equipos se reducia a algunas
reuniones técnicas de coordinacién. Y el movimien-
to asociativo supo darse cuenta de que los equipos
no eran interlocutores validos, no representaban a
la Administracién; no la comprometian. Percibie-
ron a la vista de otras experiencias, que el conseguir
que algunas reivindicaciones basicas quedasen re-
flejadas en las recomendaciones de los PAI era sélo
un logro marginal, atiin muy distante de la solucién
de los problemas.

El movimiento asociativo no es facil. Movilizar a
los vecinos es complicado; exige un esfuerzo. Hay
que saber medir los pasos que se dan. Tras las
elecciones municipales, muchas asociaciones pudie-
ron pensar que lo que los PAI, sus trabajos
técnicos, ofrecian no compensaba el esfuerzo. La
disociacién entre los estudios y la accién y la
paralizacion de las reuniones institucionales que se
mantuvieron al principio se irguieron como barrera
dificil de superar por los equipos técnicos, pese a
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sobre los
PAI

los esfuerzos y lo novedoso de las férmulas que
algunos de ellos utilizaron, tema éste que se aborda
con mayor extension mas adelante en este articulo.

El desarrollo del programa de los PAI durd
demasiado. Estaba previsto hacerlo rapidamente,
casi todos en paralelo. De hecho no fue asi. Y por
ello se resintieron tanto el seguimiento como la
coo_r’dmamon'. Al principio COPLACOQO, como insti-
tucmrf, entn:o con entusu_tsmo en el programa,
monté reuniones de trabajo Administracién Cen-
tral-Local-Asociaciones-Equipos. La ambivalencia
del producto, l,a_ dureza de la campafia electoral y
los riesgos politicos de la operacién pueden haber
sido factores que enfriaron al entusiasmo. Fueran
cuales fueran las razones llegd un momento en que
ese tipo de reuniones dejé de celebrarse. El
seguimiento politico e institucional quedé poco a
poco convertido en un mero seguimiento técnico
formalista. Un seguimiento que se limitaba a ir
acompafiando los trabajos de los equipos para
asegurar una cierta homogeneidad en la informa-
cion recibida y en el tipo de anélisis realizado. Poco
a poco, los PAI operaron en un contexto en el que
la preocupacién del equipo técnico de COPLACO
con sus labores de planeamiento metropolitano
ocupé un papel dominante en su forma de supervi-
sar y coordinar los trabajos.

Tras las clecciones municipales la falta de segui-
miento se resintid atun mas por la aparicién de una
competencia de protagonismos. Muchas de las re-
comendaciones de los PAI iban dirigidas a actua-
ciones de planeamiento o de otro tipo que habria de
realizar el Ayuntamiento de Madrid. Con ello
aumentaron los interlocutores de los equipos e
incluso la gama de temas y recomendaciones que
podian hacerse desde los PAI. Al problema de
conseguir una coordinacién interdepartamental, a
nivel de la Administracion Central, se le suman el
de conseguir una posible coordinacién entre las
distintas delegaciones del Ayuntamiento.

Pero el principal problema de los PAI fue la falta
de continuidad del proceso. La secuencia estudio-
participacién-recomendaciones-accién quedé trun-
cada. No sélo para cada PAI, sino en conjunto. Y
lo peor es que eso estaba claro, incluso antes de que
los PAI estuviesen terminados. Se resinti6 la
coordinacién y se hizo notdblemente dificil el
aprovechamiento conjunto de lo que los PAI
proponian. Con ello, ademds, su utilidad como
piezas con las que construir una posible propuesta
de conjunto, municipal o metropolitana, disminuyé.

Lo dicho hasta ahora puede dar una impresién
negativa, pueden dar la imagen de una operacién
fallida, cuyos dividendos no compensaran sus
costos y esfuerzos. Esa imagen seria rotundamente
falsa. La operacion de los PAI fue, en opinién al
menos de quien esto firma, sumamente positiva.

Los PAI se concibieron como un operacién
rapida, brillante, novedosa y cargada de intencio-
nes innovadoras. Exigian una movilizacién técnica,
profesional, institucional y politica extraordinaria.
Y se presentaron como la operacién-redencién del
planeamiento. El que no se produjera esa moviliza-
cién y no se llegara a esa redencién o el que las
expectativas generadas no llegaran a alcanzarse no
son razones, ni mucho menos, para negarle a los

PAI un enqrme saldo positivo. Un saldo con
multiples dimensiones: técnicas, profesionales, es-
tratégicas, politicas, de participacidn, etc.

Hablar de los PAI sin contar parte de la historia
y de los logros en estas dimensiones es contar la
historia a medias.

El contenido técnico de los PAI

Técnicamente los PAI supusieron un avance
notable sobre la forma en que venia haciéndose el
urbanismo. La labor previa de preparacion realiza-
da por el equipo técnico de COPLACO contribuyé
en gran medida a que asi fuera.

A los equipo se les facilitd y se les responsabilizo
por la obtencién de una gran masa de informacién
sumamente pormenorizada. Como resultado sa-
bian mds, y con mas detalle, de lo que era normal
saber, en la practica, cuando se abordaban las
decisiones de planeamiento.

La informacion era sectorialmente compleja,
cubriendo un amplio espectro: demografia, econo-
mia, actividades y establecimientos, transporte,
trafico, infraestructuras, patrimonio edificado, pla-
neamiento, gestidn, etc. Estaba sumamente desa-
gregada, teniendo en muchos casos caricter censal,
edificio a edificio, establecimiento a establecimien-
to. En algunos casos —no en todos— era dinamico,
es decir, incluia datos para mas de un punto en el
tiempo. Y, ademads, su obtencion exigié en todos
los casos un intenso trabajo de campo.

Todo ello condujo, en la mayoria de los casos, a -
dos efectos técnicos, tal vez imprevistos por los
disefiadores del programa.

En primer lugar introdujo la necesidad de un
enorme esfuerzo de sintesis e interrelacién entre
aspectos distintos que, aunque se saldé con éxito
desigual en los diversos PAI, constituyd en todos
los casos un desafio y motivé un nivel de trabajo
intelectual, de analisis y de comprension de la
realidad urbana muy superior al habitual. Obligé a
ampliar el campo de mira e intentar comprender
efectos y formas de intervencion que con frecuencia
desbordan el campo estricto de las relaciones de
planeamiento. Se obtuvo, o pudo obtener, un
entendimiento mas profundo de los factores y
agentes que configuran la realidad urbana, de sus
procesos de evolucién y de las formas en que se
puede actuar sobre ellos desde el planeamiento y
desde fuera del planeamiento.

En segundo lugar obligé a establecer puentes
conceptuales entre planeamientos y realidad cons-
truida. La ciudad, o el fragmento de ciudad, como
objeto dinamico, llegé a ser conocida intimamente
y esto hizo posible que las recomendaciones fueran
més alla de la zonificacidn-calificacién-ordenanzas,
etc. El disefio urbano y sus condiciones histéricas y
actuales, como pieza esencial en la configuracion de
la ciudad o en la solucién de problemas concretos,
tomé cuerpo como instrumento vilido, cosa que
normalmente no hubiera ocurrido con otros tipos
de planteamientos (mas generales o sobre &mbitos
mayores) con otro tipo de acercamiento a la
comprension de la realidad.

En tercer lugar, la simultaneidad de informacién
y conocimiento sobre realidad-planeamiento-ges-
tién-actuaciones posibilité- un andlisis critico del
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nivel de eficacia de la intervencién convencional,
haciendo que el concepto de “politica urbana”
adquierese dimensiones mds completas.

El resultado neto de todo ello fue el de un salto
cualitativo importante en la practica del planea-
miento. Y aunque las circunstancias pueden ser
dificiles de repetir en otros contextos o en otras
situaciones, el poso queda.

Efectos profesionales de los PAI

Los PAI eran extensos en contenido y cortos en
plazo. Ambas razones impulsaron a la creacion de
equipos extensos y pluridisciplinares. Evidente-
mente podia existir (y algunos PAI asi lo mues-
tran) la tentacién del “cada mochuelo a su olivo™; la
tentacién de entender la redaccién del trabajo
como una elaboracién separada de monografias
sectoriales y recomendaciones parciales, con un
intento de conclusiones genéricas al final. Y no sélo
la tentacién, sino la presién para que asi fuera,
impuesta en gran medida por el propio pliego de
condiciones y reforzada por lo apretado del plazo.
Sin embargo, y a pesar de ello, gran parte de los
equipos intentaron superar esa situacién experi-
mentando procedimientos de trabajo pluridiscipli-
nar o colectivo que enriquecia planteamientos que
de otra forma podrian haber sido atin més parcia-
les. En este sentido, los PAI fueron escuela interna
para los propios equipos.

Pero hubo mds. Como los equipos eran grandes
y como se hacian varios PAI simultineamente,
hubo la necesidad-posibilidad de incorporar a
profesionales jévenes que, de otra forma, hubieran
tenido mucha menos oportunidad. La exigencias de
trabajo de campo reforzd esto aiin més. Por otra
parte, el montaje del “proceso de participacién”y la
necesidad de incorporar planteamientos surgidos
desde la poblacién residente abri6 un campo
bastante amplio a la entrada de personas proceden-
tes de las ciencias sociales, muchas de reciente
formacién. La suma de ambos factores introducia
una perspectiva critica distinta de la que se hubiera
obtenido si el trabajo se hubiera enfocado de otra
torma o se hubiese llevado a otro ritmo, centrando-
lo en equipos mas “experimentados”.

Como suma de todo ello, el impacto profesional
de los PAI fue notable. Afecté a un amplio grupo
de personas que adquirieron unas formas de hacer
y de ver que hoy estén incorporando a otros queha-
ahora al luego, no fructificé en los términos

Aspectos estratégicos de los PAI

La intenci6n de utilizar los PAT como instrumen-
to para un planeamiento de las partes al todo, del
ahora al luego, no fructificé en los términos
1mc1alnl1ente previstos en el programa de COPLA-
CO_. Sin embargo, su realizacién y su examen
critico posterior validaron —con variaciones— la
estrategia propuesta,

En su aplicacién maés directa hicieron posible
que la toma de decisiones por parte del Ayunta-
miento se apoyase en una estrategia de negociacién
sélidamente respaldada en su vertiente técnica. El
desigual y con frecuencia abusivo desarrollo del
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Plan General de 1963 y el conjunto de temas
pendientes o en situacién irregular habian creado
un sinfin de situaciones que era necesario corregir
o resolver. Sin los PATI muchas no hubieran podido
encontrar salida, o la hubieran encontrado en sus
propios términos. Con ellos pudo canalizarselas en
una determinada direccion, contribuyendo a re-
solver problemas pendientes —o evitar problemas
futuros— y posibilitando un juego mucho mas
amplio de las concejalias de distrito. Los PAI
hicieron posible una gran descentralizaciéon de
iniciativas, propuestas y decision.

De forma mas indirecta —pero no menos impor-
tante— los PAIl tuvieron un efecto sumamente
importante a la hora de validar una estrategia
general de Planeamiento para la Metropolis. Mos-
traron claramente que las decisiones “de arriba
abajo” eran insensibles a una amplisima serie de
efectos secundarios cuya suma podia anular, con
creces, las razones supralocales que se esgrimian
para justificar la decisién. Al mostrarlo, invirtie-
ron, o al menos modificaron, la correlacién de
fuerzas tradicionales en la argumentacién dialéctica
Administracion Central-Administracién Local.

Sin los PAI hubiera sido dificil poner en marcha
la dindmica que condujo a que el Ayuntamiento de
Madrid elaborase su propio documento de crite-
rios y objetivos para la revisién del Plan General en
su término municipal. Y hubiera sido también
dificil que el proceso condujera a la constitucidn del
Consejo de Municipios del Area Metropolitana y a
la devolucién a cada uno de ellos de su autonomia
en materia de planeamiento. No quiere esto decir
que fueron los PAl los que introdujeron las razones
técnicas o politicas para modificar la estrategia
general del Planeamiento Metropolitano. Seria
atribuirles demasiado y restar importancia a los
esfuerzos del debate que tuvo lugar antes de los
PAI, y mas tarde, fuera de ellos. Pero es indudable
que los PAI aportaron “el peso de la prueba”,
debilitando las argumentaciones en favor del conti-
nuismo centralista y reforzando extraordinaria-
mente las razones para una estrategia alternativa.

Esos pasos ya estan dados. Pero hay otros por
dar. Y probablemente los PAI influyan en cémo se
han de dar. Unos, dentro del Planeamiento; otros,
con otras cosas ademas del Planeamiento. Y otros,
fuera de éL

Dentro del planeamiento estd por resolver qué
tipo de Plan sustituye al actual, qué relacion entre
Plan y Programa, qué tipo de estrategia de gestién.

Desde el planeamiento, pero con otras cosas, estd
la gestién concreta de la inversion pablica munici-
pal y su régimen de convenios o conciertos con el
resto de la inversi6n publica o con parte significati-
va de la privada. La visién “integral” que los PAI
reforzaron podra encontrar reflejo en la forma en
que se coordinan o conjuntan -las inversiones
procedentes de distintas fuentes e, incluso, en los
mecanismos institucionales o en las estrategias de
coordinacién que surjan. Los PAI demostraron
hasta la saciedad la ineficacia de la parcelacién y
e_specializacién de responsabilidades y competen-
cias.

Fuera del Planeamiento, los PAI demostraron
algo que, aunque se sabia, no era tan directamente
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palpable, tan evidente en sus resultados. Muchas
acciones, especialmente econémicas o de politica
fiscal local, pueden tener tanto efecto, o mas, en la
conformacién de la ciudad como pueda tenerlo el
Planeamiento. La necesidad de incorporarlos a una
politica urbana tnica, en una estrategia urbana
tnica, estd ahi. Los pasos estdn aiin por dar.

El proceso de participacion en los PAI

Participar es formar parte de algo. Si no hay algo
en lo que tomar parte no hay participacién. En el
caso del Planeamiento Urbano, en general, y de los
PALI, en particular, ese “algo™ habria de ser la toma
de decisiones urbanisticas, en general, y las decisio-
nes de intervencidon inmediata, en particular. Sin
embargo, la realidad fue muy distinta. Ese “algo”,
las decisiones, fue sustituido por otra cosa. La
participacién que se ofrecia (y se garantizaba) iba
encaminada a la elaboracion de los estudios y no a
lo gue vendria tras ellos. El “algo™ que sélo la
Administracién podia ofrecer quedé fuera de juego
y la participacién en los PAI fue una participacién
esplirea. Sin embargo, constituyé una experiencia
atil y valida de la que se han podido extraer
grandes lecciones.

Los equipos encargados de elaborar los estudios
de los PAI adquirieron el compromiso de enlazar
con el movimiento asociativo y dar cabida a las
reivindicaciones y aspiraciones de los residentes. A
muchos les fue ficil adquirirlo porque vieron en
ello la oportunidad de llevar a cabo algo que
constituia una vieja aspiracién profesional: lograr
un planeamiento participado.

El voluntarismo de los equipos y la inhibicién de
COPLACO, muy clara al final del proceso, se
conjuntaron para crear unas condiciones de convo-
catoria sumamente artificiales que s6lo adquirieron
algin realismo cuando, al final del proceso, las
Juntas de Distrito asumieron mayor protagonismo.

Cuando los equipos empezaron a montar sus
mecanismos y procesos de participacion habia
relativamente poca experiencia en montajes pareci-
dos. Se tuvieron que ir inventando férmulas y
aprendiendo los unos de los otros.

El primer PAI, el de Hortaleza, se encontr6 con
un movimiento asociativo sumamente organizado
que vio, en los trabajos del PAIL una oportunidad
de profundizar y perfilar sus planteamientos para el
distrito, en estrecho contacto entre la directiva
asociativa y el equipo.

Esa primera experiencia guardé poca relacién
con la que se pudo poner en marcha en otros
distritos, donde se dieron experiencias muy diver-
sas. Por ejemplo, en Tetudn, el equipo abrié un
local en el distrito manteniéndolo abierto como
lugar de reuniones-trabajo-debate-exposicién du-
rante todo el proceso, intentando actuar de hecho
como catalizador del movimiento vecinal. En
ausencia de un movimiento ciudadano o asociativo
unificado a nivel distrito existia, en muchos PAI,
dificultad de convocatoria o interlocucién para
todo el ambito. Se buscaron dos tipos de salidas.
Una, apoyarse en las Juntas de Distrito articulando
las reuniones en torno a ellas, con la colaboracién
directa de los concejales correspondientes. Otra,

desagregar el proceso multiplicando el nimero de
reuniones.

Aunque se intentd terminarlos en un plazo de
seis meses, la mayoria de los PAI duraron mis,
bastante mds, casi un afio. Y los equipos se
encontraron con la soledad del corredor de fondo.
Al principio de cada PAI el contacto y las
reuniones con las asociaciones era més facil. Tenfan
éstas un material acumulado que encontraba un
cauce de salida. Se formulaban unos objetivos.
Después venia el largo proceso de elaboracién
donde el didlogo y la colaboracién eran mas
arduos, mas dificiles. Requerian mas tiempo. Atin
faltaba mucho para elaborar propuestas. El con-
tenido de las reuniones empezaba a repetirse y se
hacia cada vez mds patente que las soluciones
estaban distantes. Reactivar el interés a la hora de
formular y debatir propuestas no era nada fécil.

Por ello algunos equipos adoptaron un cambio
de estrategia: reorientar la participacién hacia un
proceso de concienciacion y divulgacién; asegurar
al menos una corriente de informacién hacia los
residentes. Los carteles y la exposicion cobraron
para ellos una gran importancia. Organizar una
exposicién y centrar en torno a ella un gran ntimero
de actividades que atrayese gente. Llevar las
exposiciones a la calle, a puntos de gran afluencia
de publico, incluso haciéndolas itinerantes. Elabo-
rar documentos “sui-generis” con un estilo de
presentacién y lenguaje facil de entender y comu-
nicar. Estas fueron algunas experiencias innovado-
ras.

Esas técnicas iban dirigidas a la participacion de
los residentes. Dejaban fuera grupos especificos
—politicos, sociales y econdmicos—. Para ello,
reuniones “ad-hoc™; sesiones de grupo; mesas
redondas. Una multiplicacion de reuniones con
dificultades parecidas a las anteriormente apunta-
das.

De todo este ciimulo de experiencias se pueden
extraer —se han extraido— algunas conclusiones.
Conseguir una participaciéon activa, no de elite,
popular, es dificil. No puede ser un proceso
sostenido. Tiene que estar motivada, respaldada,
por la posibilidad de obtencién de logros inmedia-
tos. Y no cabe aqui confundir una campaiia de
informacién y difusién con una participacién
eficaz. Los equipos técnicos pueden jugar un papel
importante organizando su trabajo de tal modo que
facilite la comunicacion y clasifique los puntos o
momentos (y posible contenido?) de participacién.
Pero no pueden darla por sf mismos. Su volunta-
rismo no puede compensar los problemas del
contexto o la actitud de quien decide. Por el
contrario, puede ser muy negativo en tanto en
cuanto la pseudoparticipacion que se pretende dar
a través de ellos se yergue como obstaculo o se
esgrime como coartada para no abrir los temas de
fondo —la capacidad de decision— a una verdade-
ra participacion.

Los PAI y el Plan

Cuando se termind el programa, los PAI estaban
ahi y nadie parecia saber muy bien qué hacer con
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ellos. Existia un consenso de que suponian un
enorme acopio de informacidn, sugerencias e ideas,
pero la maquinaria de decisién (¢ incluso la
técnica) no estaba en condiciones de digerirla o
asumirla. Sélo algunas Juntas de Distrito comen-
zaron a operar, parcialmente, usando su contenido
0 sus propuestas.

Sin embargo, el caudal politico subyacente en los
PAI era enorme, e hizo sentir sus efectos.

Los PAI se habian puesto en marcha, desde
COPLACO, como piezas para hacer el Planea-
miento Metropolitano de un modo distinto. Cuan-
do estuvieron terminados, cuando se alinearon las
decenas y decenas de volimenes, ayudaron a que
las cosas fueron mucho mas alld, a que cambiara el
propio proceso de planeamiento no so6lo su estilo.
No es casualidad que fuese el Ayuntamiento de
Madrid el primero en intentar hacer uso conjunto
de todos los PAI del municipio como parte del
proceso de elaboracién de su documento de crite-
rios y objetivos para la Revision del Plan General.

Los PAI se concibieron para un proceso de
planeamiento, y en parte hicieron que éste cambia-
ra. Y aunque estan siendo utilizados en el nuevo
proceso, todavia esta por definir la mejor forma de
usarlos.

Los PAI se concibieron para un proceso de

accién, integrado, que implicaba cambios sustan-
ciales en los modos de hacer de las distintas
Direcciones Generales y Departamentos de la
Administracion Central. Y aunque pueden haber
tenido algun efecto, lo cierto es que, al final, ha sido
el Ayuntamiento su principal cliente. No han
cambiado el escenario de actuacion de la Adminis-
tracion Central, pero han ayudado a cambiar su
forma de relacién con la Local y las formas de
actuacién de esta Ultima.

Los PAI se concibieron como un proceso técnico
abierto a la participacién. Se convirtieron en un
proceso técnico de alta difusién. Y en este sentido
sirvieron de escuela insospechada, en cursillos de
formacién acelerados, sesgados, improvisados que
introdujeron al menos un minimo de altura urba-
nistica muy al principio de la gestién de la nueva
Corporacién. Surgid, desde ellos, un interés por lo
urbano muy superior al que, probablemente, hu-
biera habido sin ellos.

Los PAI se pusieron en marcha para cambiar la
forma de hacer del planeamiento madrilefio. Y, sin
duda, el Plan, con los PAI —aunque no sélo por
ellos—, serd un Plan distinto. Por caminos impre-
vistos los PAI todavia pueden servir, con retraso,
con cambios y a trompicones, para ayudar a cubrir
sus objetivos iniciales.



EL PROGRAMA DE ACCIONES
INMEDIATAS DEL ENSANCHE

Un intento

de recuperacion social de Ia ciudad

La transformacién del Ensanche

Durante los tltimos veinte afios el Ensanche
madrilefio (1) ha estado sometido a un intenso
proceso de transformacion, que ha agravado los
problemas inherentes a su construccién y ha condu-
cido a la excesiva especializacién funcional del
area, a la progresiva degradacion de la calidad
ambiental de los espacios publicos y a la sustitucién
sistemdtica de sus edificios por otros de mayor
volumen.

El Ensanche fue concebido para reducir la
densidad de la ciudad antigua, de 348 a 198 habi-
tantes por hectarea, con la amplitud necesaria para
absorber holgadamente el crecimiento de la pobla-
cion durante cien afios. ] .

El Anteproyecto de Ensanche de Castro fue
aprobado por Real Decreto de 19 de julio de 1860,
con el fin de “poner coto a la desmedida altura de

* Arquitecto director del equipo técnico que desarroll6 el PAI
del Ensanche.

(1) Se denomina Ensanche al drea de estudio delimitada con
estc nombre en el Programa de Acciones Inmediatas, que
comprende los seis barrios del Distrito de Chamberi vy los
barrios de Recoletos, Goya, Lista y Castellana en el distrito de
Salamanca de Jer6nimos e Ibiza en el distrito de Retiro y de
Argiielles en el distrito de Moncloa. En 1979 tenia: 1.070,42
hectareas; 7.750 edificios; 141.463 viviendas; 64.951 plazas de
garaje; 16.342 locales comerciales; 9.305 oficinas: 84.500 vehi-
culos; 130.693 hogares, 399.507 habitantes y 271.226 empleos.

Por José Martinez Sarandeses *

los edificios, limitando el nimero de los pisos™ y de
“dar, para la distribucién de las manzanas, reglas
tales aue sirvan de garantia a la salubridad de las
habitaciones, asegurandolas los beneficios del sol,
de la luz y de la facil renovacién de aire™.

Sin embargo, pronto se hace patente que “los
particulares que buscan en la construccidn de los
edificios un medio de lucrarse, no tienen reparo en
inmolar la salud y el arte a su perseverante propdsi-
to”, como tan certeramente sefialara Cerda.

En efecto, las sucesivas reformas legislativas que,
desde 1864, han permitido macizar el Ensanche con
edificios cada vez més altos y compactos con patios
cada vez mas reducidos, y suprimir las zonas pre-
vistas para parques y edificios puiblicos, han hecho
posible que en 1978 se alcanzara una densidad resi-
dencial en la zona de 373 habitantes por hectdrea,
superior a la que originariamente se queria corregir
en el casco antiguo, y una densidad laboral de 253
empleos por hectdrea, es decir, de dos puestos de
trabajo por cada residente activo, de los cuales el
83,3% correspondientes en su mayor parte al sector
terciario.

Especializacion funcional del drea
Las cifras expresadas en el parrafo anterior, que

ponen de manifiesto el gran desequilibrio existente
entre la poblacion residente y el empleo localizado
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en el Ensanche, son un claro exponente de la
importancia de la implantacion en él de actividades
de uso intensivo, como oficinas, grandes almacenes,
comercios especializados y espectdculos, que desna-
turalizan su caracter tradicionalmente residencial y
provocan su terciarizacion.

La implantacién de actividades intensivas en el
Ensanche se concentra fundamentalmente sobre el
eje de la Castellana, en el sector enmarcado por las
calles de Serrano-Alfonso XII y Zurbano, que esel
emplazamiento preferido por sedes bancarias y de
grandes sociedades. Esta invasion se produce de
dos formas: una primera, brusca, por sustituciéon de
edificios, y una segunda, gradual, por infiltracién
en edificios residenciales.

La terciarizacién del Ensanche se complementa,
por un lado, con la introduccién de férmulas
residenciales selectivas o de alta densidad, que
pueden soportar las elevadas repercusiones del
precio del suelo en este emplazamiento, como
viviendas de lujo, apartamento y hoteles, y, por
otro, con la invasion de los espacios publicos por los
automdoviles privados.

El proceso descrito, que cumple el prondstico de
Castro de que “el valor de los terrenos sera el que
determinara seguramente el valor y el destino de los
edificios”, altera profundamente el sistema de acti-
vidades del Ensanche, ya que expulsa a las clases
populares de la poblacidn, agudiza el desequilibrio
entre poblacidn activa y empleo, agrava los proble-
mas de segregacion social que historicamente han
diferenciado los distintos sectores del Ensanche,
desplaza a las actividades dotacionales, industria-
les, artesanales y de servicio personal y reduce la
tradicional multiplicidad de usos de los espacios
publicos.

Paradéjicamente, la reduccion de la poblacion
del Ensanche se combina con el incremento del nu-
mero de familias; ello se debe a la proliferacion de
hogares de uno y dos miembros, vinculada, en gran
medida, al proceso natural de envejecimiento de la
poblacién, que conduce a la infrautilizacién y
abandono de un sector importante del parque
inmobiliario residencial, ya que las antiguas distri-
buciones carecen de flexibilidad suficiente para
adaptarse al desdoblamiento de hogares y la
congelacién de arrendamientos no permite, en
muchos casos, ni tan siquiera recaudar los fondos
necesarios para conservar los edificios.

Por su repercusion en las condiciones de vida de
la poblacién residente tiene especial relevancia la
sustitucion sistematica de actividades de servicio
comunitario —docentes, asistenciales y sanitarias
fundamentalmente— por grandes operaciones in-
mobiliarias, que, con sus elevadas densidades,
agravan la insuficiencia de las dotaciones que
todavia subsisten.

Desde este punto de vista también tiene especial
interés resaltar la “colonizacién” de espacios y
edificios que inicialmente fueron destinados a
servicios publicos por oficinas y estacionamientos
para funcionarios de la Administracion, que agudi-
za la infrautilizacion social del patrimonio publico
inmobiliario, adscrito generalmente a usos exclusi-
vos que no agotan sus posibilidades funcionales.

La especializacion funcional del area y su densifi-
cacion han conducido a una situacién de desequi-
pamiento impresionante. En efecto, el suelo se
distribuye entre usos de la siguiente forma:

Residencial 35,95%
Terciario 8,85%
Industrial 0,62%
Equipamiento 7,64%
Infraestructuras 5,84%
Sin uso 2,819%
Entre alineaciones 57,71%
Espacios libres 13,629
Viales 28.67%
TOTAL 100,00%

Si se aplicaran los mddulos dotacionales vigentes
el equipamiento deberia ocupar el 39,61% del area
y los espacios libres el 48,37%. Ectas cifras ponen
de manifiesto la inviabilidad de lasaltas densidades.

Degradacion de la calidad ambiental de los
espacios publicos

Las principales caracteristicas de las calles, pa-
seos y plazas del Ensanche, conservadas hasta fe-
chas relativamente recientes en su estado original,
han sido alteradas hasta tal extremo que hoy puede
decirse que han sido completamente desnaturali-
zadas,

En efecto, el equilibrio inicial existente entre las
superficies destinadas a uso peatonal, ornamental y
de vehiculos ha sido gravemente comprometido
con la supresion de bulevares y jardines y con el
estrechamiento de aceras y andenes llevados a cabo
con el fin de ampliar las calzadas. En efecto, la
distribucion de la superficie del viario del Ensanche
destinada a aceras y calzadas ha pasado de la
relacion inicial 419-59% a la relacion actual 349%-66%.

Esta relacién tiene sentido inverso a la distribu-
cién de viajes producidos en el Ensanche, ya que,
mientras que el 49% se efectia a pie, sélo el 19%
utiliza el automovil privado.

Ademds del trafico de automéviles, fundamen-
talmente de paso, el viario soporta el 44% de las
plazas de estacionamiento del Ensanche. En efecto,
en las calles se contabilizaron 37.673 vehiculos bien
aparcados, 11.648 mal aparcados y en estaciona-
mientos subterraneos 2.010. El 66 % de las plazas
de estacionamiento correcto estaba ocupado por
vehiculos residentes que no se movian en todo el
dia y sélo el 30% era ocupado por vehiculos
fordaneos en horas punta, en la mayor parte de los
casos con duraciones superiores a tres horas.

El uso de los reducidos espacios peatonales es
obstaculizado por la proliferacion de obras de todo
tipo que nunca se rematan, de quioscos, tenderetes
y veladores, emplazados en medio de itinerarios
peatonales de uso intenso, y de sefiales de tréfico.

Por otra parie, las rasantes de las aceras son
deformadas por los accesos de garajes y locales y
los bordillos son sumergidos por sucesivas “opera-
ciones asfalto”, que taponan absorbederos, provo-
can inundaciones con la menor precipitacion y faci-
litan la invasion de las aceras por los automoviles.

En otro orden de cosas es necesario destacar que
el amortiguamiento de las condiciones climaticas
extremas que aseguraba la vegetacion de los viales
ha sido destruido en amplios sectores del drea,
como consecuencia de la desaparicion de numero-
sos drboles, en muchos casos de gran porte.

Entre las causas de la desaparicion de los drboles
destacan: el estrechamiento de aceras, la construc-
cién de estacionamientos subterrdneos en calles y
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plazas y de vados de acceso a nuevos edificios y
locales; la supresion del sistema tradicional de riego
que provoca la reposicién de pavimentos, al
eliminar alcorques, regueras y terrizas; la tala y el
desecamiento provocado por los propietarios de
cierto tipo de establecimientos en plantas bajas, y,
finalmente, la poda brutal que periédicamente
realizan los servicios municipales, que, en muchos

casos, mejor seria denominar tala.

Parece como si con el tiempo se hubiera hecho
extensiva a todas las calles del Ensanche la valora-
cién de Castro de que, en el caso de que no llegase a
aclimatarse entre nosotros el ajardinamiento de las
plazas, “muy poco o nada se perderia, siendo bien
facil talar aquellos parques y jardines de uso comtin,
dejando espeditas para la circulacion las plazas por

ellos ocupadas™.

La inexistencia de campafias anuales de reposi-
cién de los arboles desaparecidos y de sistemas de
riego adecuados para asegurar su crecimiento rapi-
do, explican la impresionante reduccioén del niime-
ro de drboles existentes en los viales que, entre 1950

y 1979, pasé de 28.429 a 19.246.

Mientras que la desaparicion del arbolado deija al
descubierto fachadas de baja calidad, perspec-
tivas urbanas de singular interés son destruidas por
el impacto brutal de los pasos elevados, de edificios

altos y de grandes paneles publicitarios.

La agresividad del medio producida por los fac-
tores enumerados llega a hacerse insostenible con
relativa frecuencia, debido a los altos niveles de
contaminacion atmosférica, aciistica y visual que
provoca la situacién generalizada de congestion
creada por la circulacion y el estacionamiento de
automoviles en las calles.

Sustitucion sistemdtica de edificios

El abandono y derribo prematuro e indiscrimi-
nado de edificos habitables, muchos de ellos
ejemplares singulares de una arquitectura de calidad-
que ha conformado la imagen del Ensanche, y su
sustitucién por inmuebles incoherentes con su en-
torno, con volumenes y fachadas que denotan una
insensibilidad manifiesta hacia el legado histérico
en que se insertan, entrafia la destruccién de un
patrimonio todavia util y, en consecuencia, un
enorme despilfarro de recursos.

Este fendmeno, que, aunque puntual, ha afec-
tado a grandes dreas en las que se asentaban predo-
minantemente palacios, hotelitos, edificios indus-
triales, almacenes y edificios residenciales de baja
densidad, alcanza ribetes surrealistas cuando conde-
na a inmuebles con la entidad del Hospital de Jorna-
leros (Maudes), del Hotel Fénix o del edificio
Omnia.

La sustitucion de 235 edificios entre 1974 y 1978
ha entrafiado la movilizacion de 22 hectareas de
suelo, el derribo de 234.970 metros cuadrados
edificados, destinados en su mayor parte a uso resi-
dencial y la construccion de 1.329.060 me-
tros cuadrados destinados a uso residencial
(46,3%), de garaje (31,2%), de oficinas (22,2%)
y otros (0,3%). Ademis de la importancia rela-
tiva que conserva el uso residencial en la trans-
formacién, hay que destacar el factor multipli-
cador de la superficie’ edificada, 5,65.

El ritmo de sustitucién alcanzado entre 1963 y
1978, de 65 edificios por afo, ha supuesto la

destruccién de un patrimonio que incluso la guerra

habia respetado. En 1979 el 5% de las fincas del
Ensanche se encontraban abandonadas, en ruina,
en derribo, sin edificar, en obra o vacantes.

Origen de los problemas

El proceso de transformacidn descrito tiene su
origen en la naturaleza de la propiedad del suelo,
que permite la apropiacion individual de las rentas
diferenciales generadas por la centralidad. del En-
sanche; en el cardcter dependiente de las actuacio-
nes de la administracion urbanistica, que, ocupada
con instrumentar los propdsitos de los propietarios
de suelo y de los promotores inmobiliarios, olvidé
la defensa de los intereses puiblicos e institucionali-
z6 la infraccién como pauta de comportamiento
habitual de los operadores urbanisticos; en los
documentos de ordenacién urbana que se han
sucedido a lo largo del tiempo, que han generado
grandes expectativas especulativas materializadas
en el incremento de los volimenes edificados y en la
instalacién de usos intensivos sin contrapartida de
ningin tipo para la comunidad, y, por tltimo, en
una politica miope de transporte, dirigida a satisfa-
cer la demanda de un pequefio sector de la po-
blacién, motorizado, en detrimento de los intereses
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de la mayoria, que realiza sus desplazamientos a pie
o en transporte publico.

Los documentos de ordenacién urbana,
instrumentos de destrucciéon del Ensanche

Entre las causas que promueven la destruccién
sistematica de la estructura urbana del Ensanche
destacan, por su capacidad de transformacién
negativa, los documentos de ordenacién urbana
vigentes, cuyas determinaciones parecen haber sido
disefiadas intencionadamente con ese fin, contra-
dictorio con los enunciados conservacionistas en
que muchas veces dicen inspirarse. )

En efecto, el Plan General de Ordenacién Urba-
na de 1963 promueve la colmatacién volumétrica
de las parcelas, asignando a los inmuebles alturas
edificables que en muchos casos son superiores a
las construidas, asi como la circulacidon de automé-
viles a través de una red arterial que exige abrir
nuevos viales, ampliar calzadas, desarbolar paseos,
plazas y calles y desarrollar una teoria de pasos a
distinto nivel y de estacionamiento incompatibles
con la permanencia de la estructura urbana del En-
sanche.

Los efectos de las determinaciones del Plan
General de 1963 en el Ensanche se agravaron con la
entrada en vigor en 1972 de las Ordenanzas
Municipafies sobre Uso del Suelo y Edificacién y
del Plan Parcial de Reforma Interior del Antiguo
Ensanche. Los efectos de éstos se agudizaron, a su
vez, con la aprobacidn de una serie de documentos
de menor entidad, entre los que destacaba, por su
importancia, el Proyecto para la Ubicacién de los
Usos de Oficina, Comercial y de Espectaculos en
sus Primeras Categorias de 1975,

Dichos documentos, que incrementaban las altu-
ras maximas autorizadas por las Normas del Plan
General, que permitian construir edificios para
usos intensivos en las calles principales, que deja-
ban fuera de alineacién a la mayor parte de los
inmuebles que arrasaban la mayor parte de los
edificios dotacionales y que regulaban los procesos
de edificacion de forma imprecisa y permisiva, han
dado lugar a los desmanes urbanisticos y arquitec-
tonicos de efectos irreparables que caracterizan a
toda una época de la gestion urbanistica.

El Plan Especial de Proteccion y Conservacion
de los Edificios y Conjuntos de Interés Historico-
Artistico de la Villa de Madrid, que se estaba
tramitando en el momento de realizar el Estudio
Urbanistico del Ensanche, pretendié detener la
destruccion del patrimonio inmobiliario que confi-
gura el centro de la ciudad con un proyecto
excesivamente ambicioso que afectaba a la casi
totalidad de los edificios del area. Debido a la
naturaleza limitada del documento este objetivo
solamente podia alcanzarse parcialmente, ya que,
al no haberse planteado la pertinente modificacion
del Plan General, no podia alterarse los derechos
conferidos por él

Como reflexién final hay que decir que la
situacion actual no es més que la culminacion de un
proceso histérico de degradacién de la norma
urbanistica que se inici6 con el propio Ensanche, y
que, en cierto modo, repite lo que habia ocurrido

en la ciudad antigua a partir de la aprobacién de las
Ordenanzas de 1847. Por otra parte, la gestién
urbanistica fracasé estrepitosamente, ya que mien-
tras que los particulares consumaron las expectati-
vas generadas por el planeamiento, la comunidad
no recibid las contraprestaciones minimas previstas
como cesiones de suelo para uso publico.

Percepcion de los problemas por la poblacién

Como era de esperar en un poblacién con una
experiencia reivindicativa limitada, los habitantes
del ensanche tienen una percepcién muy fragmen-
tada de los problemas expuestos, ya que practica-
mente carecen de instrumentos de elaboracion
colectiva que permitan formular en términos gene-
rales sus aspiraciones individuales.

Sin embargo, las organizaciones vecinales exis-
tentes, aunque poco desarrolladas, han permitido
elaborar la sintesis de los principales problemas del
Ensanche en el seno de las Comisiones de Partici-
pacion que se crearon con ese fin en las Juntas Mu-
nicipales de los cuatro distritos comprendidos en el
area objeto de estudio.

Las Comisiones de Participacién

El trabajo de las Comisiones de Participacion,
que se apoyo fundamentalmente en las Asociacio-
nes de Vecinos y, ocasionalmente, segiun el tema
objeto de estudio, en grupos de intereses especifi-
cos, se organizé de acuerdo con un programa de
reuniones tematicas, en las que intervinieron veci-
nos, politicos y técnicos, para exponer y discutir los
problemas y aspiraciones de la poblacién de cada
barrio.

La suspensidn de la campafia de informacidn que
COPLACO habia previsto realizar en los medios
de comunicacion de masas para dar a conocer la
existencia y los objetivos del Programa de Acciones
Inmediatas impidié una penetracién real de la
iniciativa en la poblacion y, en consecuencia,
redujo la participaciéon en las Comisiones a unos
nicleos de habituales que nunca sobrepasaron las
50 personas, a los que, circunstancialmente, se unian
grupos de interés con problemas concretos.

Como los recursos disponibles para realizar los
estudios urbanisticos fueron escasos sélo se pudie-
ron efectuar esfuerzos puntuales de difusiéon de
material informativo —como carteles, folletos y
programas—, distribuido por las propias asocia-
ciones, que en ningin momento lograron alcanzar
el conjunto de la poblacidn.

A pesar de las deficiencias descritas las Comisio-
nes de Participacion permitieron precisar los prin-
cipales problemas y objetivos de la poblacién
residente en el area estudiada y elaborar un
Programa de Acciones Inmediatas y las directrices
para revisar el Plan General en el Ensanche.

Objetivos para un Programa de Acciones
Inmediatas

Los objetivos que gradualmente fueron surgien-
do en el desarrollo de las reuniones de las Comisio-
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nes de Participacién se agrupan en tres grandes
conjuntos que responden a los problemas que se
pretende subsanar a corto plazo.

Asi, para contrarrestar la excesiva especializa-
cién funcional del Ensanche se plante6 Ia necesidad
de proteger las actividades amenazadas que se
encuentran en vias de extincion, en especial las
dotacionales y las que aseguran la diversidad del
empleo, de impedir la instalacién de nuevos esta-
blecimientos de uso intensivo, de revitalizar la
funcién residencial integradora de las clases popu-
lares y de privilegiar el uso vecinal de los espacios
publicos.

Para detener la degradacion de los espacios
publicos y mejorar su calidad ambiental se plante6
la necesidad de trasladar el protagonismo de la
calzada al transporte publico, de recuperar la calle
como Unica alternativa posible para formar un
sistema de espacios libres en una estructura urbana
macizada por la edificacién y de ampliar dicho
sistema con los espacios piiblicos de uso restringi-
do, aboliendo de paso los privilegios de uso que
disfrutan los funcionarios de la Administracién.

Para detener el proceso de abandono y sustitu-
cién de los edificios del Ensanche se plante6 la
necesidad de reducir al maximo las expectativas es-
peculativas que conferia el planeamiento, ajustan-
do las determinaciones urbanisticas de todos los
documentos a los derechos asignados por el Plan
General y eliminando las interpretaciones abusivas
que habitualmente se hacian en la aplicacién de la
norma, y de proteger y conservar los edificios
singulares y los espacios privados arbolados, ya
que ambos se consideran recursos irreproducibles.

Como objetivo complementario se plante6 la
necesidad de clarificar y simplificar la gestién de la
administracion urbanistica.

El Programa de Acciones Inmediatas

Las propuestas incluidas en el Programa necesa-
riamente habrian de tener un cardcter concreto y
limitado, en consonancia con la reducida capacidad
de intervencién que ofrecen los instrumentos dis-
ponibles para actuar sobre una estructura urbana
tan consolidada.

Dichas propuestas, que también son consecuen-
tes con el caricter temporal del Programa, que ha
de cubrir el periodo transitorio hasta que se apruebe
la revision del Plan General, afectan fundamental-
mente a la gestién de los espacios ptiblicos y a los
documentos de ordenaciéon urbana.

En efecto, el suelo y los inmuebles de patrimonio
publico cobra una importancia estratégica en el
Programa de Acciones Inmediatas del Ensanche:
ya que cualquier intervencién a corto plazo esta
condicionada por la titularidad actual de los bienes.

Por otra parte, habida cuenta de las competen-
cias urbanisticas de COPLACO, se entiende que las
propuestas de esa naturaleza tendrdn, independien-
temente de su necesidad objetiva, una viabilidad
que justifica el esfuerzo realizado en ese sentido

A continuacién se exponen las principales pro-
puestas del Programa de Acciones Inmediatas del
Ensanche, agrupadas bajo el encabezamiento del
objetivo que se pretendia alcanzar:

Proteger los usos amenazados, frenar la
terciarizacién y equilibrar la distribucién de usos

1. Modificar los planos de zonificacién de las
Ordenanzas Municipales sobre Uso del Suelo y
Edificacion y del Plan Parcial de Reforma Interior
del Antiguo Ensanche con el fin de conservar el
equipamiento y los usos colectivos existentes y
ampliar y mejorar la calidad de los espacios libres
publicos. Dicha modificacién tiene por objeto
ajustar la calificacién urbanistica de los equipa-
mientos a los usos existentes y de las alineaciones
oficiales a las reales, favorecer el uso peatonal de
los espacios libres publicos y recuperar los terrenos
de servicio publico para mejorar las dotaciones del
Ensanche.

2. Suspender el otorgamiento de licencias que se
soliciten al amparo del Proyecto para la Ubicacion
de los Usos de Oficina, Comercial y de Espectacu-
los en sus primeras categorias, revisar el acuerdo
por el que se aprobd y anularlo, habida cuenta del
contenido del documento, que constituye una
infraccion manifiesta de normas urbanisticas de
rango superior, y de la tramitacion efectuada, que
no ha cumplido los requisitos de procedimiento
establecidos.

3. Canalizar parte de los fondos puablicos desti-
nados a construir viviendas de proteccidén oficial
para realizar operaciones de rehabilitacién que
permitan recuperar y sanear el patrimonio inmobi-
liario degradado y consolidar la poblacién aut6c-
tona de menores recursos vy las actividades de
servicio.

4. Ordenar los usos dotacionales para atender
preferentemente a la demanda local. Con este fin se
propone convertir los centros escolares segregados
en mixtos y crear pequefios centros asistenciales en
plantas bajas de edificios para otros usos que
puedan atender en relacién de proximidad la
creciente demanda de servicios para ancianos.

Recuperar la calle

5. Rescatar del uso del automovil todos los
espacios que no sean imprescindibles para asegurar
la circulaciéon de caudales uniformes de trafico y
aquellos destinados a estacionamiento que tengan
dimensiones suficientes para ser integrados en un
sistema de espacios libres.

6. Reforzar el transporte publico de superficie,
extender el carril-bus a todos los itinerarios princi-
pales que carecen de €l, incluso en plazas, glorietas
e intersecciones, e incrementar las medidas coerci-
tivas para evitar su ocupacién por otros vehiculos.

7. Reimplantar la “zona azul” para vehiculos
fordneos, gravar progresivamente el estacionamien-
to de los vehiculos residentes en la calle, con el fin
de evitar al maximo su privatizacion, e impedir la
creacidon de nuevas plazas de garaje para usos
terciarios.

8. Parafraseando a Castro “conservar el arbola-
do (...) por més que hoy, debido tal vez a la escasez
de agua con que cuenta para sus riegos, se presente
raquitico y poco nutrido” y reponer los drboles,
alcorques y regueras desaparecidos.
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9. Suprimir los tendidos aéreos que todavia sub-
sisten, reducir el nimero de béiculos y sefiales
enclavados en las aceras y eliminar las barreras
arquitectdnicas existentes.

10. Modificar el “Pliego general de condiciones
para la redaccién y tramitacién de los proyectos de
urbanizacién”, con el fin de regular las obras de
conservacion de los espacios publicos de tal forma
que se impida la pavimentacién de calzadas me-
diante capas sucesivas de hormigén asféltico y la
construccién de barreras arquitecténicas, como
alcorques, escaleras, resaltes, etc.

11. Modificar la “Normalizacién de elementos
constructivos para obras de urbanizacién”, con el
fin de ampliar las soluciones previas, de dar carta
de naturaleza a materiales que tienen probada
solidez y calidad, de normalizar elementos para
impedir que se construyan barreras arquitecténi-

- cas, como bordillos rebajados, rampas, pavimentos

especiales para avisar a los invidentes la proximi-
dad de obstdculos, rejillas de alcorques, regueras
con seccién de omega, etc., y de suprimir aquellos
elementos de amueblamiento urbano que exigen un
esfuerzo desproporcionado de conservacién, como
vallados metilicos y jardineras aisladas.

Reducir las expectativas que provocan el abandono
y la sustitucion de edificios

12. Modificar el texto de las Ordenanzas Muni-
cipales sobre Uso del Suelo y Edificacién y de las
Ordenanzas del Plan Parcial de Reforma Interior
del Antiguo Ensanche, de acuerdo con el texto
articulado que se propuso para:

a) Reducir la edificabilidad permitida.

— disminuyendo una planta la altura edificable
para ajustarse a los limites maximos sefiala-
dos por las Normas del Plan General;

— eliminando la edificacién abusiva permitida
bajo cubierta;

— eliminando la edificacién concedida habitual-
mente en las dos primeras plantas de los
patios de parcela y la que resulta en el resto
de las plantas al reducir la anchura de los
patios definida en funcién de su altura;

— suprimiendo los cuerpos volados cerrados;

— reduciendo la longitud de los vuelos, y

— reduciendo a dos el nimero de plantas bajo
rasante.

b) Limitar las condiciones de uso

— suprimiendo los apartamentos como catego-
ria de vivienda

— exigiendo mayor nimero de plazas de garaje
para” vehiculos residentes.

c) Precisar las condiciones estéticas

refiriendo la composicion, materiales y alturas

de los nuevos edificios a los colindantes;

— devolviendo el plano de fachada, definido
hoy por los cuerpos volados, al plano de
alineacién;

— Recuperando los tipos y anchuras de huecos
y vuelos que histéricamente han configurado
las fachadas del Ensanche;

— impidiendo instalaciones en planta baja que
dificulten la lectura de la fachada y destruyan
perspectivas urbanas;

— evitando el rasgado de huecos en planta baja
y la instalacién de acondicionadores de ven-
tana, yampliando la informacién exigida para
efectuar la tramitacién de las licencias de
obras).

d) Impedir la creacion de barreras arquitectdnicas
en los edificios.

13. Revisar la redaccion del Plan Especial de
Proteccion y Conservacién de Edificios y Conjun-
tos de Interés Histdrico-Artistico de la Villa de
Madrid aprobado inicialmente, con el fin de
introducir las determinaciones propias de su natu-
raleza y finalidad, debidamente justificadas y desa-
rrolladas en los estudios, planos y normas corres-
pondientes. Como las modificaciones necesarias
significaban un cambio sustancial en los criterios y
soluciones del Plan inicialmente aprobado, se pro-
puso abrir un nuevo tramite de informaci6n
publica antes de someter el documento a aproba-
cion provisional.

Para soslayar el tema de las indemnizaciones se
propuso solicitar la incoacién de expediente de
declaracién de Monumento Histérico-Artistico Na-
cional o Local de aquellos edificios para los que se
proponia la proteccién integral, y la inclusion en el
Catdlogo Complementario del de Monumentos
Histérico-Artisticos de aquellos que sin tener un
interés destacado fueran merecedores de proteccién
general.

14. Evitar la ruina de los edificios endureciendo
las medidas coercitivas para que se ejecuten las
obras de conservacién estipuladas por las Orde-
nanzas Municipales y facilitando asesoramiento y
fondos para que los vecinos afectados puedan
ejercer la accion sustitutoria.

Clarificar la gestion urbanistica

15. Facilitar el acceso publico a todo expediente
relacionado con un documento urbanistico vigente
o.en tramite. Para ello es necesario integrar los ser-
vicios de informacién municipal y de COPLACO,
con el fin de inventariar documentos, cartografiar
sus ambitos, resumir sus caracteristicas, reconstruir
los expedientes incompletos o desaparecidos y
diligenciar los documentos “apdcrifos”.

16. Publicar la recopilacién de las disposiciones
y normas vigentes.que complementan las Ordenan-
zas. Esta publicacién, que seria de gran utilidad
para los funcionarios de la administracién urbanis-
tica y para los ciudadanos, deberia incluir las
instrucciones interpretativas de régimen interno
que distribuyen COPLACO y la Gerencia Munici-
pal de Urbanismo entre sus técnicos.

17. Disefiar y poner en practica rutinas de
tramitacion que impidan la repeticién constante de
las irregularidades observadas en gran parte de los
expendientes analizados y que caracterizan toda
una etapa de la administracion urbanistica. Dichas
rutinas deberian de considerar aspectos tanto for-
males y de contenido de los documentos como
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procedimentales, que, generalmente, se soslayan.
Entre las rutinas de tramitacién de las licencias de
obra que seria conveniente introducir destaca la
publicaciéon de la solicitud, cuando menos en el
Boletin Oficial del Ayuntamiento.

Directrices para revisar el Plan General

En las Comisiones de Participacién se manifesta-
ron algunas aspiraciones vecinales que estin por
encima de las posibilidades del Programa de
Acciones Inmediatas, que s6lo pueden ser recogi-
das como directrices para revisar el Plan General en
el Ensanche:

1. Ajustar la ciudad de derecho a la ciudad de
hecho, excepto en casos de disfuncionalidad mani-
fiesta, de tal forma que la calificacién urbanistica y
la edificabilidad asignadas en cada caso se acomo-
den a los usos y edificaciones actualmente existen-
tes.

2. Preservar el caracter residencial de la zona,
impidiendo la introduccién de nuevos usos y
viviendas, realojando a los vecinos amenazados y
ampliando los equipamientos locales existentes.

3. Mejorar la calidad ambiental de los espacios
publicos, dificultando mas el acceso de los vehicu-
los privados y liberando suelo para ampliar el
sistema de espacios libres publicos.

4. Instrumentar mecanismos de gestién que per-
mitan liberar dichos suelos de forma efectiva, a
través de formulas de distribucion justas.

Propuestas surrealistas

Aunque las propuestas han pretendido restrin-
girse al campo de lo posible, no hay que olvidar,
con Karl Liebknecht, que “el limite extremo de los
posible sdlo puede alcanzarse tendiendo la mano
hacia lo imposible” y que “la posibilidad realizada
es el resultado de imposibilidades a las que se ha
aspirado”.

Entre las propuestas que se suscitaron en las
Comisiones de Participacién, que, aunque no
llegaron a formularse como tales en el Programa ni
en las Directrices por considerarlas irrealizables a
corto plazo, reflejan las aspiraciones de la pobla-
cién a ciudad mejor, destacan:

— la recuperacién de la calzada central de la
Castellana para Paseo y la especializacion de
las vias laterales como ejes de transporte
publico de superficie y acceso a las fincas
colindantes;

— el desmontaje de los pasos elevados de
Cuatro Caminos, Atocha, Fernandez Villa-
verde y Juan Bravo o, en su defecto, su
conversion en paseos;

— la restauracién de los bulevares con que
fueron concebidas las principales vias de
Ensanche, y

— la conversién de los estacionamientos de
superficie de los edificios publicos en parques
arbolados.

Ejecucién de las propuestas

Desde el primer momento del estudio se puso de
manifiesto la principal contradiccion del Progra-
ma, es decir, que el organismo promotor no era el
ejecutor potencial de las propuestas. En efecto, el
protagonista de la mayor parte de las actuaciones
posibles era el Ayuntamiento, no sélo por sus
competencias, sino también por la voluntad politi-
ca de llevarlas a cabo expresada en los Programas
Municipales de los partidos politicos que lo gobier-
nan.

Las principales propuestas del Programa de
Acciones Inmediatas del Ensanche han sido
asumidas por el Ayuntamiento de Madrid, por
COPLACO y por el Hospital Provincial, que han
llevado a cabo:

— la anulacién del Proyecto para la Ubicacién
de los Usos de Oficina, Comercial y de
Especticulos en sus Primeras Categorias;

— la instauracién de la ORA;

— la modificacion del texto de las ordenanzas
municipales;

— la modificacién del texto de las Ordenanzas
del Plan de Reforma Interior del Antiguo
Ensanche;

— la modificacion y retroaccion del tramite del
Plan Especial de Protecciéon y Conservacion
de Edificios y Conjuntos de Interés Histérico-
Artistico de la Villa de Madrid;

— la suspensién de las inversiones programadas -
para el sistema de pasos a distinto nivel de
Reina Victoria/Federico Rubio, Reina Vic-
toria/Ibafiez Ibero, San Francisco de Sales/
Santander y Plaza de Cristo Rey;

— la aprobacién de la Ordenanza sobre supre-
sion de barreras arquitectonicos en la via
publica;

— la extensién de carriles-bus;

— El cierre progresivo del Retiro al uso de
automoviles;

— la supresién del aparcamiento de vehiculos en
los espacios libres del Hospital Provincial;

— la peatonalizacién de las Plazas de Murillo y
de Chamberi y el estudio de peatonalizacion
de la de Chisperos y de Felipe II;

— la puesta en servicio como espacio de juegos
del solar municipal de Meléndez Valdés c/v
Galileo;

— la revision del Proyecto de Reparcelacion de -
la manzana delimitada por las calles de
Raimundo Ferndndez Villaverde, Ponzano,
Maudes y Alenza aprobado por COPLACO
y su reordenacién para crear una plaza
publica, y

— la suspensién de la licencia de edificacién
concedida por COPLACO en Santa Engracia
c/v Rafael Calvo.

Entre las propuestas que estin pendientes de
llevar a cabo destaca por su importancia la
modificacién de los planos de zonificacién de las
Ordenanzas Municipales y del Plan de Reforma
Interior.
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Balance de una experiencia

Entre los aspectos positivos del Programa de
Acciones Inmediatas es conveniente destacar el
caracter abierto de la experiencia, que ha aproxi-
mado el planeamiento a la poblacién en un marco
participativo amplio y descentralizado, y que ha
permitido intervenir a un numeroso grupo de
técnicos con enfoques innovadores que, en muchos
casos, han supuesto una ruptura de los plantea-
mientos convencionales que la Administracién
adoptaba frente al planeamiento vigente.

La oportunidad del Programa, que supuso un
desbloqueo de la actitud contemplativa que desde
hacia afios mantenia COPLACO respecto a la
revisién del Plan General, se pone de manifiesto
por la utilidad que ha tenido para el Ayuntamiento,

tanto para sentar las bases de la revisién del Plan
General como para resolver multitud de problemas
de la gestion urbanistica cotidiana.

Entre los aspectos negativos del Programa desta-
can: la disfuncionalidad introducida por la delimi-
tacion del drea de estudio, no coincidente con los
Distritos Municipales, que complicé su realizacién
sin contrapartida cualitativa de ningtn tipo; la falta
dg seguimiento del Programa, que imposibilité la
ejecucion de aquellas propuestas que no han tenido
un respaldo especial y que creé cierto sentimiento
de frustracion en la poblacion que intervino en su
elaboracién, y, por altimo, la falta del apoyo
publicitario del Programa prometido por CO-
PLACO, que indudablemente hubiera supuesto
una mayor participacion de la poblacion en el
mismo.

coleccién
“Nuevo Urbanismo*

Ultimas publicaciones aparecidas
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HORTALEZA

UN EJEMPLO DEL ENCAJE DELOS

PA.L DENTRO DE UN PROCESO
GENERALIZADO DE NUEVO
ENFOQUE DELTRATAMIENTO
DE LOS TEMASURBANOS

INTRODUCCION

El objeto de estas notas no es tanto describir los
documentos resultantes del primer PAI realizado
en Madrid, que por otra parte han sido ya
difundidos y comentados, como sefialar su caricter
de proceso abierto, enmarcado en un proceso mas
amplio dentro del cual atin nos encontramos. Dado
que en otros apartados de este niimero monografi-
co se analizan los aspectos mas generales de este
proceso amplio en el que estd inmersa el Area
Metropolitana de Madrid, aqui sé6lo se destacan los
rasgos que parecen mas significativos para la
comprension del marco en el que tuvo lugar la
aparicién de los PAI asi como de la cambiante
virtualidad que han ido desarrollando con el paso
del tiempo. Estos rasgos significativos podrian
resumirse en:

— Una reflexiéon generalizada en Europa a
multiples niveles apunta a una situacién de
crisis del planeamiento.

— El ahondamiento critico de los sentimientos
de reivindicacién de una mayor calidad de vi-
da descubriendo los fallos de los sistemas

* Arquitecto director del Equipo técnico que desarrollé el PAT
del distrito de Hortaleza.

Por José Ruiz de Elvira*

utilizados en fases de crecimiento, haciendo
visibles los saldos negativos acumulados,

— Por este camino se llega a la deteccién de
errores de fondo; el cumplimiento de lo
planeado seria insuficiente para resolver los
problemas ya existentes, y aiin mas los
previsibles.

Todo ello da lugar a un doble movimiento que
convergerd mas adelante: los ciudadanos se orga-
nizan en grupos reivindicativos; los responsables
politicos y técnicos se interrogan sobre las metas de
un nuevo tratamiento de la ciudad. La convergen-
cia se establece en torno al concepto de participa-
cion.

En nuestro pais se dan algunas circunstancias
favorables: el nuevo marco democritico, el reco-
nocimiento legal de la participacién en los temas
urbanos y, aunque parezca de menor importancia,
la tendencia del movimiento ciudadano a descar-
garse de contenidos politicos, con lo que puede
focalizar su atencion en el entorno urbano.

En este contexto, tan sintética e incompletamen-
te descrito, la problemaética del planeamiento en el
Area Metropolitana de Madrid a mediados de los
70 puede hoy ser interpretada, a la luz de los
erriticos intentos de revision del Plan que se habian
producido, como resultado de la falta de definicién
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de metas. Puede entenderse que es ésta la razén de

el proceso de trabajo y los caminos posteriores
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que un nuevo equipo técnico de COPLACO
plantee una dindmica distinta, de la que los PAI
van a formar parte. El planeamiento se conci-
be como el encuentro de dos corrientes: una
desde abajo, desde los trozos y los proble-
mas, detectados en el proceso de participa-
cién ciudadana; otra desde arriba, que aspira a
definir un modelo territorial, un esquema en el que
puedan incardinarse y coordinarse los niveles
territoriales parciales. En la primera estdn los PAI,
que aspiran también (de ahi su nombre, que ha
resultado poco afortunado) a establecer programas
para intervenciones anteriores al nuevo Plan.
Sefialadas hasta aqui las coordenadas en que se
plantean los PAI, se pasa ya, con especial referen-
cia al caso de Hortaleza, a describir los precedentes,

recorridos en la via trazada por el PAI; entre ellos
es interesante destacar el encaje de los PAI en el
proceso general de revision del planeamiento me-
tropolitano, aunque este proceso se haya modifica-
do en la forma regulada por el Decreto 11/80, y el
esquema global se esté estructurando a través de las
intervenciones sucesivas del Consejo de Municipios
y COPLACO, y haya de definirse totalmente en las
labores de compatibilizacién intermunicipal.

Hortaleza: razones de una eleccién

Parece interesante intentar explicitar a posteriori
las razones de la eleccién del distrito de Hortaleza
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como sujeto del primer PAI, por cuanto esas
mismas razones -conformaron la mecénica de los
trabajos y sus desarrollos posteriores. Al margen de
cuestiones circunstanciales, pueden destacarse los
siguientes aspectos:

— La existencia de un movimiento ciudadano
comparativamente potente, que en sus de-
marcaciones territoriales cubria la totalidad
del distrito, y que contaba ya con una
experiencia reivindicativa importante.

— La organizacién de ese movimiento en forma
de coordinadora de distrito, lo que facilitaba
su papel de interlocutor de la Administra-
cion. )

— Los trabajos de andlisis llevados a cabo por
la coordinadora, que habian culminado en la
presentacién del Libro Azul en abril de 1978

(y que en cierto modo conectaba indirecta-
mente con €l Programa de Planeamiento pre-
sentado por COPLACO a los parlamentarios
de Madrid).

Y, finalmente, podrian sefialarse las caracteristi-
cas intrinsecas del distrito, que lo hacian especial-
mente idéneo para una experiencia piloto; su
dindmica de crecimiento, la existencia de vacios
importantes (que permitian suponer ciertas posibi-
lidades de resolucién de déficits y problemas), la
diversidad de sus componentes socioecondmicos.

El proceso de los trabajos: la participacion

Parece interesante destacar que la participacion
puiblica en el PAI de Hortaleza puede considerarse

33



iniciada afios antes del comienzo de los trabajos.
En ese periodo, el movimiento ciudadano en el
distrito se va estructurando y ha ido produciendo
una importante documentacién reivindicativa e
informativa. El equipo técnico, al iniciar su labor,
recibe los resultados documentales de una partici-
pacion publica que habia alcanzado niveles intere-
santes en la definicion de la problematica y de los
mecanismos de actuacién. Sin embargo ya en este
inicio pueden observarse aspectos importantes:
uno de ellos, cémo la primera reivindicacion del
movimiento ciudadano, es decir, la consecucién de
informaci6n, habia obtenido escasos frutos, lo que
impedia el planteamiento riguroso de peticiones o
acciones. También podian percibirse dos tipos de
limitaciones conceptuales: las localistas, que co-
menzaban a ser superadas en la Coordinadora, y
las derivadas de una autolimitacién en la proposi-
cion de instrumentos, que solia cefiirse al cumpli-
miento de los planes, sin llegar a creer en posibili-
dades de modificacion.

Puede sefialarse también otro condicionante
especifico al PAI de Hortaleza, que vino a reforzar
el papel de la Coordinadora en lo relativo a
representatividad y poder de convocatoria: el hecho
de que los trabajos se realizaron antes de las
elecciones municipales, y practicamente al margen
de cualquier intervenciéon municipal. Tan sélo al
final sus conclusiones y propuestas rozaron mini-
mamente el proceso electoral.

La participacion a través de las 13 asociaciones
integradas en la Coordinadora se inici6 ya formal-
mente desde el principio de la fase de toma de
datos. Para cada una de ellas se realizaron encues-
tas colectivas en sus locales sociales, analizando su
historial, sus temas especificos, las mecéanicas de
actuacién y su labor de difusién a través de
publicaciones. Pero la labor principal se desarrollé
en contacto constante con la Coordinadora, en
cuyo seno se establecid un proceso muy completo
de intercambio de informacidn, analisis y diagnds-
ticos entre el movimiento ciudadano y el equipo
técnico.

También en el seno de la Coordinadora hubieron
de establecerse mecanismos de sustitucion de repre-
sentaciones sectoriales practicamente inexistentes.
Alli el movimiento ciudadano tuvo que tomar la
palabra en nombre de grupos que no estaban
organicamente representados, tales como comer-
ciantes o industriales. Y también el proceso de los
trabajos sirvié para que se crearan o reactivaran
labores asociativas sectoriales, tales como comisio-
nes de enseflanza, sanidad o actividades de ocio
para jovenes.

La excelente participacion del movimiento ciu-
dadano organizado no podia, sin embargo, ocultar
sus limitaciones. La captacion para los trabajos del
PAI de vecinos no adscritos a alguna asociacion fue
minima. La apertura de un local especifico fue
reveladora: sus visitantes seguian siendo los miem-
bros de la Coordinadora o de las asociaciones.

Aunque ya ha sido comentado este hecho y se
han analizado sus causas, vale la pena aqui insistir
en dos aspectos principales. Los PAI se habian
concebido como acciones fuertemente apoyadas
por una importante campafia institucional de
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animacién y propaganda, cuya supresiéon no ha
sido atin publicamente explicada. :

Por otra parte, la actuacién de la Comisién de
Trabajo, 6rgano de coordinacién de los distintos
agentes y organismos implicados en el PAI, careci6
de proyeccion publica. En su seno se establecieron
relaciones ttiles para la buena marcha de los
trabajos, pero sin llegar a crear un movimiento de
intima colaboracion que pudiera haber multiplica-
do el impacto del PAI sobre los vecinos no
asociados. Sin duda la escasa participacién munici-
pal, antes sefialada, contribuyé en este PAI a
difuminar su pretendido impacto.

No obstante todo lo anterior, cuando han pasado
tres afios. la valoracion de la participacion publica
en el PAI de Hortaleza es, desde el punto de vista
del equipo técnico, claramente positiva. Podrian
listarse aqui algunos resultados directos, para pasar
después a considerar brevemente desarrollos poste-
riores:

— Se consiguié un listado formalizado de rei-
vindicaciones claras, jerarquizandolas a tra-
vés de un andlisis metddico con intervencion
sustancial del movimiento ciudadano. En una
labor conjunta Coordinadora-equipo se racionali-
zaron tanto los problemas como los objeti-
vos, interpretando las casualidades y avan-
zando posibles instrumentaciones.

— Lainteraccion técnicos-vecinos permitié avan-
zar en el analisis de posibilidades: de la
reivindicacion basada en el cumplimiento
de planes o proyectos se pasaba a la proposi-
cién de nuevos instrumentos.

— La superaciéon de localismos a través de
analisis globales permitié al movimiento ciu-
dadano encarar temas que desbordaban sus
marcos asociativos; asi, temas como la Cuzco-
Barajas o el Anillo Verde fueron puestos a
debate durante la redaccién del PAIL

— El debate sobre la utilidad del PAI resulto ex-
traordinariamente enriquecedor. Incluso po-
dria decirse que fue util la desilusién sobre
su papel de programas de acciones inmedia-
tas, ya que ello ayudé a resaltar sus otras
funciones: la consecucién de un buen “ma-
nual de reclamaciones”, y su papel de sustrato
para la revisién del Plan General.

Difusion y utilizacion del PAI de Hortaleza

Parece interesante sefialar aqui algunos aspectos
relacionados con el papel del PAI hasta los
momentos actuales, comenzando por resefiar como
se ha visto afectado por los cambios producidos en
el marco politico-administrativo.

COPLACO acomete la difusién de los trabajos
con la edicibn de un resumen, cuyo alcance
adolecera de los mismos problemas que tuvo la
integracion de los vecinos en los trabajos; es decir,
su limitacién al movimiento ciudadano organizado.
Al mismo tiempo se establece un sistema de segui-
miento y asesoria que pronto revela su falta de
contenido real.

El protagonismo en la aplicacién y seguimiento
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del PAI comienza a pasar a manos municipales. El
hecho decisivo es la constitucién de las nuevas
Juntas de Distrito; pese a que el movimiento
ciudadano preexistente se sintié marginado, puede
decirse que va a descansar sobre las Juntas,
criticamente apoyadas por las asociaciones no
integradas, y, sostenidas por los servicios munici-
pales, la misién de llevar adelante las propuestas
del PAI

En esta situacién puede hablarse de dos lineas de
consecuencias (cuya interaccion se verd mas ade-
lante en la repeticion de algunos temas):

— El PAI se convierte en “manual” para las
acciones municipales, en tanto listado orde-
nado de problemas y propuestas.

— Los PAI, tras un periodo de debate técnico-
politico, son reconocidos como elementos
basicos para la revisién del Plan General; los
PAI han estado en el trasfondo del proceso
de las Directrices Metropolitanas por el
Consejo de Municipios y COPLACQO, y vana
estar en la redaccién de los nuevos planes
generales municipales, si bien su influencia
sobre éstos, por razones diversas, parece que
serd mas destacada en Madrid que en la
periferia metropolitana.

Sobre la primera linea de consecuencias, v con
referencia a Hortaleza, puede comentarse breve-
mente los siguientes temas:

— Portugalete: la accién ciudadana contra el
Plan Parcial de Ciudad Lineal se decanta,
tras el PAI, en la consecucion de una revi-
sion profunda del planeamiento del barrio;
el Plan Especial de Reforma Interior se
encuentra enla actualidad en grado de Avance.

— El barrio de Cércavas de San Antonio,
producto de parcelaciones en suelo riistico,
ha conseguido el reconocimiento legal de su
existencia. Camino similar han seguido las
zonas de Timén y Cerro del Zurrdn, en el an-
tiguo término de Barajas. Estos casos supo-
nen la resolucidn de problemas similares a los
planteados en todo Madrid, en los que se pre-
sentan enfrentamientos entre situaciones rea-
les vy clasificaciones del planeamiento vi-
gente.

— Fl caso de la urbanizacién Colombia forma
parte de los convenios urbanisticos tltima-
mente negociados por el Ayuntamiento de
Madrid; en este convenio se han resuelto pro-
blemas derivados de la ubicacion, cuantia y
ocupaci6n real de las cesiones de suelo previstas.

— Con la iniciaciéon de acciones expropiatorias
se ha acometido recientemente la resolucién
de una vieja aspiracion del distrito: el poli-
deportivo de Hortaleza. La capacidad de esta
actuacién para albergar problemas de equi-
pamiento en el barrio del Carmen, hoy inso-
lubles a causa de la ocupacion por vivienda
marginal de los terrenos necesarios.

— La resolucién de los problemas de equipa-
miento de la Alameda de Osuna, que habian
sido objeto de una larga lucha reivindicativa

que el PAI recogid. podra ser factible en el
marco de los acuerdos establecidos, que modi-
fican calificaciones de suelo y redistribuyen
usos residenciales y dotaciones.

— La problematica derivada de la densificacion
previsible del caso antiguo de Hortaleza, que
hacia temer a la vez la destruccion del equi-
librio, atin existente entre trama urbana y ti-
pologia de la edificacion, parece estar en
vias de ser contemplada; de hecho, y como
accién preparatoria, se ha decretado la sus-
pension de licencias. Esta suspensidn alcanza
también a los terrenos de la Huerta de la Sa-
lud, cuya liberacion de expectativas es impor-
tante no sélo por el interés historico de las
edificaciones que alberga, sino también por
constituir el inico vacio urbano que queda en
una zona que ha alcanzado densidades muy
elevadas.

— En zona préxima, y con carécter similar de
vacio urbano y edificios de interés, se sittian
el Hogar Clara Eugenia y el convento de los
Pales; su recuperacion, en vias de negocia-
cién, se inscribe en el marco de un nuevo tra-
tamiento de la autovia Cuzco-Barajas, que
fue en su origen producto de los trabajos del
PAL

— El Convenio Canal de Isabel II-Ayuntamien-
to, para disminucion y reordenacién del vo-
lumen edificable de los terrenos situados jun-
to al depdsito de Lopez de Hoyos, puede
considerarse también ligado al mismo tema
de la autovia, que se examina més abajo; a la
vez ofrece vias para la supervivencia del Pinar
del Rey, que ha sido siempre un objetivo fun-
damental de los vecinos del distrito. '

— El tratamiento del Anillo Verde es un tema
que desborda claramente los limites del dis-
trito; sin embargo puede decirse que en Hor-
taleza se iniciaron, en colaboracién con otros
movimientos vecinales, las primeras reaccio-
nes a las tomas de postura que condujeran a
las bases de actuaciéon para el Anillo Ver-
de. Las consecuencias que de tales bases
puedan deducirse, en funcién de las acciones
municipales iniciadas o en estudio, son aiin
dificiles de prever, pero puede decirse que
la Coordinadora, durante los trabajos del
PAI, tomé conciencia de la importancia rele-
vante que para el distrito han de tener las
decisiones que se tomen sobre este tema.

— Queda, finalmente, en esta rapida exposicion,
entrar en el tema de la autovia Cuzco-Bara-
jas. Se trata de un tema a caballo entre esta
primera linea de consecuencias directas o de
gestién, y la seflalada como segunda linea
(de revisién del plancamiento); parece mds
adecuado exponerlo en esta 0iltima.

La situacién actual de los trabajos de revisidon del
Plan General de Madrid, con la redaccién reciente
de un documento de preavance, no permiten tratar
las posibles consecuencias del PAI en esta linea de
planeamiento més que a nivel de intuiciones. No
obstante, parece interesante resefiar aqui algunos te-
mas que presumiblemente tendrdn cabida en la
revision.
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— La reconsideracién de la Cuzco-Barajas se

produjo en el PAI tanto por razones de trafi-
co como estructurales: se rechazaba la nece-
sidad y la conveniencia de hacer incidir tra-
ficos de paso sobre el Distrito, el efecto de ba-
rrera que llevaba consigo, y los elevados con-
sumos de suclo que suponia. Pese a las pre-
siones para su construccion derivadas de los
Campeonatos de Futbol de 1982, la autovia
no se ha construido, y hoy existe una cons-
ciencia generalizada de la necesidad de re-
conducir su tramo urbano a caracteristicas
menos agresivas, que permitan a la vez recu-
peraciones de suelo para equipamientos y

realojamientos, en conexion con temas ya ci-
tados anteriormente. En cuanto al tramo “ris-
tico” de la autovia, que el PAI proponia man-
tener (conectandolo al Cuarto Cinturdn) para
dotar de accesibilidad a posibles equipamien-
tos metropolitanos situados en el Anillo Ver-
de hoy puede considerarse inmerso en un
debate en el que se barajan mejoras de acceso
al aeropuerto, posibles implantaciones en
suelo del Anillo y temores a la generacién de
expectativas.

Las restantes propuestas viarias del PAI es-
tin experimentando los efectos de la modifi-
cacion reciente de los enfoques sobre las redes
arteriales y los ejes de ntcleo. Sin embargo,
parece previsible que lleguen a adoptarse ma-
llas primarias similares a las que el PAI pro-
ponia, buscando suavizar los impactos que
suponian proyectos tales como el Cuarto Cin-
turén o los ejes de nucleo 4 y 12.

El cierre de estas mallas, ligado a los enlaces
de la Cuzco-Barajas, llevara consigo recon-
sideraciones de densidades, tipologias edi-
ficatorias y localizacién de equipamientos en
forma posiblemente similar a las propuestas
del PAI, en especial en la Zona Este de Cani-
llas, Villa Rosa y Conde de Orgaz.

Conclusiones

De los PAI en su conjuto pueden extraerse di-
versas conclusiones; aqui se reseflan especialmente
las derivadas de la experiencia personal de la inter-
vencion en el PAI de Hortaleza.

Los PAI sélo pueden entenderse y valorarse
viéndolos en el contexto en que se produje-
ron; este contexto debe ser considerado en
sus componentes politicos, sociologicos y téc-
nicos, examinando para cada uno de ellos su
evolucidn anterior a los PAI, durante ellos, y
hasta los momentos actuales.

Como parte de un proceso, su valoracion ha
de ser provisional, aplazando analisis mas
fundados al menos hasta un primer cierre del
proceso, es decir, hasta completar las revisio-
nes del planeamiento.

Como intento de participacion, el PAI de
Hortaleza debe considerarse como una expe-
riencia incompleta, sobre todo porque no pu-
dieron contrastarse en ella los posibles efectos
de labores de animacién, que practicamente
no existieron.

Al margen de esta falta de animacion, puede
decirse que los temas urbanisticos no tienen
hoy por hoy suficiente poder de convocato-
ria; el PAI de Hortaleza convoco a los veci-
nos ya encuadrados en asociaciones, y no a
mas. Sin duda es preciso afinar las técnicas de
animacién y participacion, pero eso no basta-
ra. La participacién ciudadana es un hecho
tanto sociopolitico como cultural, que sélo
puede ser fruto de una concienciacion colec-
tiva, en un proceso lento en el que la confian-
za en los resultados tiene gran importancia.
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El programa de acciones inmediatas de
tres municipios del Area Metropolitana

de Madrid

P.A.I. NORTE. ALCOBENDAS,
COLMENAR VIEJO Y
SAN SEBASTIAN DE LOS REYES

No era muy dificil en 1976 darse cuenta de que
los planes urbanisticos que se habian rédactado en
afios anteriores no servian en aquel momento. Las
condiciones economicas y politicas empezaban a
cambiar. La crisis econdmica deceleraba el creci-
miento de las grandes ciudades y se anunciaban
las elecciones democraticas generales y locales. Las
elecciones municipales repercutian en el planea-
miento de forma directa, sobre todo en un sentido:
las decisiones de ordenacion de la ciudad deberian
satisfacer a la mayoria, lo que suponia la incorpo-
raciéon de un nuevo grupo, el mas numeroso pero
hasta ahora marginado, el de los usuarios.

Por otra parte, los urbanistas arrastrdbamos un
escepticismo acumulado durante afios de planea-
miento escasamente llevado a la realidad, como
consecuencia de la poca relacion existente entre
planes de grandes directrices y la ciudad entendida
como un negocio muy concreto. Los planes de
urbanismo eran mas una formulacién de deseos
que una resolucion de problemas graves infraes-
tructurales, ambientales o estéticos.

Asi se puede entender gue el esperado Plan del
Area Metropolitana de Madrid no llegara a reali-
zarse. Ni las fuerzas economicas, ni el poder gjecu-

* Arquitecto Director del Equipo Técnico que desconocid
el PAI Norte.

Por Luis Moya*

tivo, ni los usuarios, ni los técnicos estaban de
acuerdo con la vieja formula de planeamiento.

Los Programas de Accién Inmediata (PAI), que
puso en marcha COPLACO en 1978, reunian bas-
tantes caracteristicas de lo que parecia deberia ser
el nuevo planeamiento aunque no fueran planes
propiamente dichos. Entre las caracteristicas plan-
teadas por los PAI habia dos fundamentales: el
sistema de participacién y la metodologia basada
en zonas homogéneas para el andlisis y estableci-
miento de objetivos y recomendaciones.

La participacién no sdlo era la consecuencia de
un sistema politico diferente sino una forma de
obtener informacién de la problemética real y
concreta, v de que el resultado del documento
respondiera a las decisiones tomadas por la comu-
nidad, con lo que su puesta en préctica y gestién no
seria una imposici6n sino la continuacidn légica del
proceso en marcha.

El método de las Zonas Homogéneas permitia
descender especialmente a una escala mas apropia-
da tanto para la participacién como para la ela-
boracién de recomendaciones, pues dichas Zonas
se delimitaban, ademds de por sus caracteristicas
fisicas comunes (Tipologia edificatoria y morfolo-
gia urbana), por la problemética comiin en algiin
aspecto fundamental..
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Caracteristicas de los municipios del PAI-Norte

El PAI-Norte englobaba tres municipios (*),
Alcobendas, Colmenar Viejo v San Sebastian de
los Reyes, de superficie considerable, engarzados
en la carretera de Madrid a Irin dentro del Area
Metropolitana de Madrid. Estos municipios tienen
en comun poseer zonas de paisaje de calidad, estar
atravesados por carreteras principales con categoria
de autovias como son la N-1 yla C-607 (carretera a
Miraflores y Navacerrada), tener actividades agro-
pecuarias dignas de ser consideradas y urbaniza-
ciones de 22 residencia de nivel relativamente
elevado, Planes de Extensién de Casco (mal llama-
dos Planes Generales) de 1968 de caracter expan-

(*)E1 PAI-Norte incluia también la finca Monte de Vifiuelas de
un solo propietario. Las 3132 Has de encinar similar al Monte
del Pardo, puesto que es continuacién del mismo, pertenecen gl
municipio de Madrid aunque se encuentran en una lengua de
terreno incrustrada en los tres municipios que constituyen el
PAlI-Norte. En el centro de la finca se sitia el Castillo de
Vifiuelas de estilo eléctrico construido a principios de siglo con
un valor més histdrico que artistico, pero contiene un retablo en
la capilla y una coleccion de armaduras muy apreciables.

La propiedad ofrecia una serie de propuestas alternativas a su
actual uso privado de coto de caza y pastos de ganado que el
equipo estudio y reflejo en el documento final como base de una
negociacion que se presentaba compleja.

COPLACO

sionista, consecuencia del Plan del Area Metropoli-
tana de Madrid de 1963, y tres gobiernos municipa-
les de mayoria socialista. Pero también hay elemen-
tos diferenciadores que delimitan dos grupos nitida-
mente: el formado por Alcobendas y San Sebas-
tian de los Reyes y el de Colmenar Viejo.

Los dos primeros municipios son practicamente
suburbios de Madrid en el sentido que sus activi-
dades principales dependen de la capital. Dichas
actividades son las residenciales e industriales. Las
primeras pertenecen a dos categorias muy diferen-
tes: residencias de nivel alto en las urbanizaciones
de “ciudad-jardin”, dispersas en el medio rural,
como La Moraleja y Ciudalcampo, vy las residencias
de nivel medio y bajo en promociones de bloques
de viviendas en el casco urbano o en su periferia.
Las actividades industriales son considerables; el
poligono de Alcobendas estda practicamente ocupa-
do en su totalidad a pesar de los precios eleva-
dos del suelo, y los dos poligonos de San Sebas-
tidn de los Reyes tienen grandes expectativas y
estan ocupados en gran parte. El problema es que
la mayoria de los residentes trabajan fuera; la
mayoria de los empleados residen fuera, y todos
utilizan los servicios de Madrid que no encuentran
en su municipio.

Todavia existe otra actividad tipicamente metro-
politana como es la de los equipamientos especia-



les. Se ha construido un centro geriatrico en Alco-
bendas y una zona deportiva, “Puente Cultural”, ¥
estd en proyecto un hipermercado perteneciente al
Plan de Grandes Equipamientos Comeciales de

helicépteros y los campos de maniobras en la
Dehesa Municipal, v ademas existen proyectos de
expansion.

La gran incégnita del municipio de Colmenar es

El COPLACO, la Escuela de Ingenieros Industriales, qué ocurrir4 con la llamada nueva ciudad de Tres

un centro deportivo de la Caja de Ahorros vy un Cantos, para una poblacion de 140.000 habitantes,

programa frontén de apuestas, ademas de que existen campos que ocupa el tridngulo més meridional del término,

de de maniobras militares al Oeste de ambos muni- limitando con el de Madrid y teniendo como fron-

acciones ¢ip1os. tera los magnificos encinares de El Pardo y el

inmediatas . Flmunicipio de Colmenar Viejo es de gran exten- Monte de Vifuelas. El PAI hace una recomenda-

de tres Sion superficial, ocupa el 2° lugar dentro de la pro- cién al respecto, que comentaremos mads adelante,

: vincia después de Madrid. El hecho de no estar recogiendo la opinion mayoritaria de la poblacién,

muni-  sjtyado su casco urbano en las carreteras de salida pero éste es un caso evidente en que el marco de

cipios de Madrid le ha protegido de un desarrollo de participacion rebasa el municipio, y los acuerdos

del Area aluvion por pndas como es el caso de Alcobendas y intermu_nici_pales en el Area Metropolitana son
Metro- San Sebastidn de los Reyes. La mayoria de la su- imprescindibles.

i perficie municipal es de secano y conserva activi- Se han dado las caracteristicas de los municipios

politana  dades auténomas con peso especifico como son la que constituyen el PAI-Norte, mas que con un afian

de ganaderia y la canteria. Tiene también actividades descriptivo, como un intento de reflejar como un

Madrid metropohtap_as en estad’o incipien_te: m_'banizaciq- PAI dp estas caracteristicas tiene elementos mulg di-

nes de 2? residencia, poligonos residenciales proxi- ferenciadores de los del PAlI-Ensanche o PAI-

mos al casco para empleados madrilefios, dos poli-
gonos industriales con escasas industrias, e instala-
ciones militares. Estas filtimas son algo mds impor-
tantes y estin formadas por el CIR, la base de

Hortaleza que delimitan un drea del tejido urbano
consolidado. Sin embargo, el método, basado en
un mismo pliego de Condiciones era de aplicacion
en nuestros municipios modificando o incremen-

Poligono Industrial de Colmenar Viejo muy poco ocupado a pesar de

Vista de Colmenar Viejo. Conjunto armonioso. Delante tierras de
estar urbanizado y tener estacion de ferrocarril.

secano, al fondo la Sierra de Guadarrama.

Entrada de Colmenar Viejo: ganado, chalets y primeros blogues en
altura.

Iglesia Parroquial de Colmenar Viejo.
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Las primeras construcciones de Tres Cantos: Al fondo Colmenar Viejo.
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tando algunos andlisis, como por ejemplo el del
medio fisico, del que se responsabilizé un experto
en agricultura y medio natural.

Concretamente, los elementos diferenciadores
mas destacables de los municipios del Area Metro-
politana de Madrid estudiados son los que expone-
mos a continuacion.

En primer lugar, y a través de la participacion, se
detecté un fuerte sentimiento autondémico. Senti-
miento exarcebado probablemente por la coloniza-
cién madrilefia de los afios precedentes, que tiene
sus efectos concreto en que la poblacion residente
tiene inevitablemente que desplazarse para obtener
trabajo y servicios. Los desplazamientos son mas
frecuentes en Alcobendas y San Sebastiin de los
Reyes que en Colmenar Viejo, donde existe una
cierta autosuficiencia y donde las formas de vida
son algo mas rurales, lo que implica menor necesi-
dad subjetiva de servicios urbanos.

Tampoco aparecia demasiada relacion entre
municipios colindantes e incluso habia conflictos
en determinados ambitos de la poblacion entre
Alcobendas y San Sebastién de los Reyes, que son
muy similares en su problemética municipal. Pro-
bablemente no pasa de ser un antagonismo histori-
co que sera superado por el proceso de planea-
miento puesto en marcha en el Area Metropoli-
tana.

En contrapartida la cohesion de la poblacion
también es mayor: no so6lo en cuanto a la comuni-
cacion entre los residentes sino también en el hecho
de que los empresarios, a través de sus asociaciones,
actiian unidos en las decisiones que les afectan a
todos.

También la presencia de los Ayuntamientos es
mas viva y ejerce mas influencia que en Ayunta-
mientos grandes como Madrid.

Otro elemento diferenciador de los municipios
del Area Metropolitana es la cantidad de suelo dis-
ponible. El territorio rural, la mayor parte de
secano y con bajo rendimiento agricola, muchas
veces abandonado debido a la emigracion a Madrid
en los *“afios 60", constituia hasta ahora un
magnifico terreno de reserva para cuando le llegara
la onda expansiva del crecimiento madrilefio.

La estrategia de los promotores al respecto no
era complicada. Hay tres tipos de suelo que intere-
san: los de los cascos urbanos y sus proximidades
porque disponen de infraestructuras; los terrenos

Rapiiia de piedras de la magnifica rapia del Monte Viriuelas de la parte
expropiada por el ministerio para parque de tres canlos.

que estando en el medio rural tienen calidad
ambiental, y los terrenos tangentes a las carrete-
ras principales. Los primeros, en los cascos o sus
proximidades, sirven para promocionar viviendas
econémicas. Si se adquieren a tiempo, es decir
cuando se observa que el ntcleo urbano de la onda
anterior mas préoximo a Madrid se esta saturando,
resultan muy baratos ya que el abandono de la
poblacion joven hace que las casas del casco, de
construccion pobre, se deterioren rapidamente, y
los campos de cultivo de la periferia estin sin
cultivar. Se puede decir con toda propiedad que
estos pueblos estdn en barbecho para la nueva
construccion. En ellos se promociona en un primer
momento viviendas economicas similares a las de
suburbio madrilefio, pero mas baratas porque el
terreno cuesta menos. Después se construyen vivien-
das mejores con espacios deportivos y verdes
privados para ofrecerlas a parejas jévenes con hijos
que las prefieren, aun a pesar de los desplazamien-
tos al trabajo, a viviendas en Madrid al mismo
precio pero sin espacios libres. La decision depende
en gran manera de que haya plazas escolares para
los nifios.

El caso de Colmenar Viejo, en este sentido, es
algo diferente porque era un pueblo de veraneo
economico en el que se construyeron urbaniza-
ciones de hotelitos adosados de segunda residencia.
Las viviendas de primera residencia nuevas estaban
destinadas a trabajadores de la zona, como por
ejemplo los del Canal de Isabel II. Unicamente a
partir de los afos 70 se han intentado promociones
para empleados en Madrid. pero contintian las de 2
residencia y las de 1° residencia para trabajadores
locales.

Los terrenos de calidad ambiental del medio
rural sirven para promociones de urbanizaciones en
ciudad jardin de alto nivel. Se localizan en las zonas
donde existe vegetacion o donde la existencia de
agua permitird la jardineria. Asi por ejemplo La
Moraleja, en sus primeras fases, y Ciudalcampo, se
encuentran sobre sendos encinares y Fuente del
Fresno, en un lugar con abundante vegetacion.
Estas urbanizaciones suelen comenzar con parcelas
de tamafo grande por varios motivos: se adquiere
el permiso con mas facilidad si alcanzan o se
aproximan a la parcela ristica minima de secano o
regadio, se facilita la gestiéon o recuperacion del
dinero invertido al haber menos compradores, y
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Urbanizacidn de S. Sebastidn de los Reyes: Ciudalcampo.

sobre todo se selecciona al comprador de nivel
economico elevado. Cuando la urbanizacion estéd
fisica y legalmente consolidada las parcelas se
reducen e incluso se llegan a construir bloques; es el
caso de La Moraleja, Soto de Vifiuelas y Ciudal-
campo. El problema de esta forma de proceder,
junto con el hecho de que la poblacién convierte su
casa en permanente, es que forman auténticos
ntcleos de poblacién con carencia de servicios y
empleo dependientes por tanto de las comunicacio-
nes por carretera, al mismo tiempo que se encuen-
tran marginados de la vida municipal que se
desarrolla en el casco urbano del término. Este
proceso, de ir aumentando la densidad, es inverso
al de las promociones economicas de los cascos
urbanos que van disminuyéndola y aumentando su
nivel de calidad.

Por fin, los terrenos tangentes a la carreteras
generales son requeridos para la instalacion de
servicios de carretera y para industrias. Las prime-
ras estin limitadas en cuanto a numero, por la
competitividad de mercado, las segundas sin embar-
go no tienen apenas limite y se extienden durante
kilémetros a las salidad de Madrid. Las industrias
utilizan la facilidad que supone la carretera con
salida y entrada directa, y sus carteles representan
un buen elemento de propaganda. Sin embargo,
como se deduce facilmente, hacen mas peligrosas
las carreteras e interrumpen la contemplacion del
paisaje al automovilista. Suelen ser fabricas de
empresas con entidad que pueden hacer los sondeos
necesarios para la toma de agua. Los vertidos se
efectlian a arroyos y por ende a los rios. Asi ocurre
que el rio Jarama, debido a industrias proximas a
la carretera de Iran, como El Aguila, junto con las
industrias quimicas de la desviacién a Algete, esta
fuertemente contaminado. )

De lo dicho se deduce que los Ayuntamientos
deben tomar una decision rapida antes que los
terrenos descritos hayan sido liquidados. No cree-
mos que haya que defender la agricultura a
ultranza, pero si llegar a un equilibrio de usos del
suelo, y por lo menos que las actividades despl_'er_a—
didas de Madrid supongan claramente un beneficio
para el municipio, como, por ejemplo, asegurar el
empleo de la mano de obra local en la industria o la
construccion, conseguir mejores infraestructuras
basicas y de transporte (en Alcobendas se planteo
que la ubicacion de la Escuela de Ingenieros

tabrica en la orilla de la carvetera \-1.

Industriales podria coadyuvar a instalar el ferro-
carril de cercanias hasta el nucleo), etc. Un ejemplo
ilustrativo de la colonizacién llevada a cabo en el
pasado es el alquiler de la enorme Dehesa Munici-
pal de Colmenar Viejo al Ejército para maniobras
por 80.000 pesetas anuales.

Del estudio que se ha realizado en el PAI-Norte
del medio rural, se ha sacado la conclusién que
aunque el campo es pobre agricolamente, tiene
muchas posibilidades sin explotar. En Colmenar
Viejo, con tradicion ganadera, como lo demuestra
su hermosa Plaza de Toros, serian necesarias dos
cosas para que este tipo de explotacion fuera mas
rentable: tecnificar las labores (electrificacién de
granjas, vehiculos, regadios) y cambiar la legislacion
de arrendamientos riticos sujeta hoy dia a la even-
tualidad anual. Alcobendas y sobre todo San
Sebastian de los Reyes tienen una extensa zona en
la cuenca del Jarama, ya propuesta para transfor-
mar en regadio en el Plan del Area Metropolitana
de Madrid de 1963.

Una tercera caracteristica de los municipios del
Area Metropolitana es su patrimonio urbano y
arquitectonico. A veces no se puede hablar de pa-
trimonio artistico, pero si de conjuntos urbanos
armoniosos en los que se podra conservar el
trazado de sus calles y plazas, los volimenes,
texturas, ritmos de huecos y cubiertas de la edifi-
cacion, asi como espacios libres de manzana. En el
caso de Alcobendas y San Sebastian de los Reyes se
han realizado tantas sustituciones puntuales en el
casco y se han construido tantas promociones en la
periferia, que son ociosas las medidas protectoras
excepto para algunos edificios aislados. En cambio
en Colmenar Viejo se da un caso algo diferente: el
casco antiguo, a pesar de las renovaciones puntua-
les realizadas, guarda unidad y homogeneidad, la
edificacion en general es de piedra y es bastante
s6lida. Ademas de la iglesia, que tiene valor
histdrico-artistico, existen otros edificios destaca-
bles, y su estructura tipicamente rural, de grandes
manzanas con huertas v jardines en el interior, se
conserva y podra recuperarse y ponerse en valor.
En Colmenar no han empezado a construir edifi-
cacion en altura hasta la década pasada, pero no
domina en el paisaje, con lo que la silucta y los
limites de la edificacion tradicional destacan positi-
vamente en el conjunto.
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Procedimiento para la elaboracion del PAI-Norte

La claboracion del PAL no lue una tarca sencilla
debido a la acumulacion de trabajo en un periodo
de tiempo limitado y escaso (6 meses) para lo cual
se requeria un equipo humano numeroso y con una
coherencia absoluta. A esta dificultad intrinseca se
unia una segunda, consecuencia del sistema de par-
ticipacion en el que se dependia de los entrevis-
tados o de la organizacion del Ayuntamiento para
celebrar determinadas reuniones que debian darse
en momentos muy poco elasticos debido a la breve-
dad del plazo.

Consideramos que la participacion, concebida en
funcién de los Ayuntamientos, ha resultado mas o
menos positiva en funciéon de la mayor o menor
receptividad de los mismos. En este sentido, una
mayor comunicacion previa de COPLACO con las
autoridades locales hubiera facilitado el procedi-
miento. Resulta destacable el hecho de que la varie-
dad de comprension del PAI no ha dependido del
partido politico predominante sino de la actitud
personal del Alcalde y sus concejales, como se
a:omprueba en nuestro caso, en que un ]TliSlTlO
ideario politico (los tres municipios tenian mayoria
socialista) produjo actitudes y, consecuentemente,

Mezcla de

tipos de edificios en el centro de Alcobendas.

resultados dispares. Asi, en unos recibieron el PAI
como algo suyo y le dieron todo tipo de apoyo,
mientras que en otro caso interpretaron que el
equipo era subvencionado por COPLACO para
ponerse al servicio del Ayuntamiento y resolver su
necesidad concreta de hacer una informacion
urbanistica para la claboracion del posterior Plan
General. Esta errénea interpretaciéon del PAI nos
impidio hacer asambleas generales para informar,
primero, y discutir al final las recomendaciones
que se proponian para el municipio, teniéndonos
que limitar a hacerlo con los concejales.

La participacién la planteamos con entrevistas a
todo tipo de asociaciones ciudadanas, profesiopales,
socio econdmicas, politicas, y con asambleas que
implicaran a los ciudadanos no asociados. Para la
movilizacion general utilizamos carteles de propa-
ganda. En Colmenar instalamos en una sala del
Ayuntamiento una exposicion permanente con la
informacion y planos que ibamos confeccionando,
fotografias ilustrativas de los problemas, y dos
mesas, una de las cuales tenia un plano donde los
visitantes describian problemas y la otra mesa
donde sugerian soluciones. Se comprobd que la
gente preferia intervenir oralmente en las asambleas
o a través de sus asociaciones.

- Juzgando a posteriori el resultado de la partici-
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pacion se puede decir que ha sido positivo si se
tienen en cuenta una serie de factores adversos
como son, en primer lugar, €l desinterés o descon-
fianza de la poblacién hacia el planeamiento urba-
nistico que ha servido para tan poco en los afios
precedentes, y en segundo lugar, lafalta de medios
para la propagandadel PAl que no podia competir
con la proliferacion de medios y laintoxicacion que
experimenta la poblacion. Por eemplo, nuestro
cartel de color verde y con dos arboles sobre papel
milimetrado simbolizando esperanza de un futuro
mas equilibrado y natural, alcanzable con lafuerza
de la razon, desaparecia junto al luminoso de una
discoteca. Pero decimos positivo porque en el do-
cumento del PAI, al menos, se han recogido los
problemas que mas preocupan a la poblacion y la
formade resolverlos responde también alamavoria
de las opiniones formuladas por |0s grupos mas re-
presentativos.

El estudio del PAI tenia un segundo objetivo,
ademas del explicado, de diagndstico y recomen-
ciones, que era la recogida exhaustiva de informa-
cion urbanistica. Se podria pensar que |6gicamente
una cosa conduce a la otra, pero en la marcha del
trabajo se constat6 que esto se producia hasta
cierto punto. Es decir, la informacion urbanistica
requerida en el pliego de condiciones con vistas a
servir de base al Plan del Area Metropolitana de
Madrid, y vélida por tanto para este objetivo o su
alternativa posterior de redaccién de los Planes
Generales Municipales tras el acuerdo entre CO-
PLACO y el Consgjo de Municipios, era excesiva
en el nivel de recomendaciones del PAI en algunos
ambitos, aunque imprescindible en otros. Por
ejemplo, eraexcesivaen el andlisissocio-econémico
del municipio y necesaria en el andlisis de las dota-
ciones escolares, porque €l primero tendria una
finalidad en su detalle-para € Planeamiento Ge-
neral interrelacionado con otros municipios a
escala del Area Metropolitana en el transporte, €
empleo y la vivienda, sin embargo, |as dotaciones
escolares servian para definir exactamente las
necesidades en cantidad y calidad de las plazas.

Otros equipos con los que mantuvimos conversa-
cion eran de la misma opinion, constatando el
esfuerzo considerable en medios de todo tipo que
suponia la satisfaccion del Pliego de Condiciones
en cuanto a la informacién. Por esto seria una
|&stima que en los Planes Generalesactualmente en
redaccion no se hiciera uso de la informacion
actualizada de los PAI.

El equipo redactor del PAI se organizé por
temas sectoriales durante la informacién. Una vez
terminada esta etapa se hizo la divisién por zonas
homogéneas y a partir de la etapa de andlisis se
simultaned € proceso de andlisis, diagnostico y
recomendaciones de temas sectorides y temas
espaciales. Ast, los diferentes problemas de vivien-
da, transporte, planeamiento, etc., se concretaban
en las zonas homogéneas delimitadas.

La delimitacion de zonas homogéneas en el
medio rural también result6 apropiada. Estas, al
igual que en el medio urbano, venian delimitadas
por sus caracteristicas fisicas, y sobre todo su
problemética, como por ejemplo las bandas para-
lelas alacarreteray lazona de maniobras militares.

Recomendaciones principales por municipios

El PAI-Norte hacia una recomendacion general
a los tres municipios que consistia en buscar su

PROPUESTAS

MECANISMOS DE ACTUACION

P

T
M
L

P.A.l. comenar vieio

USOS PROPUESTOS

PROTECCION USTICO a AGICOLA
TRANSFORMACION RESOENCIAL m MLITAR
MEJORA INDUSTRIAL ! FORESTAL
LIMITACION DE USO EQUPAMIENTO 3 SERVICIOS DE CARMETERA
ESPECIAL i INUSTRIA
¢ viAnO 9 GANADERO
" FEnnocAnL X TRASLADO VERTEDERD

D DEPUMOONA

propio reequilibrio e interrelacionarse con otros
municipios disminuyendo en lo posible su depen-
dencia con Madrid. Concretamente, en el caso de
Alcobendas y San Sebastian de los Reyes, €
problema no est4 en que se equiparen empleo y
residentes, sino quelos primeros estén ocupados por
los segundos; con respecto a dotaciones y servicios
si es necesario su incremento en estos municipios.
Se propone tambi én establecer un arco deinterrela-
ciones hacia Bargjas y hacia El Goloso que rompa
el actual sistema radial por éste concéntrico.

En Colmenar la recomendacion es vélida con
forma diferente, ya que este municipio. no desea
formar parte del Area Metropolitana, sino resfir-
mar su papel de cabecera delacomarcaconstituida
por los pueblos proximos de la ladera Sur de la
Sierra. Para ello es necesario que sus poligonos
industriales, ya urbanizados y con magnificas
condiciones de transporte (estacion de ferrocarril
autovia C-607), se ocupen y se refuercen los
Servicios.

De esta recomendacion general se deducian en
cada municipio una serie de recomendaciones
parciales, como son la mejora de las carreteras
secundarias, adecuacion del tipo de vivienda, 0 sea,
Su precio, a lademanda de los empleosindustriales
y de servicios, mejora del comercio, etc.
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PROPUESTAS A

MEC AMSMO DE ACTUACION
P PROTECCION

T TRANSFORMACION

M MEJORA

L LIMITACION DE USO

USOS PROPUESTOS

S.SEBASTIAN DT LOS REVES

a
m
f
S
i
9
x
D

AGRICOLA

MILITAR

FORESTAL

SERVICIOS DE CARRETERA
INDUSTTIIA

GANADERO

TRASLADO VERTEDERO
DEPURADORA

No insistimos sobre otras recomendaciones gene-
rales 'implicitas en parrafos anteriores, como el
desarrollo de una politica agropecuaria o lamejora
de dotaciones escolares, cultural esy deesparcimien-
to, o la aceptacion condicionada de cualquier
actividad que se desprenda de Madrid como las
urbanizaciones de 12 y 22 residencia de nivel alto
con una poblacion que no participa del municipio
mas que en el hecho de residir, o como la ubicacion
del hipermercado previsto hasta estudiar las conse-
cuencias que puede tener sobre el comercio local.

Alcobendasy San Sebastian de los Reyes necesi-
tan un ferrocarril teniendo en cuenta que con las
viviendas actualmente comprometidas pueden al-
canzar una poblacién de 200.000 habitantes y no se
puede seguir confiando en solventarlo con trafico
privado por la ya congestionada carretera N-I.
Ademés existe la oportunidad de sacar un ramal de
ferrocarril de Canto Blanco. Lasolucidnalternativa
gue consiste en la construccion de la autopista del
Jarama, responde a una politica de apoyo al trans-
porte privado no demasiado vigente en este mo-
mento cuando la poblacion se ha definido por €l
ferrocarril.

Esfundamental que Alcobendasy San Sebastian
de los Reyes conciban € planeamiento tanto
urbano como rural conjuntamente. Los cascos
urbanos estan en contacto y la calle principal de
ambos, antigua carretera de Irin, es prolongacién
una de otra; los términos municipales tienen una
larga frontera y sus caracteristicas son similares. La
problemética por tanto es comdn porque la Unica
diferencia es que Alcobendas, al estar mas proximo
a Madrid, se ha desarrollado antes.

Colmenar Viegjo alberga en su municipio, como
hemos dicho, la actuacion Tres Cantos. Las rela-
ciones entre la gestora de la nueva ciudad y €
Ayuntamiento han pasado por diferentes fases.
Quiza el problemafundamental esque Tres Cantos
se concibié desde la Administracion Central, que
incluso aprobaba su planeamiento; esto dio cierta
desvinculacion del Ayuntamiento que hoy resulta
contradictorio, tanto por la mayor autonomia
municipal como por € necesario tramite de conce-
sion de licencias que depende de las autoridades
locales de Colmenar Vigjo. En e momento de la
redaccion del PAI surgié mayoritariamente laidea
de que Tres Cantosformara parte del municipio de
Madrid y por tanto del Area Metropolitana, y
Colmenar quedarafuera de la misma. Sin embargo,
es facil apreciar que las implicaciones politico-
economicas de una decision de este tipo son tan
complejas que las discusiones y negociaciones
continuaran en el futuro.

Lo quesi serecomiendaesque Tres Cantos no se
extienda hacia el nucleo de Colmenar salvo en e
caso de que sea una accion voluntaria y planificada
con el acuerdo de todas las fuerzas. Aunque Tres
Cantos esta comenzando la construccion de los
primeros bloques y no se prevé que hastadentro de
unos diez afios aquéllos tengan unas minimas
caracteristicas urbanas (residencia, trabajo y servi-
cios), en un futuro la tendencia espontanea seria el
crecimiento hacia Colmenar Vigo, ya que no
existen mas obstacul os que unatierraagricolamen-
te pobre, mientras que hacia el Sur estan las masas
forestales protegidas de El Pardo y el Monte de
Vifiuelas.
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=*i Conclusiones

El PAI-Norte ha supuesto una nueva aportacion
para enfocar € planeamiento del Area Metropoli-

-Itana acorde con la situacidn socio-econémica y

teorias urbanisticas planteadas en 1978, fechadesu
puesta en marcha. Los acontecimientos politicos
que han tenido lugar con posterioridad, lacreacién
del Consgjo de Municipiosy €l Decreto que cedeel
Planeamiento General a cada municibio NO inva-
lidan, a nuestro parecer, € trabgjo realizado, pues
e carécter més general del PAI estudio de tres
Mmunicipios en este caso, y mas concreto, andlisisy
determinacion de los déficits especificos de cada

I'municipio, lo hacen utilizabletanto en ladefinicion

de las directrices como en la resolucién a corto
plazo de los problemas municipalescon la garantia
de que dichos problemas han sido detectados vy
explicitados por la misma poblacion a través del
proceso de participacion.

Por otra parte, las informaciones urbanisticas
realizadas con datos de 1979 pueden ser la base
fundamental de la que partan los Planes Generales
de cada municipio.

La dependenciade Madrid de los municipiosdel
Area Metropolitana ha sido muy negativa. H
desarrollo de los mismos, debido a la oferta de
terrenos mas baratos y ayuntamientos mas permisi-
vos, ha llevado en lo morfol6gico a la destruccion
de los cascos existentes y deterioro de la calidad
ambiental con sustituciones de tipologias edificato-
rias inadecuadas y repetitivas, estructura urbana
desordenada y sobredensificada, y en lo funciona

falta de equipamiento y servicios, escasez de trans-
portes publicos e infraestructuras basicas, y desa-
Juste de empleos y residentes.

Légicamente estos municipios buscan por una
parte, suequilibrio interno, y por otra, desean jugar
un papel metropolitano mediante la interrelacién
con otro municipiodel Areao desu comarca, como
en e caso de Colmenar Vigo. B PAI ha detectado
un fuerte sentimiento deterritorialidad por partede
la poblacién que se manifiesta en estos dos
objetivos expuestos.

El reequilibrio, que también consiste en €
pontenciamiento de las capacidades del término
municipal, llevard a desarrollo de actividades
agricolas y aquellas que se desprenden de las
bellezas natural es que poseen estos tres municipios,
aungue la actividad més importante por su situa-
cioén geogréficay condicionesinfraestructural es sea
en e caso de Alcobendas y San Sebastian de los
Reyes la industria, y en Colmenar Vigo los
servicios comerciales en relativo equilibrio con la
industria y la ganaderia.

Es necesario que los usos y equipamientos
desgajados de Madrid sean sopesados previamente
para considerar y ver los beneficios que puedan
redundar sobre e municipio.

Por fin, es necesario controlar € crecimiento de
la poblacion en los planes generalesque e realicen
s s quieren cumplir los objetivos antedichos,
porgue nada més que con las viviendas yacompro-
metidas |egalmente, Alcobendas, San Sebastian de
los Reyes y Colmenar Vigo alcanzaran 110.000,
80.000 y 60.000 habitantes, respectivamente, sin
contar Tres Cantos con 140.000 habitantes.

Esperamos que los Programas de Acciones
Inmediatas sean € origen de un proceso cuyo fina
feliz consista en la deseada ordenacion urbanistica
de todos y cada uno de los municipios que
constituyen €l Area Metropolitana de Madrid.
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LA APORTACION DOCUMENTAL

La produccién de informacion sobre la ciudad es
una de las caracteristicas mas acusadas de nuestro
momento cultural.

La ciudad como elemento estructural del sistema
econémico, como reflejo edificado del sistema
politico, como soporte y marco de una forma de
vida ha llegado a crear incluso ramas especificas
dentro de las tradicionales disciplinas académicas.

La geografia humana, la economia urbana, la
sociologia urbana son hoy frentes punteros de las
ciencias sociales y uno de sus libros basicos se llama
precisamente “El derecho a la ciudad”.

Pero no hay que recurriralmundo académico para
demostrar lo que es absolutamente evidente en el
mundo cotidiano, en la literatura o el cine, en la
prensa: la importancia de la ciudad como teldn de
fondo y como protagonista silencioso de nuestra
historia. )

Una de las funciones menos conocidas y aprove-
chadas del planeamiento-urbanistico es precisamen-
te su aportacién al conocimiento de la ciudad;
aportacién que es culturalmente tan importante o
mas que el propio plan. Lo que a la larga deja
huella de los planes es su capacidad de “hacer
ciudad”, de consolidar y desarrollar una identidad
urbana. )

Estas lineas pretenden describir la aportacién
documental del urbanismo al estudio de Madrid en
los tltimos afios. o _ _

Aunque en un principio se pens6 que estos afios
serfan inicamente los transcurridos desde elanterior
nimero monografico de “Ciudad y Territorio”

* Arquitecto sede del Centro de Informacion y Documenta-
cién del Area Metropolitana de Madrid

Por Maruja Gutiérrez *

publicado en 1976, la dificultad de acotar docu-
mentalmente una parte de la etapa del planea-
miento madrilefio que se abre con el encargo de la
revision urgente del Plan de 1963 hecho a COPLA-
CO por el Consejo de Ministros en 1971 yen la que,
aunque pueden distinguirse momentos y estilos
muy distintos, hay precisamente una base informa-
tiva tinica, que crece casi sin solucién de conti-
nuidad de una a otra, que se completa y utiliza por
personas y en programas distintos a aquellos en los
que se planted su recogida, la falta de toda alusién
a ella en el citado numero ha llevado a ampliar el
periodo considerado. Se va a intentar contar pues
la historia de la década 1971-1981, que empieza ya
a perfilarse nitidamente como una etapa que se
cierra.

Otra acotacion importante a estas notas es la de
limitarse exclusivamente a la documentacién pro-
ducida por o para el planeamiento urbanistico.

La planificacién econémica y la sectorial han pro-
ducido también estudios y documentos de informa-
cién urbana. Y hay otros activos agentes produc-
tores de este tipo de informacién. En Madrid cabria
destacar entre ellos a la Universidad, més concreta-
mente a los departamentos de Geografia y Socio-
logia; a las Camaras de Comercio; al sector
inmobiliario (seria un estudio interesante el de la
“filosofifa urbana™ que se desprende de la publici-
dad de este sector); a las compafiias de servicios, y al
mundo editorial, en la que el sector dedicado a ocio
y tiempo libre es especialmente fecundo. Y natural-
mente los periédicos siguen siendo en gran parte
“gacetas urbanas” y quiza la imagen mas real de la
dimensién cultural madrilefia la de una coleccién
de la “Guia del Ocio”, pero no es mi intencién en
este momento abordar estos prometedores campos
de investigacion.
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Por ultimo, se ha desechado también la elabora-
cion de una bibliografia general, tarea nada facil y
que se remite al afio proximo, en el que se espera
poder publicar una relacion bastante completa de
estudios y trabajos inéditos, de esa interesante
informacion que los franceses llaman “subterranea”,
los ingleses “gris™, los americanos “blanda™ y para
la que nosotros todavia no hemos buscado un
nombre.

Lo que se intenta hacer es s6lo una descripcion
rapida de la historia reciente de la documentacién
urbanistica madrilefia que permita al interesado
acceder a ella. Y el primer problema encontrado al
hacerlo es que la historia reciente de la documen-
tacién urbanistica madrilefia es en buena parte la
historia de COPLACO. Pienso que el haberla
vivido desde dentro no debe impedirme afirmarlo.

La documentacion urbanistica de COPLACO

La historia reciente del patrimonio documental
de COPLACO empieza en 1971 con el encargo de
Pedro Doblado a Nicolas Urgoiti de organizar un
Centro de Informacion y Documentacion del Area
Metropolitana de Madrid (CIDAMM).

El primer documento que llega a este Centro
desde la propia COPLACO es el “Andlisis Estruc-
tural Basico” encargado a F.F. Longoria, que lo
desarrolla en colaboracién con Juan Angelet, J.
Diez Nicolas, Joaquin Clusa, Aurelio Hernandez,
A. Valdés, A. Figueroa, J. Aldama, M. Delgado
Iribarreu y N. Urgoiti.

Primera recopilacion sistematica de informacion
para la nueva etapa de planeamiento, el “Analisis
Estructural” es la base del avance de “Esquema
Director”, redactado para COPLACO por Justo
Uslé, Julio Garcia Lanza y Angel Orbe, y que
también recoge otros estudios metodoldgicos de
comarcalizacidén realizados por Lasuén y Racio-
nero.

La primera actividad que se pone en marcha
desde el CIDAMM es la cartografica, en la que se
abren dos frentes:

a) Cartografia bdsica

La cobertura cartografica de la provincia de
Madrid a varias escalas, que se completa finalmen-
te en 1979 tras varias actualizaciones parciales
intermedias obligadas por la fuerte dinamica de
desarrollo urbano metropolitano, es quiza la contri-
bucién mas esencial de COPLACO al planea-
miento.

Para los que no la conozcan, esta cartografia
comprende una serie de escala 1:2.000 para zonas
urbanas (cascos y ensanches); otra a escala 1:5.000
que cubre todo el territorio provincial; una reduc-
cion fotogréfica de la anterior a escala 10.000 muy
usada para estudios urbanos y una segunda reduc-
cién fotografica a escala 1:25.000 que constituye
una excelente base de analisis metropolitano. Las
escalas inferiores, a partir también de la 1:25.000 se
han desarrollado mediante convenio con el Servicio
Geografico del Ejército. El conjunto de todas ellas
y el buen hacer profesional de J.L. Gutiérrez Gorlat
y Antonio Sampayo convierten a la provincia de
Madrid en una de las mejores dotadas cartogré-
ficamente, y supone una valiosa herramienta no
s6lo para la redaccion de planeamiento metropo-

litano sino también y sobre todo para su gestion,
seguimiento y control.

Los vuelos fotogramétricos hechos para la reali-
zacion de la cartografia constituyen por si solos
otro interesantisimo documental, en el que la
Giltima aportacién es un vuelo provincial a escala
1:18.000 en color.

b) Cartografia temdtica

En 1972 se inicia la cartografia de las variables
fisiologicas de mayor relevancia en planeamiento:
edafologia, hidrografia, climatologia, geotecnia,
paisaje y recursos histdrico-artisticos y ecologia.

De gran interés todas ellas, las dos tltimas mere-
cen destacarse por su nada comin calidad técnica.
El estudio de paisaje fue realizado por el equipo de
J.L. Garcia Fernandez y el ecologico por el del
profesor Gonzalez Bernaldez, que encuentra en él la
primera oportunidad de dar una aplicacién urba-
nistica a este innovador enfoque del estudio del
medio fisico.

Aplicacién que encuentra su camino en el
“Estudio del corredor Madrid-Guadalajara™ encar-
gado por el CIDAMM N. Urgoitia J.R. Menéndez
de Luarca y que, ademas de en su planeamiento
metodoldgico, fue una importante aportacién en
cuanto a recogida y elaboracion de informacion.

No sé si puede calificarse de patrimonio docu-
mental una técnica cuantitativa pero el corredor
Madrid-Guadalajara fue también en este aspecto
una total innovacion que, como veremos, rindié
fruto en etapas posteriores, siempre de la mano de
Luis Banet.

Mientras el CIDAMM iniciaba asi una promete-
dora andadura, en la Direccién Técnica de Planea-
miento, Pedro Pintos y J.J. Trapero se ocupaban
de formar un buen equipo de planeamiento para la
revision del Plan. Este equipo en buena medida
sigue hoy en la que ahora vuelve a llamarse, como
entonces, D.T. de Planeamiento y al que en estricta
justicia y siguiendo la recomendacién de la Mesa
Redonda de Documentacion, de distinguir los
Centros de Informacién institucionales y los perso-
nales, habria que incluir en un inventario de
patrimonio documental.

La primera tarea de este equipo ante la falta
absoluta de informacidn existente fue precisamen-
te recogerla. Y asi se diseflaron y pusieron en
marcha estudios de gran envergadura y, sobre todo,
de muy cuidada metodologia.

La innovacién que en el campo del urbanismo
supusieron estos estudios solo cabe compararse
a la de los realizados por esas mismas fechas para el
Plan Comarcal y el Plan Director de Barcelona.

Entre ellos destacariamos:

— La ampliacién del estudio ecolégico a la
subregion.

— La encuesta sobre movimientos de poblacion.

— La recopilacion y andlisis de datos hidrogra-
ficos.

— La encuesta de origen/destino de transporte.

— La encuesta sobre necesidades de vivienda.

El recurso general a costosos trabajos de campo
es obligado por la falta absoluta de fiabilidad de la
informacion disponible. En 1971 el Area Metropo-
litana de Madrid ha sufrido un cambio estructural
importante y su ritmo de crecimiento demografico
lleva una aceleracion brutal.
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Su dindmica acelera casi a la par y su impor-
tancia financiera y decisional se refuerza y conso-
lida.

Pero las estadisticas oficiales sélo reflejan a
medias esta transformacién global y practicamente
nada su impacto espacial.

La unidad estadistica provincial encubre las
fuertes tensiones metropolitanas. Los traslados
ind ustriales, las ciudades-dormitorio, la infiltracién
terciaria, la movilizacién diaria de poblacién que
acude a su trabajo, la movilizacién de fines de
semana hacia las viviendas secundarias en el campo
que permite la nueva prosperidad, etc., son otros
tantos aspectos evidentes de la realidad, que sobre
la realidad hay que estudiar.

Se refine asi una informacién inédita y reveladora
sobre la que tanto los analisis sectoriales como los
estructurales pueden adquirir un nuevo nivel de
profundidad. Sin embargo. esto no sucede porque
la finalizacion de estos estudios coincide con una
crisis “administrativa™ que el nuevo programa de
trabajo encargado a B. Ynzenga no consigue salvar.
El “Esquema Director” y el “Corredor Madrid-
Guadalajara” no pasan de su aprobacion inicial y el
concurso de urbanismo concertado, convocado en
1972, empieza a producir apremiantes resultados.

La llegada de J.A. Ridruejo a la recién creada
Direccidon Técnica de Planeamiento Metropolitano,
al margen de cuanto supone como respuesta a esta
dificil situacion, respuesta que no es este el momento
de analizar, es extraordinariamente efectiva en
cuanto a la transformacién del voluminoso acopio
de datos en auténtica informacién urbanistica. Y
asi los estudios ecol6gicos son la base del “Plan
Especial de Proteccién del Medio Fisico™ y permi-
ten el planeamiento del Plan Especial de Esparci-
miento; los de transporte e infraestructuras basicas
se convierten asimismo en soporte de Planes
Especiales, y sobre todo, ¢l conjunto de informa-
cién sectorial diversa se convierte en un analisis v
diagndstico integral de la situacion.

Con sus trece monografias, dedicadas respectiva-
mente a marco institucional, marco regional, estruc-
tura espacial de la region, planeamiento existente y
suelo comprometido, medio ambiente, caracteris-
ticas demograficas, estructura residencial y merca-
do de vivienda, estructura industrial, estructura del
sector terciario, servicios comunitarios, comunica-
ciones, infraestructuras bésicas y estructura espa-
cial metropolitana, el Andlisis de Problemas y
Oportunidades sigue teniendo hoy interés tanto por
la coherencia de su planteamiento y de sus conclu-
siones como por la abundante informacién estadis-
tica y cartografica que presenta, v ki novedad de
gran parte de ella. Es en el “diagnéstico” donde se
apunta por primera vez, por ejemplo, la existencia
de suelo calificado en cantidad suficiente.

En paralelo a los estudios, el Instituto Nacional
de Estadistica realiza para COPLLACO una explo-
tacién especial de los Censos Generales de 1970,
también digna de mencion a efectos documentales
porque es la primera cobertura estadistica general
por pequefias areas y a pesar de sus serios proble-
mas es durante mucho tiempo, e, incluso todavia
hoy, la finica informacién completa y compatible
existente a ese nivel de desagregacidn.

Tras la salida de J.A. Ridruejo y la llegada de

B. Ynzenga a la Direcién Técnica de Planeamiento,
la nueva y profunda crisis de finales de 1975 abre a
ahora un “interludio documental” que no se cierra
hasta finales de 1976, con el planteamiento de una

nueva tanda de estudios que, por un lado, intentan
cubrir las lagunas que quedan y, por otro, mantener
y consolidar la informacién existente.

En el primer grupo destacan ante todo los
inventarios de planeamiento. A&lesar de su aparen-
te obviedad, dado que COPLACO es el organismo
competente en la aprobacién del planeamiento y
por tanto todo él debe constar en sus archivos, la
propia dindmica de la tramitacién de expedientes
hace dudar de la exhaustividad de éstos.

" Especialmente lamentable es en este sentido la
separacion de la base de datos técnica de las infor-
maciones urbanisticas de los Planes Generales
municipales que han llegado muchas veces a con-
tratarse independientemente del Plan para aumen-
tar su importancia y que en muchos casos son de
extraordinario interés. Un ejemplo claro y reciente
de ello es el estudio del casco histérico del Plan
Especial de Reforma Interior de Aranjuez redacta-
do para COPLACO por J. R. Moneo.

Otro estudio destacable cuyo planteamiento se
hace por estas fechas es la “Tabla imput-output de
la provincia de Madrid”,

En el sector de transporte se inician estudios
sobre sus aspectos econdmico-financieros y profun-
diza en las técnicas modelisticas y en el analisis de
la situacidn.

También se dirigen a cubrir sectores no explora-
dos hasta entonces en profundidad: la “Encuesta
sobre oficinas”, el “Estudio sobre precios del
suelo™, el “Inventario de equipamiento metropo-
litano™ y el “Estudio del funcionamiento urbanis-
tico” de dicho equipamiento. En la Direccién
Técnica de Planeamiento Local se inicia una serie
de estudios climatologicos y medio-ambientales
cuyo primer producto es “la Climatologia basica de
la Subregion de Madrid” y el Gltimo por ahora un
estudio sobre contaminacion.

Con el segundo objetivo de mantener y consoli-
dar la informacion existente se realizan inventa-
rios de establecimientos industriales, de promocio-
nes inmobiliarias residenciales, de usos del suelo
urbano provincial, de estado de las redes de servicio
y se vuelve a intentar la utilizacion de los ficheros
estadisticos de la Administracion con una explota-
cidén especial del Padron Municipal de 1975.

Con este segundo grupo de estudios se produce
algo importante: la consolidacién de las actividades
de recogida y analisis de informacién como frente
de trabajo obligado v en cierta forma independiente
del programa de planeamiento en curso.

Programa que, por otra parte, produce a su vez
nueva y mas elaborada informacién como demues-
tran los documentos producidos por estas fechas
para la redaccion de la “Normativa Subsidiaria
Provincial”, entre los que por su valor informativo
destacariamos la profundidad del diagnoéstico glo-
bal contenida en su “Estudio de alcance normativo”
y del diagnéstico concreto del estado de planea-
miento en el de *Calificacién y ocupacion de suelo”
y el esfuerzo por compatibilizacion de las bases de da-
tos v mejora de los procedimientos de analisis del
documento sobre “Generacién de modelos terri-
toriales alternativos™.

Desde el punto de vista documental hay que
sefialar aqui también el comienzo de las activida-
des editoriales con la publicacién de los “Planes
Especiales” y de parte del “Anélisis de Problemas y
Oportunidades™.

Esta etapa se cierra, significativa y prometodo-
ramente, con un estudio v una mesa redonda sobre
“Participacion publica en el planeamiento™.
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Pero esta vez la crisis no es traumaética. Lo que no
guiere decir que no sea profunda. Desde la
Direccién Téenica de Planeamiento Metropolitano,
Fernando Terén trae los nuevos tiempos a COPLA-
CO en la forma de un programa de planeamiento a
dos bandas (metropolitana y local) con una tercera
banda de acompafiamiento, que es la informacién y
que es la tnica que aqui vamos a considerar.

Si antes hemos calificado a la crisis de profunda,
en este terreno cabria aumentar el calificativo a
radical. La informacién no es solo ya una actividad
continuada de apoyo al planeamiento, sino que pasa
a ser una actividad justificada en si misma como
soporte a la dimension piblica del urbanismo. Se
plantean asi por primera vez la elaboracion de la
informacién sélo para su difusion y la necesidad de
preparar la informacién producida por los trabajos
de planeamiento de forma adecuada para su
debate.

Como consecuencia logica de este planteamiento
de apertura al publico y de valoracién de la infor-
macién, las actividades editoriales v documentales
de COPLACO aumentan muy considerablemente.

El “Atlas Bésico del Area Metropolitana de
Madrid” es el primer resultado de la linea de
trabajo de divulgacién. El Informe para la Refor-
‘ma de las Bases Institucionales”, de la de debate. El
soporte informativo del analisis del marco institu-
(éi[onal objeto de este “informe™ se publica junto con

El “Informe sobre Ordenacién del Territorio en
el Area Metropolitana de Madrid” con el que se
cierra el frente metropolitano del programa de tra-
bajo citado supone, en cuanto a informacién se
refiere. un nuevo paso adelante, tanto por su nivel
de sintesis como por su nivel de comunicabilidad.

En cuanto al frente local, el Programa de
Acciones Inmediatas es de una extraordinaria ri-
queza factual. Esto no es de extrafiar puesto que
uno de sus objetivos iniciales, que s6lo ahora esta
llegando a cumplirse, era el de proveer la informa-
cion urbanistica necesaria para la revision del Plan
General. Como parte del PAI se han vuelto a
plantear exhaustivos trabajos de campo. se ha
vuelto a analizar las estadisticas disponibles, se ha
entrevistado a las asociaciones de cada zona, se ha
interrogado sobre sus proyectos a los organismos
sectoriales; se ha recogido, en resumen, una masa
de informacién que, unida a la ya existente en
COPLACO, ofrece una base informativa compara-
ble sélo a la de la célebre “Informacién de la
ciudad™ de 1927

Mientras tanto, la “Contabilidad regional” ha
acompafnado a la “Tabla input-output”, los “In-
ventarios de empleos y de centros de actividad”
industriales y de servicios han llegado a su tercera
edicién; dos afios mas se han afiadido a la serie del

“Mercado inmobiliario residencial”; el Inventario

de usos del suelo” ha avanzado del fotomosaico a la
cartografia; la “Cartografia ecoldgica” se estd
poniendo al dia, como ya lo ha sido el estudio de
paisaje y lo esta siendo el de patrimonio urbano; se
ha realizado wuna encuesta sobre participacion
ptiblica y la segunda edicién de la de origen/destino
de transporte estd empezando a dar sus primeros
resultados.

Fl conjunto de estos estudios y de las personas
que los han disefiado, controlado y analizado
constituye hoy, sin ninguna duda, un auténtico
“sistema de informacion” metropolitano. Muy
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distinto de su ambiciosa formulacién inicial, y
basando su desarrollo en un enfoque modesto €
incremental, y en el que las personas son piezas
mucho més importantes que las mdquinas, este
sistema de informacién o de “inteligencia urbana”
ha demostrado recientemente su eficacia en la
calidad de las “Directrices de Planeamiento Urba-
nistico™ redactadas en so6lo cuatro meses.

Con este documento, y con Luis Lozano en la
Direccién Técnica de Planeamiento de COPLACO,
se abre la cuarta y quizA decisiva etapa de csta
época del urbanismo madrilefio. Etapa en la que en
cuanto a aportacién documental se refiere hay ya
una novedad importante: la presencia de nuevos
actores.

Porque a lo largo de la década y frente a la
calidad y cantidad de los estudios de COPLACO
vamos a ver a continuacion que hay poco. Aunque
en realidad habria que tener en cuenta que si en esta
historia se hubiesen dado nombres, esta nota
pareceria una crénica de sociedad. Practicamente
todos los nombres del urbanismo madrilefio se
enlazan a través de COPLACO en una historia que
no por inconexa y accidentada deja de ser eviden-
temente rica y aprovechable. Y aunque el Plan no
ha llegado a revisarse, quizd el papel de COPLA-
CO como cantera profesional en unos tiempos
dificiles haya sido a la larga mas valido y haya
abierto el camino y preparado el terreno para la
revision radical del planeamiento que las circuns-
tancias de hoy ya no sélo aconsgjan, sino permiten.

La documentacién urbanfstica municipal

Durante la década 1971-1981, y especialmente en
su primera mitad, los municipios del Alfoz metro-
politano se han visto literalmente arrollados por la
promocidén inmobiliaria. ’

Esta presién sobre unas estructuras administrati-

vas casi siempre minimas, sin recursos econdmicos
para buscar colaboradores fuera vy en un momento
politico de desarrollismo urbano, unida a la tutela
que en cuanto a competencias urbanisticas ejercia
COPLACO cred una situacion muchos mas favo-
rable a la accion que a la reflexion. No es de
extrafiar, pues, que con escasisimas excepciones,
como Leganés, estos Ayuntamientos no hayan
producido mas documentacién que la puramente
administrativa de tramitacién del plancamiento.
) Esta documentacién, por cierto, es de gran
interés para la historia del crecimiento urbano y
seria muy oportuna la dedicacién de algo de tra-
bajo a la potenciacién de los archivos urbanisticos
municipales.

El cambio en la dialéctica Administracién Local/
Administracién Central tras las elecciones muni-
cipales de 1979 y ¢l cambio concreto en la
esfera urbanistica tras la modificacién de la repre-
sentacion local en COPLACO vy sobre todo tras el
Dec‘reto de septiembre de 1980 por el que este or-
ganismo devuelve a los Ayuntamientos sus compe-
tencias urbanisticas no ha tenido atn tiempo de
dejarse notar en temas documentales.

La revisién del planeamiento general vigente que
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se ha iniciado en varios municipios puede ser el
momento del despegue si, como es de esperar, de
esta revision surge un planeamiento urbanistico
dialogante y continuado en el que la informacion se
hace realmente una herramienta de gestién urbana.

Para el Ayuntamiento de Madrid la situacién es
por supuesto diferente porque cuenta con una
Gerencia Municipal de Urbanismo administrati-
vamente madura y con recursos técnicos y presu-
puestarios suficientes.

Entre los estudios realizados por Gerencia du-
rante estos afios destacariamos los inventarios de
patrimonio municipal; los de patrimonio histérico-
artistico que se plasmaron en el Pré-catilogo y
luego en el Plan Especial de Proteccién del citado
patrimonio, y, finalmente, el inventario de planea-
miento SIPLAM. Es probable que haya més
estudios.

También aqui vale lo dicho mas arriba: la
documentacién puramente administrativa tramita-
da en Gerencia contiene sin duda informacion de
interés. Y por ultimo cabria también sin duda
calificar como de interés urbanistico documenta-
cién de este tipo producida en otros servicios
municipales como Parques y Jardines. Vias y Obras
etc.

La historia de la ciudad que guarda el quehacer
diario del Ayuntamiento es un tema a explorar, que
puede encontrar su hueco en el marco enormemen-
te prometedor en este sentido que prefiguran ya los
trabajos de revision del Plan. Tanto el Pre-Avance
como las primeras publicaciones de divulgacidn de
la oficina creada precisamente para esta revision en
la Gerencia Municipal del Urbanismo permiten
afirmar ya que se va a producir una interesante e
intensa aportacién documental,

La documentacion urbanistica paralela

Seria incompleta esta ojeada al aporte documen-
tal del urbanismo si no recogiera la existencia de
otro tipo de informacién producida indirectamente
por los planes del urbanismo y que al principio se
pensd llamar “contradocumentaciéon™ porque su
caracteristica general es el disentimiento o por lo
menos la critica.

Aparecen aqui dos grupos principales de docu-
mentos: las propuestas que implican modificacién
del planeamiento y las alegaciones y recursos.
También cabria incluir los documentos preparados
especificamente para debatir conclusiones de pla-
neamiento, generalmente para inducir a su revision.

La historia de estos diez afios ha contado con
una cierta abundancia de documentacién paralela,
entre la que cabria destacar como gjemplos-tipo de
los grupos diferenciados las propuestas de grandes
actuaciones urbanisticas que siguen al fallo del
concurso de Urbanismo Concertado de 1972, las
alegaciones presentadas por el Colegio de Arquitec-
tos al Plan Especial de Infraestructuras del Trans-
porte o el folleto preparado, también contra dicho
plan, por el movimiento ciudadano del Suroeste de
Madrid. o

Las exposiciones, mesas redondas y publicacio-
nes del Colegio de Arquitectos de Madrid son

quizd la contribucion mas destacable en este
apartado, tanto por su valor teérico como por su
contribucidn a la participacién en el planeamiento
de al menos el mundo profesional. En este mismo
sentido creemos obligado mencionar aqui la recopi-
lacién del planeamiento vigente en la provincia de
Madrid editada por el Banco de Vizcaya en 1977,
primer intento de facilitar al interesado informa-
cidn sobre el tema desde la edicion, practicamente
no circulada, del Plan General de 1963.

También ha servido la documentacién urbanisti-
ca como soporte de los andlisis del hecho urbano
madrilefioc emprendidos por diversos partidos poli-
ticos y por otras entidades de estudios urbanos
como DEINCISA o CIDUR que no citamos aqui
por exceder su contenido y planteamiento de lo
estrictamente urbanistico.

Esta documentacion paralela tiene un extraordi-
nario interés para la apreciacién histdrica de la
evolucién urbanistica, a la que aporta una mayor
riqueza de visién, pero no sélo tiene un valor
histérico. Ver cémo de los mismos datos de partida
se obtienen conclusiones divergentes e incluso
contrapuestas; oir con distinto y mas reposado
talante la opiniones que entonces se expresaron, en
un ejercicio Gtil para la revisién actual del planea-
miento, y estimamos un signo de civilizacién que
planes y contraplanes se incluyan en un tnico y
vivo patrimonio documental.

Conclusiones

La importancia del planeamiento urbanistico en
la creacién de cultura urbana, idea con la que se
abria esta nota, queda ampliamente demostrada con
la historia de su aportacién documental. Pero hay
cosas que esta historia no cuenta y que me gustaria
apuntar antes de cerrarla.

La primera es la dificultad de separar en los
Planes su valor documental, tedrico o metodols-
gico de su propio valor urbanistico, y la necesidad
de esta separacion en cuanto a informacion de base
se refiere si de verdad se plantea una gestién urbana
basada en el planeamiento urbano.

La segunda que si la componente politica de un
Plan es irrenunciable y sélo el tiempo puede evitar
que sea su Unica lectura, la distorsion que en la
apreciacién y el uso de informacién urbanistica
causa la coyuntura del momento puede en gran
parte remediarse con el establecimiento de una
mayor transparencia informativa y con algo que las
péginas de esta revista son un buen sitio para
reclamar: una mayor exigencia profesional en el
tratamiento de la informacién.

. Citar las fuentes, documentar los datos, explici-
tar las técnicas, considerar en su presentacién la
facilidad de lectura, asumir la responsabilidad de la
interpretacién son no sélo muestras de esta exigen-
cia, sino también sefiales inequivocas de madurez,
de consciencia de lo que al principio de esta nota
llamédbamos la dimensién ptiblica del planeamiento

Dimension publica que justifica el deseo de que
en esta nueva década el patrimonio cultural del
urbanismo pasa a ser patrimonio de todos, y a
todos sirva si de algo sirve.
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LAS DIRECTRICES
PARA LA REVISION

DEL PLAN GENERAL DEL AREA

METROPOLITANA ZFINAL
O COMIENZO DE UN PROCESO?

Quiz4 los tres problemas principales del planea-
miento metropolitano sean el tratamiento de la
complejidad, el tratamiento del conflicto y el trata-
miento de la incertidumbre. Si partimos de ello, las
Directrices para la revision del Plan General del
Area Metropolitana de Madrid son una forma de
abordar estos problemas, un resultado de ellos, y
suponen un punto de inflexién y cambio, o de fina-
lizaci6n de una etapa caracterizada por el simplismo
institucional, el enmascaramiento del conflicto y la
creacion en dogmatismos técnicos y procesos deter-
ministas de crecimiento urbano.

Conviene recordar de una forma rapida las vici-
situdes transcurridas desde la decision de revision
del Plan General en los inicios de los afios 70,
dentro de la filosofia general de desarrollo econo-
mico del 111 Plan de Desarrollo, hasta la pro-
mulgacién del Real Decreto-Ley 11/1980 en que se
define el proceso de redaccion de las Directrices de
Planeamiento Urbanistico Territorial por COPLA-
CO y la devolucion de las competencias de formu-
lacién de los Planes Generales Municipales a los
municipios integrantes del Area Metropolitana.

Resulta curioso en estos momentos recordar los
términos en que se expresaba el acuerdo del Conse-
jo de Ministros de diciembre de 1971: “Encargar a
COPLACO el planeamiento integrado municipal.

*Arquitecto Director Técnico de Planeamiento Metropolitano
de COPLACO.

Por Luis Lozano *

en el ambito que resulte necesario, mediante la
redaccién de un Esquema Director, el planeamiento
urbanistico necesario,

Esquema Director, el planeamiento urbanistico
para su desarrollo y la Revisién del Plan del Area
Metropolitana™,

Ambicioso encargo sin duda en el que estaban
implicitos los deseos, que nunca se convirtieron en
realidades, de regionalizacién de las politicas de
desarrollo nacional; de planeamientos racionaliza-
dos de inversiones que impulsaran el crecimiento
basado fundamentalmente en las 4reas metropoli-
tanas, y la necesidad de adecuar la legislacion v el
planeamiento urbanistico para la actuacion de los
grandes operadores urbanos. Todo ello con una
supuesta concentracidn de poder y de capacidad de
actuacion administrativa que se plasmaba en el
papel carismatico del Plan de Desarrollo.

En contraste con los supuestos basicos del
encargo no podemos mirar a los diez ultimos afios
precisamente como los del tiempo de la planifica-
cidn territorial, sino, por el contrario, como una
década en la que se han producido los méas profun-
dos cambios en el contexto politico, socio-econdmi-
co y, en consecuencia, en la propia ideologia del
planeamiento.

Elementos de cambio ideoldgico

Si analizamos el cambio experimentado en la
ideologia, cultura 0 moda de planeamiento, siempre
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considerando el peligro de generalizar corrientes
surgidas en otros contextos con formaciones socia-
les en otro grado de desarrollo y el extrafio
fenomeno que muy bien define Fernando Teran
como “estar de vuelta sin haber ido”, es convenien-
te recordar de forma esquemdtica los principales
elementos de la ideologia basica precedente, los
elementos de transformacion y las nuevas direccio-
nes de cambio en la practica profesional.

En relaciéon con la ideologia imperante en el
principio de los afios setenta podemos caracterizar
una serie de elementos basicos como la creencia
general en la posibilidad de un proceso tecnoldgico
y de un crecimiento econémico casi automatico e
ilimitado; la creencia de que ese crecimiento tendria
efectos beneficiarios, con las correspondientes medi-
das correctoras por parte del sector publico; y la
aceptacion de un “estado de bienestar” mantenido
por una economia dirigida que podria alcanzar una
creciente prosperidad para todos, pero especial-
mente para los menos afortunados, dc modo que
progresivamente se alcanzaria una sociedad mas
igualitaria casi sin esfuerzo. )

Esta filosofia basica se empezo a resquebrajar en
todo el contexto europeo por una serie de motivos
entre los cuales podemos destacar:

— La aparicién de los movimientos ecologistas
y el primer impacto en los principios de los
afios 70 del documento “Los limites del cre-
cimiento” con la llamada de atencion sobre
los recursos escasos y su dilapidacion que lle-
varia a problemas de supervivencia a largo
plazo.

— Las nuevas ideas sobre el planeamiento social
y comunitario que cambia el foco de impor-
tancia del planeamiento urbanistico desde la
creacion de formas fisicas hacia el facilitar el
desarrollo de comunidades activas y conside-
ra a éstas amenazadas por la transformacion
de la ciudad.

— Los movimientos hacia la conservacion fisica
del carécter de la ciudad existente por varios
motivos complementarios:

@ como principal activo econdémico de capi-
tal social fijo;

@ como pauta cultural testigo del desarrollo
historico;

@ como base fisica flexible y compleja que
puede albergar a una comunidad
viva.

— Estos movimientos, cada vez mas solidarios,
se opondrin sistemdticamente a todos los
vestigios del anterior “boom” desarrollista,
como las grandes remodelaciones urbanas,
las autopistas urbanas, las altas densidades,
los compromisos con los grandes promotores
inmobilarios, etc.

— Las criticas sobre los efectos distributivos del
planeamiento, pues, en contra de las teorias
del interés y del bienestar publico y sus deri-
vaciones en procedimientos y modelos utiliza-
dos por técnicos y tecndcratas, empieza a
haber la sospecha o evidencia de que siempre
hay gente que “pierde” y gente que “gana”con
los efectos del planeamiento y que general-
mente éste acaba por beneficiar a los grupos
de presion mas poderosos. El reconocimiento
de esta realidad conduce a un creciente escep-
ticismo en los técnicos y a una ruptura del
consenso en cuanto a la forma de ver el pla-
neamiento.

— Especialmente se constataban fuertes efectos
negativos de la ideologia anterior sobre el
centro de las ciudades, que sufren grandes
procesos de terciarizacién, , adecuacion del
viario a grandes volumenes de trafico priva-
do, densificaciones de uso, etc., y que dan
lugar al desalojo de poblacion de escasos re-
cursos y a la huida de la poblacién con alto
nivel econémico que abandona el centro porla
pérdida de su valor ambiental y se dirige ha-
cia la periferia de mejor calidad.

— Por ultimo, y sin duda el elemento de cambio
mdas importante, es el impacto de la crisis
energética sobre el sistema econémico.

Si los elementos anteriores eran manifestaciones
mas o menos encubiertas de malestar social, este
elemento es un dato irreversible para contemplar el
futuro.

Elementos de cambio politico-institucional

Pero si estas grandes lineas de cambio en la
ideologia del planteamiento iban a tener efectos
generales en todos los paises de nuestro entorno, en
nuestro pais hay un aspecto mucho mas importante
de cambio de las estructuras politicas e institucio-
nales que se abre con el proceso de democratiza-
cion del pais.

En un symposium de la OCDE sobre gestion
metropolitana celebrado en Belgrado en 1980, se
concluia que el principal objeto de la gestion y, por
consiguiente del planeamiento metropolitano era lo
que se denomina en términos americanos la “res-
ponsabilidad contable”, es decir el control y, por
consiguiente, la responsabilidad del poder politico
sobre los efectos directos e indirectos de la actua-
cion administrativa.

Este principio de responsabilidad, que confiere
una mayor relevancia al elemento politico sobre
anteriores practicas tecnocraticas, se veia por otra
parte dentro de un contexto metropolitano siempre
caracterizado por los conflictos entre el poder
central y local, apareciendo las formas institucio-
nales metropolitanas y su actuacion cada vez mas
como resultante de las diversas fuerzas politicas,
con marcada incidencia coyuntural.

El pluralismo politico y las interrelaciones con-
flictivas entre niveles administrativos es un elemento
clave del problema metropolitano, hoy afortunada-
mente presente y en vias de consolidacion con la
debida complejidad, con la aparicién del Consejo
de Municipios y la via hacia el organo autono-
mico de la provincia (regidon) de Madrid.

En el nimero 2/3/76 de “Ciudad y Territorio”,
dedicado al planeamiento de Madrid, se incluia un
articulo mio, en un momento especialmente conflic-
tivo para el equipo técnico de COPLACOQ, en el
que se realizaba una reflexién sobre las grandes
limitaciones existentes en Madrid, comparando su
raquitica situacion administrativa y politica, con el
proceso de cambio con que se habian enfrentado
los paises de nuestro entorno socio-econémico en la
década anterior y que habia dado lugar a una serie
de transformaciones en la practica administrativa,
de la mayor importancia para la propia concepcion
del planeamiento urbanistico, como podian ser
fundamentalmente:

— El reconocimiento del caracter politico del
planeamiento, lo cual no quiere decir, por-
que seria nefasto, que los técnicos, deban
tener una adscripcidon politica, ni mucho
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menos la de los politicos que los controlan.
Su cardcter instrumental dentro de la activi-
dad administrativa en general, que causa su
pérdida de sentido si no se garantiza su pos-
terior ejecutividad por la via de la compati-
bilidad y el compromiso de intervencion.

— La necesidad de adaptar las organizaciones ad-
ministrativas para hacer posible este proceso
resultante de actuacion voluntarista, adecuan-
do la actividad presupuestaria e inversora a la
constatacion explicita de objetivos y de estra-
tegias de intervencion.

— El papel de la fiscalizacidn politica y popular
de la intervencion publica a través de la trans-
parencia y publicidad de todo el proceso.

Sin volver a analizar los problemas entonces co-
mentados v remitiendo al dossier del Informe
sobre Opciones Institucionales (;Qué hacer con
Madrid?) publicado por COPLACO en 1978, que
analizaba el problema de la insuficiencia institu-
cional desde distintos puntos de vista, comentare-
mos aqui un aspecto, afortunadamente superado en

el momento, pero que conviene recordar a la hora
de tener una visién testimonial de lo acontecido en
los ultimos afios.

Si hemos iniciado este articulo citando el conflic-
to como uno de los aspectos determinantes del
problema metropolitano, dificil es comprender una
situacién de mayor desvalimiento de un equipo
técnico de planeamiento que en aquellos tltimos
momentos del franquismo en que al final de una
época coincidia con las Gltimas y poderosas pre-
siones de los poderes facticos para consolidar posi-
ciones de cara al proceso de transicion.

En el Informe sobre Ordenacién del Territorio:
Bases para un Debate, publicado por COPLACO
en junio de 1980, se introducia un plano que, como
una pesadilla o mal suefio urbanistico, reunia el
gran nimero de propuestas de desarrollo de suelo
ristico presentadas a consulta o tramitacién por
grandes propietarios o promotores, al lado de las
infraestructuras contempladas por los planeamien-
tos sectoriales que habian sido recogidas en su dia
por el Plan Especial de Infraestructuras de Trans-
porte (ver figura 1).
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Este “modelo™ de desarrollo metropolitano que,
en cuanto a las grandes promociones, fue paciente-
mente sufrido y disuadido por los dos directores
técnicos de planeamiento metropolitano preceden-
tes, Bernardo Ynzenga y Fernando Teran, coinci-
dia por otra parte con otro modelo muy distinto y
mas parecido a la realidad actual del planeamien-
to vigente, que estaba consolidando una forma de
crecimiento metropolitano que se apoyaba ep los
ntcleos de poblacién de la periferia, a través de una
presién sobre el desarrollo del planeamiento local y
la sobrecalificacion especulativa de suelo para
consolidar derechos, de cara asimismo a la transi-
cion politica, y se apoyaba en el conflicto entre el
poder local, todavia no democritico, y COPLACO
Este proceso iba a dar lugar a un dato del problema
actual: el llamado “urbanismo heredado™ por las
nuevas autoridades democraticas (ver figura 2).
~ Solamente después de las elecciones generales de
Junio de 1977 fue posible la bisqueda de un apoyo
politico para las actividades de planeamiento que se
manifesté de modo explicito con la presentacion,
siendo Fernando Terdn director técnico de Pla-
neamiento Metropolitano, del documento “Proble-
mas y perspectivas de planeamiento metropolitano™
a los parlamentarios de la provincia de Madrid, en
el que se planteaban unas lineas fundamentales de
trabajo dentro de una perspectiva claramente
orientada a la transicion politica e institucional.

En un momento en el que todavia no habia
habido elecciones locales y por lo tanto no habia
representantes electos en el poder local se orien-
taron los trabajos técnicos en tres direcciones. En
primer lugar, un esfuerzo de publicacién y difusién
de informacién urbanistica. En segundo lugar, dos
lineas de desarrollo de documentos para el debate
de las Opciones Institucionales del organo me-
tropolitano y de las opciones de ordenaciéon del
territorio, con el objetivo de plantear y solicitar
una declaracién politica sobre el futuro del pla-
neamiento de Madrid.

En tercer lugar, un ambicioso y novedoso progra-
ma de estudios para la realizacion de un Progra-
ma de Actuaciones Inmediatas (PAI) a través de la
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contratacién de equipos técnicos externos para el
analisis y propuestas de actuacidn a niveles locales.
La aportacion de estos estudios iba a suponer la
existencia de una base documental de andlisis
urbanistico y la existencia de un colectivo de pro-
fesionales, que hiciera posible una aproximacion a
la revision del planeamiento general de una forma
compleja y descentralizada, permitiendo asimismo
un enfoque fundamental de cara a la participacion
publica y a las relaciones con municipios y Juntas
de Distritos. No es este el momento adecuado para
hablar de los avatares sufridos por el movimiento
ciudadano con el relevo de las autoridades demo-
craticas.

Las elecciones locales de abril de 1979 iban a
suponer un cambio drastico en el contexto politico
del poder local de suma trascendencia en la orien-
tacion de los trabajos de planeamiento. De los
veintitrés municipios que abarca el Area Metropo-
litana institucional, once obtuvieron un gobierno
socialista, incluyendo la capital, cinco del partido
del Gobierno y otros cinco del Partido Comunista,
dando una abrumadora mayoria de los partidos de
izquierda en el control de los 6rganos de poder.
(Ver figura 3).

El corriente modelo metropolitano, de distinto
sesgo politico en el poder local y central, se
complicaba considerablemente en Madrid por el
hecho atipico de la existencia de un organo
metropolitano ad-hoc, COPLACO, ligado institu-
cionalmente a la administracion y el Gobierno
central, con una exigua representacion local en su
organo colegiado. Evidentemente se plantearon
desde el primer momento dos alternativas, la del
cambio y la de la transicion, y un claro reto: hasta
qué punto un érgano administrativo atipico puede
cumplir una funcién especifica en un periodo
abierto de consolidacion democratica e institu-
cional.

Desde el punto de vista de organizaciones institu-
cionales, y volviendo a un anadlisis del contexto
general europeo, es evidente que la experiencia
obtenida en los procesos de reforma institucional,
especialmente en el Reino Unido, habian demos-
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trado una clara realidad: lo importante realmente
de la practica administrativa es el cumplimiento de
la “funcion” y el “control” politico de la misma, y
no tanto la forma de la institucién, que plantea
grandes problemas de tipo organizativo v burocra-
tico de dificil y lenta resolucién.

A corto plazo y probablemnte hasta que se
consolide el ente autondémico de la region de
Madrid, aunque para algunos sea sorprendente,
COPLACO esta siendo admitida como una alter-
nativa de transicion.

Unas considerables v necesarias transformacio-
nes se hicieron necesarias y surgieron de la propia
iniciativa siendo ya delegado del Gobierno, Carlos
Conde Duque. Primero en su composicidn, bus-
cando una representacion paritaria de la Adminis-
tracion Locai y Central en el drgano colegiado y mis
adelante en sus competencias con la devolucién de
las de planeamiento municipal de los Ayuntamien-
tos, quedando Unicamente con competencias pro-
pias de la Administracién Central del Estado. El
mantenimiento de la funcién urbanistica se garanti-
zaba de esta forma.

Pero desde el punto de vista politico hubo un
posterior proceso de formacién de una conciencia
metropolitana en el poder local que se consolidd en
el acuerdo constitutivo del Consejo de Municipios.
Un drgano de aglutinacién de voluntades locales
con el suficiente peso politico para garantizar la
necesidad de didlogo y en su caso de acuerdo, con
las decisiones urbanisticas trascendentales.

De una forma flexible y pragmatica, y sin
abordar una traumatica reforma administrativa de
dificil solucidn, se llegaba a una necesaria comple-
jidad del marco institucional y del balance de poder
que permitiera una solucion al problema de revision
del planeamiento metropolitano.

El Real Decreto-Ley 11/1980 sobre la Revision
del Plan General aparece como un acuerdo formal,
producido por las primeras instancias del Ejecutivo
y convalidado por el Parlamento con alusiones
elogiosas de los principales partidos politicos (ver
Boletin de las Cortes).

Elementos de cambio econdmico-social

Para terminar esta introduccién aclaratoria del
contexto en el que surge la concepcion de las
Directrices, y volviendo sobre los efectos de la crisis
energética sobre el sistema econdmico, habria que
comparar la situacion diferencial en que se encuen-
tran nuestros desarrollos urbanos con los de
nuestro entorno socio-economico, en el que un largo
periodo de economia del bienestar ha dado lugar a
una continua inversién sobre las infraestructuras y
equipamientos urbanos en situaciones de crecimien-
to muy limitadas y hasta negativas de sus principa-
les dreas metropolitanas.

La rapida concentracién de nuestro crecimiento
urbano en unos pocos lugares del pais con la
creencia de que la continuacion del “milagro eco-
némico” traeria consigo una posterior distribucion
de riqueza, se realizé con una escasa inversion en
capital social fijo y por afiadidura basculando en la
escasa infraestructura y servicios preexistentes. En
consecuencia se cred una situacién de déficits
generalizados, en la que nos ha alcanzado la crisis
econémica y lo que ya se denomina en toda Europa
como la “crisis del estado fiscal” o del estado de
bienestar.

Dentro de este contexto cualquier veleidad en el
tratamiento de las previsiones futuras y de las
inversiones en el planeamiento se presenta clara-
mente injustificable v unida a-las consideraciones
anteriores nos presenta una situacion caracterizada
por tres grandes limitaciones:

a) Limitaciones politicas, como consecuencia del
pluralismo politico, que se manifiestan desde
el punto de vista técnico en:

— La mayor dificultad de legitimar cualquier
tipo de decisién de planeamiento.

— Los efectos de la existencia de distintas “fi-
losofias politicas™ en los distintos niveles
de gobierno.

b) Limitaciones economicas, que podemos carac-
terizar como :

— Un ambiente de austeridad.

— Una menor presién de cambio fisico a
gran escala.

— El énfasis en la conservacion de lo que ya
se tiene.

— La cuidadosa utilizacién de los recursos
existentes con objetivos de reconstruir una
estructura urbana minima y sobre todo de
distribuir rentas reales en las clases menos
favorecidas.

c¢) Limitaciones ambientales que, a pesar de la
crisis econdémica y como consecuencia de la
existencia de una “ciudad a medias”, se impo-
nen por la demanda de mejorar las condicio-
nes de vida por la poblacion existente:

— Graves reparos a grandes operaciones de
transformacion de elementos valiosos de
la ciudad y del entorno rural.

— Cuidado en la utilizacién de recursos no
renovables,blisqueda de equilibrio ecoldgi-
co, limitacion de consumos de energia,
conservacion y potenciacién de suelos
agricolas.

— Necesidad de plantear y resolver los pro-
blemas de equipamiento y mejora ambien-
tal de la poblacién residente al menor ni-
vel de decisién posible para permitir una
mayor participacion publica.

Conclusiones sobre el contexto de las Directr:..=:

Definidos los datos del problema aparecen con-
cionadas las soluciones.

Dos niveles de planeamiento

Frente a la complejidad del problema de la
revision del Plan Metropolitano se concibe una so-
lucién a dos niveles: Directrices Metropolitanas-
Planes Generales municipales, més acorde con las
soluciones de los paises de nuestro entorno, pero:
sin caer en la figura de dificil viabilidad de los
Planes Directores.

En consecuencia, aparecen las Directrices reali-
zadas por COPLACO como el primer documento
formal, de caracter previo y vinculante, para
proceder a la Revisién General de Ordenaci6n del
Area Metropolitana de Madrid, que estard termi-
nada cuando se revisen por cada Ayuntamiento
todos v cada uno de los correspondientes Planes
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Figura 3: Resultados electorales en la Provincia de Madrid. llustracion al Informe sobre ordenacién del territorio. COPLACO 1980,

Resultados comparativos de las elecciones generales del | de marzo de 1979 con las del 15 de junio de 197"

15-Junio-1977 1-Marzo-1979
Censo Participacion Censo Participacion
electoral Total de votos (%) Electoral Total de votos (%)
2.746 2.352 85.7 3136 2,334 74.0
Cifras expresadas en miles
U.C.D. P.C.E. P.S.P. Uu.C.D. P.C.E. C.D. LN,
32,1 10.7 9.2 332 13.5 8.6 48

Fuente: Elecciones Generales Legislativas de | de marzo de 1979, INE. 1980.

Generales Municipales y sean éstos aprobados defi-
nitivamente por el Pleno de la Comision.

Por otra parte, y en paralelo con el propio planea-
miento urbanistico, se deja explicita en las Directri-
ces la necesidad de un proceso independiente de
coordinacion presupuestaria que debe materializar-
se en el nivel metropolitano con la realizacion anual
de un Plan Coordinado de Actuacion.

Garantias y procedimientos de compatibilidad

Frente al reconocimiento explicito del conflicto,
se prevé en el Real Decreto-Ley 11/1980 un proce-

dimiento de ejecucion que sefalaba un plazo de
cuatro meses para la aportacion por los represen-
tantes locales en la COPLACO de su criterios y
objetivos, plazo que fue cumplimentado el dia 4 de
febrero por el alcalde de Madrid, vicepresidente
del Pleno de COPLACO y presidente del Consejo
de Municipios.

En un segundo plazo de otros cuatro meses,
cumplimentado el dia 2 de junio, el Delegado del
Gobierno en COPLACO, teniendo en cuenta estos
criterios y objetivos, asi como los de los Orga-
nismos de la Administracion Central, presentd el
proyecto de Directrices, que posteriormente entrd
en un proceso de anilisis detallado por ambas
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esferas de la Administracién antes de procederse a
su presentacion al Pleno de la Comisién para su
aprobacidn.

Por otra parte, el Real Decreto-Ley fijaba un
procedimiento de aprobacién de las Directrices que
exigia el voto favorable de dos tercios, tanto de los
representantes de la Administracién Local como la
de la Central, lo que supone en la practica, la
constatacién de un doble derecho al veto.

Flexibilidad y continuo seguimiento y adecuacion

Frente al contexto de incertidumbre se hace
necesario una concepcién flexible del documento
de Directrices empleando una figura que se utiliza
tradicionalmente cuando el principal objetivo es el
marcar el sentido general de direccién de la
actuacion administrativa y no el contenido exacto
de las determinaciones sustantivas, que habrin de
realizarse por aproximaciones sucesivas por los
respectivos Organos competentes. Aparecen, pues,
las Directrices con un caracter coordinador y
flexible, que por otra parte no es sinénimo de
debilidad, dado su caracter vinculante.

La realizacion previa de Directrices y el desarro-
llo de las determinaciones por aproximaciones
sucesivas difiere de anteriores planteamientos rigi-
dos, centralizados y deterministas, buscando solu-
ciones mas acordes con la evolucion de los feno-
menos socioecondémicos y con los principios de
eficacia, jerarquia, descentralizacion y coordina-
cidn, expresados en el Articulo 103.1 de la Cons-
titucion.

No obstante, esta nueva postura flexible exige una
continua revision y replanteamiento de sus previ-
siones y prioridades, en funcién de la evolucion de
los principales pardmetros considerados, buscando
siempre la garantia de mantenimiento de las
grandes actuaciones “directivas™ o estratégicas del
conjunto, frente a los intereses mas parciales de las
partes.

Por ello las Directrices proponen la necesidad de
elaboraciéon anual de un informe de Cumplimiento
v del propio Plan Coordinado de Actuaciones que
asegure el continuo replanteamiento de las priori-
dades de inversion en funcion del propio desarrollo
en la realidad metropolitana y del desarrollo del
planeamiento territorial y sectorial.

Objetivos de las Directrices

De la propia presentacién del documento de
Directrices se extraen los objetivos que se persi-
guen, que se expresan de la siguiente manera:

12 Establecer un marco de referencia en cuanto a
informacién y datos basicos, que ha de ser
obligatoriamente tenido en cuenta, tanto por
parte de los Ayuntamientos en la redaccién
de los Planes Generales Municipales, como
por parte de los Organismos Publicos actuan-
tes en el territorio y por la propia Comisién
en su aprobacion definitiva o fiscalizacion de
actuaciones. Este es el objeto de la detallada
aportacién de tablas, cuadros gréficos y pla-
nos de informacién sobre la situacién actual
gue se incluyen en los diversos capitulos del
documento. )

Este objetivo pretende reducir el margen de
discrecionalidad de ambas esferas de la Ad-

ministracién en cuanto a la utilizacion de in-
formacién y supuestos bdsicos que afecten al
conjunto y obligar a que cualquier desviacién
sobre los datos de referencia, deba ser debida-
mente justificada.

29 Establecer de forma explicita unos criterios y
objetivos urbanisticos, comunes al conjunto
metropolitano, con los cuales no podran estar
en contradiccion las determinaciones del pla-
neamiento general municipal y los planes y
programas de la Administracién publica, obje-
to de fiscalizacién por la Comisidn del Area.

3° Establecer recomendaciones para el trata-
miento unitario y coherente de determinados
aspectos de gran incidencia en el conjunto
pero de posible tratamiento discreccional, pre-

- via justificacion “ad-hoc™, por los organismos
competentes.
Este objetivo responde, por un lado, alaconve-
niencia de que se desarrollen de una forma
homogénea y andloga las especificas deter-
minaciones técnicas a los diferentes planes
y de otie. a no introducir innecesarias rigide-
ces que, de ser vinculantes, dificulten el tra-
tamiento de casos particulares.

49 Establecer enunciados vinculantes de planea-

miento sobre los aspectos citados expresa-
mente en el Decreto-Ley, que han de ser de
obligado cumplimiento por los organismos
afectados, no pudiendo recaer acuerdo favo-
rable de la Comisién en caso contrario.
Se persigue con éste objetivo el fijar. con
cardcter previo al desarrollo de los Planes
Generales Municipales, una serie de elementos
basicos del conjunto metropolitano, cuyo
planteamiento ha de garantizar su caricter de
intencion publica de actuacién; su compati-
bilidad técnica en relaciéon con la filosofia
de planeamiento que se persigue; su viabilidad
politico-institucional por la via del acuerdo
aprobatorio de las Directrices.

52 Servir como base para posteriores labores de
seguimiento e impulsacion de las actividades
urbanisticas y servicios de interés general en
el Area Metropolitana.

Este objetivo pretende establecer unos proce-
dimientos rutinarios de seguimiento del desa-
rrollo y de intervencién coordinada impul-
sando la realizacién de planes y programas
sectoriales de implantacion de servicios a
través de la cooperacion técnica con los or-
ganismos competentes.

A estos fines se considera necesaria y de
transcendente importancia una mayor activi-
dad propositiva del Pleno de Comision, que
se instrumentard a través de la elaboracién y
aprobacion de informes anuales sobre el cum-
plimiento y desarrollo de las Directrices, re-
cabando de los organismos representados los
apoyos y contribuciones que sean necesarios.

Principales componentes del diagnéstico

El diagnédstico de la problemadtica se inicia con
un necesario encuadre nacional y regional del de-
sarrollo del drea metropolitana en la que se ha
producido e¢n las dltimas décadas el primer centro
productivo nacional. Los grandes desequilibrios
regionales que han acompafiado a este proceso; el
andlisis de los efectos altamente desfavorables de la
coyuntura econémica que afecta a todo el pais y las
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reducidas perspectivas de crecimiento demografico
con respecto al pasado, cada vez mas dependientes
del propio crecimiento vegetativo interno; son los
principales elementos del encuadre suprametropoli-
tano, que muestran un alto contexto de incertidum-
bre y aconsejan una gran prudencia a la hora de
contemplar fuertes expectativas de crecimiento,
que se consideran indeseables tanto para el Area
Metropolitana como para el entorno regional (la
provincia de Madrid tenia en 1975 mas poblacién
de las 14 provincias que las dos regiones preautémi-
cas castellanas).

Los elementos fundamentales del diagnostico
general de la problemdtica metropolitana son:

— La identificacion de una utilizacion inadecua-
da de los elementos de mayor calidad ambien-
tal del territorio y de sus principales recursos
naturales.

— Un crecimiento que se ha basado en logicas
sectoriales diferenciadas de asentamientos in-
dustriales y residenciales, con modelo de
crecimiento a saltos que se apoya en las
escasas infraestructuras urbanas y ntcleos
preexistentes causando su congestion y de-
terioro.

— Nuevos desarrollos que no van acompanados
de los servicios correspondientes, aunque €s-
tos estén previstos en ambiciosos_planes del
pasado.

— Excesiva segregacion espacial de actividades
que causa altas demandas de transporte, en
un momento de crisis energética que contras-
ta con el anterior supuesto de energia barata e
inagotable en el que se ha basado el modelo
de crecimiento metropolitano.

— Pérdida de la dimension humana de la
ciudad, con una excesiva parcelacion de la vi-
da cotidiana, falta de integracion de las partes
en el conjunto urbano, grandes tiempos y cos-
tos de desplazamiento y deterioro generaliza-
do del medio ambiente.

Esta problematica, unida a la menor importancia
relativa del crecimiento-que se espera (menos de
un quinto de la poblacién actual en el caso mas
desfavorable, hace volver la vista hacia la nece-
sidad de mejora de lo ya existente frente a un
problema mas limitado de creacion de nueva
ciudad.

Por afadidura, la experiencia pasada de desfase
entre el proceso de urbanizacion y de realizacion de
infraestructuras y equipamientos aconseja una
mayor prudencia a la hora de realizar las pre-
visiones de actuacion, que deben limitarse de
acuerdo con la capacidad global de la economia y
no dar lugar a la creacién de falsas expectativas,
asumiendo compromisos que no se van a poder
realizar por falta de recursos.

Esta prudencia de no comprometer mas de lo que
presumiblemente se va a poder realizar, debe ser
acompaifiada por un esfuerzo de continua reconsi-
deracion, en funcion de la marcha de la economia y
del desarrollo urbano, para asignar las prioridades
oportunas y comprobar anualmente el cumplimien-
to y la compatibilizacion de las actuaciones.

En la segunda parte de las Directrices se profun-
diza en el diagnostico de la problematica de los
diversos aspectos sectoriales a que alude el Real
Decreto Ley 11/1980, analizdndose sus componen-
tes estructurales y coyunturales, con distintos
niveles de detalle segtin su relevancia estratégica en
el conjunto metropolitano.
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De los diferentes capitulos, de la segunda parte
podemos destacar los siguientes elementos del
diagnostico:

— Ocupacion de las vegas de los rios y de los
antiguos y escasos restos de vegetacion bos-
cosa por actividades urbanas afectando espa-
cios de gran calidad ambiental e invadiendo
terrenos de dominio publico, comprometiendo el
futuro de la calidad ambiental y de la acti-
vidad de esparcimiento.

— El desbordamiento del Area Metropolitana
institucional en cuanto a la oferta de vivien-
das. Entre Alcala, Fuenlabrada, Parla y Mos-
toles, municipios de fuera del Area Metropo-
litana, se han construido en la tltima década
mas de 140.000 viviendas, casi la mitad que
en los 23 municipios comprendidos en aque-
lla.

— Los altos porcentajes de viviendas no ocu-
padas permanentemente, que ascienden a 127
mil (9,6%) aumentando a 163.000 (12%) si
se incluyen Alcala, Fuenlabrada, Parla y
Moéstoles.

— Dentro de un alto contexto de incertidumbre
sobre el crecimiento demografico que se pue-
de estimar comprendido entre 5,2 y 5,4 mi-
llones de personas y considerando las nece-
sidades de reposicion del parque actual de vi-
viendas se considera una cifra objetivo de
construccién de 30 a 40.000 viviendas anuales
durante la proxima década, de las cuales hay
actualmente unas 50.000 en construccion.

— El planeamiento vigente tiene suelo califi-
cado para una capacidad residual de mas de
560.000 viviendas en el Area Metropolitana
institucional que se eleva a mas de 690.000
considerando los cuatro municipios citados
del borde exterior.

— La actividad econémica se ve aquejada por
un elevado desempleo, pasando de un cre-
cimiento anual de 40 mil empleos durante
el periodo de 1960-75 a un descenso de unos
50 mil en los dos dltimos afios.

— La excesiva segregacion espacial de activi-
dades conduce a un modelo metropolitano
con necesidades de transporte y fuertes de-
mandas de medios mecanicos y de infraestruc-
turas, sélo abordable con una compleja coor-
dinacion entre los diversos modos.

— En el momento actual de crisis energética
aparece con la mayor prioridad la necesidad
de aprovechar al maximo las fuertes inver-
siones realizadas y previstasen Metro y Ferro-
carril de cercanias potenciando su mayor uti-
lizacién por todos los medios posibles.

— Igualmente se hace necesario en cuanto a in-
fraestructuras hidraulico-sanitarias el con-
templar el ciclo completo del recurso agua,
considerando conjuntamente el abastecimien-
to, saneamiento y depuracion y superando la
situacion actuzl de deficiencia o inexistencia
de las ultimas.

— Ante la problematica general planteada por
la crisis energética se realiza un analisis es-
pecifico de los problemas energéticos dedi-
candolos bastante importancia relativa con
una doble vision por tipos de energia y por
sectores consumidores. Los principales pro-
blemas detectados son las deseconomias deri-
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vadas de un mal aprovechamiento de los re-
siduos sélidos y el despilfarro energético que
se produce por un modelo territorial basado
en la inercia del pasado con una energia
barata y que se suponia inagotable.

— En cuanto a los equipamientos hay un déficit
generalizado que se agrava por el gran dese-
quilibrio espacial de su localizacidn que se
concentra en los distritos centrales del munici-
pio de Madrid y en el Noroeste del Area
Metropolitana.

— Por considerarlos de la mayor importancia
estratégica para la reestructuracién y ree-
quipamiento de los espacios urbanos perifé-
ricos, se analizan en profundidad las carac-
teristicas y el estado actual de los diversos
nucleos antiguos de poblacién de todo el
conjunto metropolitano, incluyendo los de
los municipios anexionados a Madrid a par-
tir de 1948. Alteracién de la estructura par-
celaria, derribos de edificacién y sustitucion
con elevadas densidades, deficiente conserva-
cién y habitabilidad y pérdida o deterioro de
elementos determinantes de la calidad am-
biente de la escena urbana, son los princi-
pales problemas detectados,

En la tercera parte del documento se analizan los
problemas principales de las zonas Norte, Este, Sur
y Oeste de la corona metropolitana, asi como de los
distritos centrales y periféricos de Madrid, descen-
diéndose en algunas consideraciones al nivel de
municipio y distrito.

Sin descender a la descripeién de esta proble-
matica minuciosa nos limitamos a destacar aqui el
problema ya aludido del sobredimensionamiento
del planteamiento vigente destacando que:

— La cantidad de suelo calificado y sin ocupar
en la corona metropolitana asciende a 25 mil
hectareas, para todos los usos, es decir otro
tanto de la superfcie de suelo actualmente
ocupada.

— Existen mas de 10 mil hectireas de suelo
vacante residencial, de las cuales mas de
8 mil se contabilizan en la corona metro-
politana.

— Existen mas de 2.600 hectdreas de suelo in-
dustrial vacante.

Directrices bdsicas (*)

En lineas generales la estrategia que se propone
plantea la necesidad de una intervencion mas
coordinada v selectiva que en el pasado, con una
revision continua de las prioridades de actuacién en
funcién de la evolucién de los grandes parametros
o indicadores del desarrollo metropolitano y de la
capacidad de la economia.

Para ello se pretende no caer en la tentacion de
hacer un documento rigido y determinista, dado el
gran contexto de incertidumbre actual sobre los
elementos fundamentales de decisién, y, por otra
parte, no crear falsas expectaﬁvas introduciendo
compromisos que presumiblemente no se vayan a

(*) Este resumen de Directrices recoge parte de un documento
sintético elahorado por el antor, Francisco Cadarso y Rodolfo
Gareia de Pablos.

realizar. Flexibilidad en las previsiones, prudencia
en la determinacion de los elementos infraestructu-
rales ¥ gran voluntarismo en las protecciones de
elementos valiosos escasos son las principales ca-
racteristicas de las directrices propuestas que, en
lineas generales, son las siguientes.

Directrices generales

En primer lugar se resalta la importancia estra-
tégica de las zonas del territorio con altos valores
ambientales y productivos y la necesidad de poten-
ciar los grandes elementos en los que hay que basar
la mejora ambiental del conjunto metropolitano, la
recuperacion de actividades agrarias, la reserva de
espacios abiertos, v la oferta de esparcimiento y
oclo.

Estos elementos son fundamentalmente las vegas
de los rios como grandes elementos geomorfold-
gicos y las antignas vegetaciones boscosas que se
complementan con la propuesta de un gran parque
metropolitano en el Sureste.

En segundo lugar se propone una estrategia de
integracion de los distintos modos de transporte,
buscando su complementariedad y evitando su
competencia mutua, en la cual cada medio ha de
cumplir el papel que mejor pueda representar en el
conjunto metropolitano, y en la cual revisten
especial importancia los elementos puntuales de
potenciaciéon mutua entre los medios de transporte
colectivo y las actividades urbanisticas y las esta-
ciones de intercambio de modo y aparcamientos de
disuasion.

En tercer lugar la consolidacién del segundo
complejo de asentamientos industriales del pafs,
con una estrategia de apoyo a su reestructuracién a
través de la mejora de lo va existente.

En cuarto lugar, una politica de implantacién de
actividades terciarias con una doble descentraliza-
cién terciaria aportada en transporte colectivo
hacia el Norte y hacia el Sur, de modesta magnitud
v s6lo para cierto tipo de actividades terciarias
entre las que tienen gran importancia las de servicio
a la industria.

En esta estrategia no se consideran las activi-
dades terciarias locales que deben descentralizarse
en todo el territorio de la forma mas prdxima a la
poblacién, ni las llamadas decisionales que proba-
blemente seguiran permancciendo en el Centro.

En quinto y dltimo lugar, en cuanto a los asen-
tamientos residenciales, la estrategia exige una
delicada consideracion de los déficits v de los
compromisos existentes, pero, a su vez, hay que
tener en cuenta la capacidad limitada de las
infraestructuras hidraulico-sanitarias, la buisqueda
de economia en su implantacion mancomunada y
en el aprovechamiento de sus capacidades y los
valores establecidos de no empeorar lo existente y
de corregir los grandes desequilibrios buscando una
mayor diversidad de la oferta.

Por iltimo, se propone un necesario énfasis en
una estrategia de desarrollo coordinado del planea-
miento v la actuacion administrativa, establecién-
dose en las Directrices un régimen de garantias
para su cumplimiento e impulsidn, resaltindose el
papel de la Comisién como garante de los aspectos
del conjunto y proponiéndose un procedimiento
para la periddica reconsideracion y en su caso
modificacién de las Directrices.

63



64

Directrices por grandes temas

Proteccion del medio rural

La estrategia de proteccion del medio natural se
recoge en el esquema adjunto que lleva ese mismo
nombre. Las Directrices que se formulan incluyen
las medidas especificas de preservacion para cada
uno de los tipos de zonas consideradas (zonas de
alto valor ecoldgico, alto valor agricola, uso
agricola preferente, susceptible de mejora, foresta-
les, de proteccion de cursos y masas de agua, con
potencial de esparcimiento, de proteccion de vistas
y de interés cultural). Por otra parte se impone a los
Planes Generales la obligacion de inventariar y
delimitar todos los suelos de dominio publico,
incluidas las vias pecuarias. Pone asimismo de
manifiesto la conveniencia de que el planeamiento
preste atencion a los espacios de borde del continuo
urbano para evitar su progresivo deterioro y la
necesidad de que la normativa especifica que cada
Plan recoja para el suelo no urbanizable, precise las
medidas a adoptar en relacion con las parcelaciones
con potencialidad agricola.

Asentamientos de poblacion

En cuanto a los asentamiento de poblacion las
Directrices introducen una serie de cifras de refe-
rencia sobre estimaciones minimas y maximas del
crecimiento global metropolitano que tendran que
ser tenidas en cuenta para la asignacién de pobla-
cion en los Planes Generales, asi como una serie de
criterios y garantias para la justificacién en todo
caso de las previsiones municipales.

En los Planes Generales y en los programas
publicos de actuaciéon en materia de vivienda, se
estudiard y tendrd en cuenta la problemaitica
especifica referente entre otros a la infravivienda,
insolvencia de la demanda, conservacién y rehabili-
tacion del parque residencial actual, evitacién de la
mayor densificacion de areas ya consolidadas y
reduccion de desequilibrios entre localizacion de
viviendas y empleo.

Asentamientos de empleo

En relacién mas con las necesidades de empleo
que se plantearian en relacion con los crecimientos
estimados de poblacidn activa que con previsiones
de crecimiento econémico, que en estos momentos
arrojarian cifras muy negativas, se introducen en las
Directrices unas estimaciones cautelares de previ-
siéon de empleos para ser tenidas en cuenta por los
Planes Generales.

Las Directrices persiguen la potenciacion del
suelo agricola existente y el fenémeno de las
pequefias y medianas explotaciones intensivas agra-
rias. Asimismo las Directrices pretenden, a través
del planeamiento, el mantenimiento y potenciacion
del empleo industrial existente, especialmente en la
pequeiia y mediana industria localizada en los
nucleos urbanos, el favorecimiento de la creacién
de nuevo empleo industrial préximo a la residencia
y un dimensionamiento y concepcion de los poli-
gonos industriales que facilite la localizacién de
pequefia y mediana industria en proximidad a los
nucleos urbanos dotados de accesibilidad e infraes-
tructuras.

Por lo que se refiere al sector servicios las Direc-
trices se encaminan a orientar de forma prioritaria,
la localizacion de actividades terciarias en zonas
deficitarias de este tipo de centro y a controlar
el proceso de terciarizacién excesivo del centro de
Madrid fomentando la desconcentracion hacia la
periferia, cspccialmente del terciario no decisional y
la creaciéon de cuatro o cinco dreas terciarias
integradas muy accesibles por transporte colectivo
que polaricen la actividad y tiendan a equilibrar la
estructura metropolitana.

Infraestructura de transporte

Las Directrices en materia de transporte se
encaminan a la concepcion de un sistema integrado
de transporte metropolitano en el que a cada modo
de transporte le corresponda un papel especifico
Se concibe asi:

— El ferrocarril metropolitano de cercanias
como el modo mas adecuado para canalizar
los grandes volimenes de viajes a lo largo
de los corredores.

— El metro, como el modo de gran capacidad
mds adecuado para mejorar la conectividad
entre los puntos del continuo urbano y para
la distribucion final de los viajes hacia el
centro.

— El sistema de autobuses como medio de trans-
porte colectivo de capacidad media, que sirvaa
aquellos ejes donde no esta justificada la in-
fraestructura ferroviaria, especialmente con
caracter local y comarcal,

— El automévil privado, como medio cuyo uso
debe ser atenuado en zonas densificadas, es-
tando su campo de actuacién en la periferia
(accesos a medios de gran capacidad y rela-
ciones dentro de la propia periferia metro-
politana).

— Vehiculos de dos ruedas y la marcha a pie,
como especialmente adecuados para relacio-
nes locales y para acceso a los medios de
transporte colectivo.

Asimismo las Directrices pretenden que el pla-
neamiento potencie la creacion de infraestructuras
puntuales que articulen el sistema integral de
transporte (estaciones de intercambio, aparcamien-
tos de disuasidn), racionalizar el transporte de
mercancias, jerarquizar el sistema de transporte,
dar prioridad a las mejoras en las redes existentes
frente a la creacion de nueva infraestructura,
localizar actividades en el entorno de ejes de
ferrocarril o Metro, etc.

Finalmente, las Directrices marcan una estrategia
de actuaciones de infraestructuras, sefialando de la
totalidad de las comprendidas en los diversos
planes sectoriales, aquellas que se consideran prio-
ritarias a corto y medio plazo, sin perjuicio del
desarrollo de las demas.

Infraestructuras hidrdulico-sanitarias

Para un tratamiento integral del ciclo completo
del agua se propone que la planificacion, ejecucién,
gestion, explotacion y control de las infraestruc-
turas tanto relativas al abastecimiento como el
saneamiento y depuracion ha de hacerse de forma
conjunta y coordinada.
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_Las Directrices enfatizan especialmente la nece-
sidad de potenciar y acelerar la realizacion del Plan
Integral de Abastecimiento y Saneamiento de la
provincia de Madrid, cuyo desarrollo corresponde
al Canal de Isabel II, segiin el Real Decreto 2528/
1979 de 7 de septiembre. Asimismo se impone a los
Planes Generales la necesidad de considerar la
existencia de limitaciones de abastecimiento v de
depuracidn y de justificar sus determinaciones al
respecto.

Se enuncian asimismo medidas que a través del
planeamiento contribuyan al aprovechamiento ra-
cional y preservacidn de los recursos hidrdulicos
superficiales y subterrdneos y se fijan criterios para
obtener una adecuada funcionalidad de las redes de
saneamiento y depuracién, con especial considera-
cion de los efluentes industriales.

Finalmente, se establece la necesidad de que los
Planes Generales delimiten las zonas de dominio
publico a lo largo de los cauces cuya tutela estd
encomendada por la legislacidn vigente a la Comi-
saria de Aguas del Tajo.

Otras infraestructuras

Las Directrices en relacién con los residuos
solidos establecen la obligacién de los Planes
Generales de definir el sistema de eliminacion de
residuos y justificar la localizacién de vertederos
estudiando su impacto sobre el medio ambiente, a
la vez que tienden a la correccion de situaciones
actuales inaceptables, a la regeneracion y utilizacion
posterior de zonas de vertido una vez explotadas,
y a la paulatina implatancién de plantas de
tratamiento y reutilizacién.

En relacién con la energia, las Directrices preco-
nizan una serie de medidas tendentes a diversificar
las fuentes energéticas, buscando en lo posible
alterpativas a las derivadas del petréleo.

Asimismo se explican los objetivos por sectores
consumidores de energia, que el planeamiento,
tanto urbanistico como sectorial, ha de considerar,
plantedndose, siempre la influencia que sus deter-
minaciones puedan tener sobre el consumo ener-
gético.

Finalmente, se marcan una serie de criterios en
cuanto a reservas de espacio y previsiones a tener
en cuenta por el planeamiento en relacion con la
energia eléctrica y el gas.

Equipamientos metropolitanos

Las Directrices pretenden que tanto la localiza-
cién, como el dimensionamiento y caracteristicas
de los distintos equipamientos se adecuen a las
necesidades de la poblacién a la que deban servir
teniendo en cuenta su composicion demografica.

En particular se preconiza la desconcentracion
del equipamiento de cardcter local, acercandolo a
la poblacién a quien va dirigido. Igualmente se
sefiala la prioridad que ha de tener el equipa-
miento de la Corona Metropolitang —mas defici-
taria— sobre las zonas centrales. )

También se propugna la implantacion de equipa-
mientos comunitarios para diversos usos segin las
horas del dia y a lo largo del tiempo, asi como la
rehabilitacién o recuperacién de edlfimqs antiguos,
con el fin de lograr una mayor economia y e_ﬁmm-
cia. Finalmente, se explicitan una serie de Directri-

ces especificas en relacion con los diversos tipos de
equipamientos.

Nicleos antiguos de poblacién

Como recomendaciones complementarias para el
tratamiento de los niicleos antiguos de poblacidn se
consideran las siguientes:

— Necesidad de introducir en los Planes Gene-
rales medidas para la conservacion del patri-
monio arquitecténico de valor cultural, asi
como para el mantenimiento de la estructura
parcelaria antigua como accion indirecta para
la conservacién de aquel patrimonio.

— Conservacion de las alineaciones y rasantes
anteriores, corrigiendo las alteraciones produ-
cidas en zonas claves.

— Necesidad de acomodar el planeamiento y la
normativa especifica sobre niimero de plantas
y profundidad de edificacion al tejido urbano.

— Soluciones para la conservacion y rehabilita-
cion de la edificacion antigua, asi como para
la utilizacion racional del automdvil, peatona-
lizando en distintos grados las dreas idoneas
para corregir los trificos de paso.

— Mantenimiento o potenciacién del amuebla-
miento de la escena urbana.

— Conservacidn y utilizacién de edificacién sin-
gular de valor como muestras valiosas y signi-
ficativas de la identidad de cada ntcleo an-
tiguo.

Con estas Directrices se detallan las especificas
para cada casco antiguo, en planos y texto integran-
tes del documento de Directrices.

Directrices o recomendaciones especificas
para la zona Norte

Como directrices mas significativas se sefialan:

— Potenciar Colmenar Viejo como cabecera de
comarca de dreas al Norte del mismo, fomen-
tando la actividad agropecuaria.

— Preservar al maximo el medio natural de gran
valor.

— Controlar los vertidos de industrias contami-
nantes en la Vega del Jarama.

— Mejorar la realizacién de vias de circunvala-
cion en Colmenar (Sur) y en Alcobendas y
San Sebastian (Norte), como estructuradora
de trafico interno.

— Contemplar la creacién de un eje destinado al
trafico de vehiculos pesados en relacidén con
la zona Este del Area Metropolitana.

— Deslinde de cambios y vias pecuarias y des-
cansaderos asi como permitir regular y man-
tener el acceso a zonas de uso piiblico en man-
zanas de rios, arroyos, etc.

Directrices o recomendaciones especificas
pra la zona Este

Como Directrices mids significativas se sefialan:

— Potenciacién de la actividad agricola en las
vegas del Jarama y Henares.

— Controlar y regularizar las localizaciones
industriales ilegales en Paracuellos del Ja-
rama.
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— Potenciar la conservacion de la edificacién
rural existente.

— Reservar la actual N-1I, como autovia inter-
urbana que atiende al trafico metropolitano y
de larga distancia.

— Crear un eje complementario, de cardcter ur-
bano, con antiguos tramos de la N-IL

— Potenciar la creacién de ejes de trafico de pe-
sados, en relacion con la zona Sur del Area
Metropolitana, y con la zona Norte (plantean-
do la prioridad del primero) apoyadas a la
infraestructura existente.

— Ampliar y renovar las redes de saneamiento y
depuracion de Coslada-San Fernando; Torre-
jon de Ardoz-Paracuellos y Rivas-Velilla-
Mejorada.

— Recuperar, del modo mas efectivo posible, el
entorno rural de los valles de los rios Jarama
y Henares, lo que llevard a establecer un es-
tricto control de los vertidos sobre éstos.

— Control de basureros, escombreras, con estu-
dio de localizaciones adecuadas; eliminacién
de los situados en vegas, terrazas y en torno
a cascos.

— Regeneraciones y repoblaciones adecuadas a
las especies autoctomas, conservaciéon de ar-
bolados, proteccion de siluetas de cascos, cor-
tados y cornisas de vistas, etc...

— Realizacion de un Plan Especial de las vegas
de los rios con tratamiento adecuado y espe-
cifico.

Directrices o recomendaciones especificas para
la zona Sur

Como Directrices mas significativas se sefialan:

— Mejorar la accesibilidad de esta zona al muni-
cipio de Madrid (nucleo central) actuando a
través de los sistemas de transporte colectivo
ferroviario y de superficie entre los municipios
que la integran.

— En relacién con las actividades, ademas de lo
anteriormente cxpresado, orientar la localiza-
cion del empleo en torno a estaciones de ferro-
carril suburbano; permitir la localizacion de
la pequefia y mediana industria dentro de la
estructura urbana de los nucleos.

— En relacién con la vivienda, revitalizar y reha-
bilitar el patrimonio urbano de Getafe y Pin-
to, asi como frenar la densificacion y poten-
ciar el reequilibrio en las areas urbanas con-
solidadas y resolver los problemas actuales de
chabolismo.

— En relacién con el equipamiento, ademas de
subsanar los fuertes déficits sanitarios, hospi-
talarios y escolares se apunta la necesidad de
creacion de tres hospitales de 400 camas en
Alcorcon, Getafe y Leganés. en éste de modo
prioritario.

En relacién con el transporte se sefiala ademas de
la necesidad de mejorar la red ferrroviaria de carac-
ter suburbano, potenciar el transporte colectivo de
caracter transversal (autobus, a través de carril-bus),
favorecer la creacion de terminales de transporte
coléctivo interurbano, completar la circunvalacion
de los distintos nucleos y crear el eje de trafico de

pesados, anteriormente apuntado que relacione el
sector Suroeste con el corredor Madrid-Guadala-
jara, apoyado en viario existente.

En relacion con las infraestructuras basicas, se
sefiala la necesidad de adecuar la red de Pinto y
Alcorcon a las prescripciones del Canal de Isabel II,
tratar conjuntamente la construccién de una de-
puradora con tratamiento secundario para Mds-
toles-Alcorcon-Villaviciosa de Oddn, suspension de
fosas sépticas, construccion prioritaria del colector
de Butarque (tramo superior) y los de l]a mancomu-
nidad de Henares-Fuenlabrada-Getafe-Parla-Pin-
to), y estaciones depuradoras Sur de Madrid y la de
esta ultima mancomunidad.

En relacién con el medio fisico, la regeneracion
de zonas yesiferas en Getafe y Pinto, puesta en
valor de los regadios, restablecimiento de la calidad
natural de los arroyos Butarque, Culebro y rio
Manzanares, clausura y regeneracion de vertederos
de basuras y escombreras situadas en las vegas y
terrazas, repoblaciones con especies autoctonas.

Conservacion y puesta en valor de ruinas hist6-
ricas y delimitacion y medidas especificas de protec-
cion de los yacimientos arqueologicos (estudio es-
pecial de la zona).

Directrices o recomendaciones especificas para
la zona Oeste

Como Directrices mas significativas se sefiala:

— Utilizacion intensiva del suelo actualmente
urbanizado, limitando en lo posible toda
nueva calificacion, mediante una decidida
utilizacién de los mecanismos previstos en la
Ley del Suelo.

— Seleccion de zonas preferentes y limitadas en
torno a las que se potenciaria la integraciéon
de actividades generadoras de empleo.

— Orientar los desarrollos mas densos a las dreas
con alta accesibilidad al transporte colectivo,
limitando por el contrario el crecimiento a las
zonas de mas baja accesibilidad.

En relacién con la vivienda se sefiala la necesi-
dad de evitar toda transformacion densificatoria en
los cascos antiguos, impidiendo una transformacién
intensiva del tejido urbano y de las tipologias
existentes, en especial el de las antiguas colonias de
viviendas unifamiliares, y en relacién con los equi-
pamientos la de localizar las reservas del suelo para
dotaciones préximas a la poblacion a la que sirvan.

En relaciéon con el transporte la potenciacion y
mejora de la red de ferrocarril existente de acuerdo
con el Plan de Cercanias de RENFE, creacion de
aparcamiento en contacto con las estaciones de
ferrocarril, asi como mejorar los traficos de paso en
los cascos y creacidn de lineas de autobuses comple-
mentarios al ferrocarril.

En relacién con las infraestructuras basicas, cons-
truccién de colectores en las Rozas-Majadahonda-
Boadilla y Villanueva del Pardillo-Villanueva de la
Cafiada-Brunete, asi como la suspension de vertede-
ros incontrolados, redes abiertas, etc.

En relacién con el medio fisico, inventariar y des-
lindar caminos publicos, vias pecuarias y descansa-
deros, con ordenacion de margenes de rios, arroyos,
accesos, etc., asi como seguir una politica de
proteccion y mejora de dehesas, encinares y ordena-
cién y regulacion del uso recreativo.



Directrices 0 recomendaciones especificas para los
distritos periféricos de Madrid
Entre otras se sefialan las siguientes:

Yo — Conscguir una estructura urbana més equili-
brada, especialmente en los bordes del con-

directrices tinuo urbano, fomentando una relacién mas
para la racional entre poblacién activa y empleo, cu-
revisién briendo los déficits de equipamiento existen-
del Plan tes, con el fin de disminuir la actual depen-
s denflal de los distritos periféricos con los
centrales.
del — Im%cdir_u?a mayo:.i dens';ﬁcacién de las dreas
resiaenciales actuales y futuras.
del Area — Potenciar la vida local en torno a los centros
Metro- y ejes de distrito, favoreciendo la implanta-
politana. lestl,‘l'de comercios especializados, servicios
VI publicos y equipamientos.
6Flflal o — Mejorar l)z’a estructura de conexion entre los
Cﬂﬂ:ilenzo distintos l:i)amns, especialmente la de caracter
e un tangencial.
proceso? — Potenciar el transporte colectivo, en relacién

con los distritos centrales (principalmente
Metro) y con los distritos periféricos y exterior
(fundamentalmente autobus) disuadiéndolo
paralelamente del transporte privado.

— Conservar el patrimonio histérico cultural de
los antiguos cascos rurales anexionados, revi-
talizando los mismos y frenando su actual de-
terioro.

— Mejorar la calidad ambiental, en general, ac-
tuando sobre espacios residenciales fomen-
tando la creacién de zonas verdes en los es-
pacios intersticiales existentes, supresién de
vertederos, escombreras y tratamiento de es-
tas dreas de borde.

Directrices o recomendaciones especificas para los
distritos centrales de Madrid

Como Directrices generales mas significativas se
sefialan de modo sintético las siguientes:

— Necesidad de orientar el proceso de especia-
lizacién terciaria y el deterioro de los usos
y actividades urbanas preexistentes.

— Orientar hacia el transporte colectivo (de su-
perficie y subterraneo) los voliimenes de trans-
porte, eliminando trificos de paso.

— Mejorar el medio ambiente urbano y las dota-
ciones en cuanto a equipamiento local que
permitan revitalizar las actividades residen-
ciales, y permitir la implantacién de equipa-

mientos locales, zonas de uso publico, etc.
— Fomentar la renovacion de la red de distribu-
cién de agua, incrementando presiones.

Conclusion

Los parrafos anteriores de descripcion del tipo de
directrices y de recomendaciones que se incluyen en
el documento de Directrices de Planeamiento
Urbanistico Territorial para la Revisién del Plan
General del Area Metropolitana de Madrid, ponen
de manifiesto su cardcter atipico e innovatorio y el
problema fundamental que ha tenido su realizacién:
el concebir en un periodo tan corto de tiempo,
como el de cuatro meses, su propia forma y conteni-
do vy a la vez adaptar y sintetizar la gran masa de
informacién existente para su utilizacion a los
niveles de abstraccion y generalidad requeridos.

Un gran interrogante queda en cuanto a la opera-
tividad juridica de aplicacion de este tipo de direc-
trices generales y flexibles, de notoria novedad en el
contexto espafiol, aunque de fuerte implantacién o
tendencias a implantarse en otros paises.

Otro gran interrogante queda planteado sobre la
viabilidad real de compatibilizacién y coordinacién
de los diferentes planes municipales que se van a
realizar con distintos plazos y en algunos casos
irremediablemente con distintos criterios en aspec-
tos fundamentales de competencia municipal. Una
serie de garantias se han vinculado en las direc-
trices y existe una clara voluntad politica y técnica
de mantener el enfoque metropolitano en el proceso
de revisién del Plan, pero sélo serd el tiempo el que
demuestre que es posible.

El reto fundamental que queda en el nivel metro-
politano como desarrollo de las Directrices es la
capacidad de realizacién de una actividad adminis-
trativa que en si es mds importante que el propio
planeamiento: la coordinacién de inversiones y
programas de actuacion, en la que necesariamente
hay que aunar esfuerzos de la administracién local
y central y converger hacia objetivos comunes o
compatibles entre si. A nadie se le escapa la
dificultad de llevar a cabo la realizacion del Plan
Coordinado de Actuaciones, cumpliendo el manda-
to de las Directrices, pero a nadie se le escapa
asimismo la necesidad de su existencia y el papel
innovador que tendria dentro de la problematica,
que tarde o temprano se estin planteando en todo
el territorio espafiol, de regionalizacién de inversio-
nes centrales y compatibilizacién de las actuaciones
de los distintos niveles de la Administracién del
Estado.
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T N

MADRID

GENES SDEUNPLAN

En noviembrede 1979 € Plenodel Ayuntamien-
to de Madrid aprueba elaborar un documento de
criteriosy objetivospara revisar el Plan General dd
Area Metropolitana en d municipio de Madrid.

B arranque dd proceso de revisénen marcha,.
fiel "nuevo" planeamiento de la metrépolis madri-

efia

Esta decisiéon constituyd un cierto quiebro en la
politica de la mayoriadel gobierno municipal de la
izquierda que reconoce, por vez primera, como
imperiosa, y sobre todo urgente, la necesidad de
revissr d Plan General. No fue una decision
"tedrica"', sino una conclusién alcanzada después
delasdecciones de 1979 tras los primerosmesesde
dificil y limitadagestion municipal: d Plan Generd
vigente es una barrera juridica y técnica. La revi-
sion s declara necesariacomo palanca de cambio,
como soporte de una renovada gestion que se pre-
tende implantar y esa decision s toma ya, desde
unaexperiencia %Igestic')n. Ad formulada, la nece-
sidad de revisar e Plan etd muy ligada a una
determinada concepcidénde la revison,a un distin-
to tipo de plan. Se quiere que sirva para resolver
determinados problemas, cuya consideracién como
tales define ya una linea estratégica de interven-
cion.

* Arquitecto Director Técnico de la Oficina Municipal del Plan
de Ayuntamiento de Madrid.

NUEVO

Por Eduardo Leira*

La "necesidad" de la revison del Plan Generd
del Area Metropolitana de 1963 constituia Sin
embargo una viga idea. En 1968, tan sélo cuatro
anos después de su aprobacibn definitiva, ya s
empiezaa hablar en COPLACO (d 6rgano metro-
politano surgido con e Plan) de la necesidad de su
revison. H 111 Plande Desarrollodeclara, en 1970,
esa hecesidad y la convierteen mandato que setra-
duce en que & Consgo de Ministros formula a
COPLACO d r)ri mer encargo de emorender Ja
reviséon. A lo largo de la década de los 70 €
encargo e renueva. COPLACO formula sucesivos
programas de revision que llega a convertirse en
una tareaimpos ble gue nunca sealcanza, peroala
gue siempre e tiende.

B marco de los cambios paliticos del segundo
quinquenio de los 70 incidesobre la programacion
dela revisién que, de hecho, emef)iezaaSU editarse
a la previa redizacion de las decciones locaes.

Con d cambio de responsables paliticos y
técnicos en el MOPU, como consecuencia de las
primeras EleccionesGenerales, COPLACO presen-
taen enero de 1978, su programadeactuacionalos
parlamentarios eegidos por Madrid (en ausencia
de institucioneslocales democréticas), cuya' estre-
[1a" lo congtituye @ Programa de Acciones Inme
diatas (PAI). Constituye, pues, un quiebrorespecto
alos programasanterioresdirectamentedirigidosa
la revison del Plan General. La concepcion de
PAI, entendidoen su literalidad de'* Programa'* de
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aplicacion "inmediata’, coloca de hecho en un
segundo plano larevision, tarea a medio plazo cuya
urgencia se pospone. Se esta introduciendo implici-
tamente una inversion del proceso planificador,
gue s plantea, asi, desde abajo, deducido de un
conocimiento instrumental de los problemus en
cada lugar, dirigido a la inversion urbanisticay, en
un marco masamplio, programandoy coordinando
el conjunto de la Administracién Puablica.

La trascendencia de la decision del Ayuntamien-
to de Madrid, en noviembrede 1979, secifraen ue
reafirma la necesidad de revisar el Plan Be-
neral del Area Metropolitana y pone en marcha
el actual proceso de planeamiento. No obstante, a
lo largo del crucial periodo quetranscurreentreesa
fecha y julio de 1980 (y que se cierra con la publi-
cacion del Decreto-Ley 11/80 en septiembre), es
cuando vaadefinirseel contenidodeesaconcepcion
alternativa.

SOBRE LOSANTECEDENTESDE UN NUEVO
PLANEAMIENTO PARA MADRID

_ Este nuevo tipo de Plan no se aborda ahora
Unicamente en Madrid, existen mas eemplos
dentro de la oleada de Planes que actualmente se
acometen en la mayoria de las grandes, y no tan
grandes, ciudades de Espafia (1). No obstante, la
posibilidad de establecer un planeamiento " alterna-
tivo'™, "digtinto”, que rompa, pues, con el planea-
miento "convenciona™, que ahora se revisa de
forma generalizada —ad hilo de la preceptivaadap-
tacion a la reforma de la Ley del Suelo de 1975—
puede jugarse en gran medidaen Madrid. Es aqui,
por la tradiccion centralista adn no superaday por
la incuestionable incidencia politica que tienen las
propuestas formuladas en la capital, secularmente
consideradacomo el territorio delaAdministracion
Central —donde presumiblemente la eventual con-
testacion va a ser mas importante y dondea la vez
se pueden, por tanto, consolidar de forma mas
definitiva, determinadas proposiciones alcan-
zadas (2).

En cualquier caso, la propia envergadura de la
aglomeracion madrilefia, su propia configuracion,
originada por un urbanismo de corte especulativo,
propio del " desarrollismo™, confiere un valor cierta-
mente paradigmatico al intento de formular y
aplicar en Madrid un planeamiento alternativo.

Los Planes de Madrid, histéricamente, han
constituido "hitos™ de los que se han derivado
modificaciones en el marco legisativo del urbanis-
mo, aln al margen de la valoracion que hoy pueda
hacerse de ellos.

El caracter "paradigmatico™ del Plan no puede
afirmarse a priori: lo serda 0 no segun cuales sean
sus efectos. Pero su capacidad para producir unos

(1) Deformaclarad Plan de Mdaga, que acaba de superar la
base de Avance, constituye en gran medida otra muestra del
mismo tipo de Plan. Valadolid, Villafranca del Panadés, La
Corufia son asimismo ejemplosde Planes con muchoselementos
comunes.

(2) Muchos sintomas avalan esa confirmacion. La propia exis-
tencia de COPLACO, detentando hasta 1980 competencias
especialmente municipales, Madrid como banco de pruebas de
politicas de vivienday suelo, la reciente concentracion incluso en
d post-franquismo deinversién publicaen Madrid, lainmediata
""contestacion™ del sector inmobiliario organizado alas propues-
tas municipales, etc.

efectos positivos en la transformacion urbana
reside en que ha de ser un Plan distinto, respecto al
planeamiento " convencional, hoy en revisién. Sin
duda, esa tesis no podra verificarse hasta que €l
Plan esté ultimado y se aplique, demostrando s
responde 0 no a las expectativas cifradas en él.

La puesta en cuestion del planeamiento ' conven-
cional™ viene siendo objeto de debate profesional y
académico. Habria que empezar por sefialar qué
entendemos por planeamiento " convenciona™. La
reflexion podria remitirse a una eval uacién histori-
ca de la evolucion del planeamiento urbano al hilo
de la experiencia europea y, en especidl, laitaliana
surgida a partir de la presencia de la izquierda en
los gobiernos municipales (3). Tal remision escapa
evidentemente a las posibilidades de este articulo.
Es preciso, por € momento, circunscribirse, en esa
mencion al "' debate” profesional y académico, a la
situacion espafiola, asumiendo como planeamiento
"convencional™ la particular forma degradada y
burocratizada de aplicacién del urbanismo raciona-
lista que preside la concepcion y e contenido
mismo de los Planes que hoy se revisan, redactados
en el marco de la Ley de 1956 y genéricamente
dirigidos a servir de soporteal acelerado proceso de
urbanizacion ocurrido en Espafia en las décadas de
los 60 y 70, uno de cuyos " pioneros” fue, precisa-
mente, € Plan General del Area Metropolitanade
Madrid de 1963, que introdujo e institucionalizé
por vez primera e propio concepto metropoli-
tano.

Aun limitando el objeto de lareflexion al marco
espafiol, o incluso madrilefio, parece también
inviable aqui y ahora: permanece sin hacer de una
forma sistemética, precisamente a partir de los cri-
terios que hoy sustentan laformulacion de propues-
tas alternativas y dentro del imprescindible distan-
ciamiento que exige € andlisis "historico".

Tampoco se ha hecho un andlisis de los antece-
dentes mas directos de las propuestas "alterna-
tivas" que hoy se formulan, como rechazo de una
experiencia negativa, y sobre la base de una reno-
vada voluntad de intervencién por parte de los
actual es Ayuntamientos, condicionesambasimpres-
cindibles para poder abordar un "nuevo™ planea-
miento.

Ese andlisis no podria circunscribirse a recoger
un debate académico, insuficientey sin plataformas
desde donde formularse. Se trata de un proceso de
formacion de una cultura urbanistica, que hoy
impregna tanto las propuestas y actuaciones como,
en ultimo término, la concepcion de una politica
urbanistica de cambio desde las instituciones y los
partidos politicos. Susantecedentesestandemasiado
proximos y estan necesariamente cautivos hoy de la
propia subjetividad de los "actores” para permitir
una elaboracion, sintética y suficientemente "dis-
tanciada".

Esa habria de ser la crénica de un proceso que
podria, en términos urbanisticos, resumirse en €l
titulo: de los modelos en e planeamiento a un
urbanismo " de trazado" con gestién programada
de las acciones publicas configuradoras delaforma
urbana, recogiendo y evaluando lo que ha consti-
tuido la teorizacion "en punta sobre € planea-
miento urbanistico en Espafia. Dicha crénica

(3) La experiencia americana, como reflexién mas académica,
alejada de las decisiones administrativas, presenta consiguiente-
mente una menor incidencia en € planeamiento concebido
precisamente como acto de gobierno.
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habria que hacerlaen paralelo con ladel procesode
cambio Institucional que, a su vez, podriatitularse:
del planeamiento centralista autoritario y permis-
vo a la voluntad palitica de intervenir con instru-
mentos flexibles, participados y negociados. Esa
"lectura exigirfa inscribirse, pues, en d cambio
socia y politico acaecido en la décadade los 70 en
EsPaﬁa, en la %ue < confunden crisiseconémi ca%
palitica y en |a que emerge una conciencia soci
sobre 105 problemas urbanos uno de cuyos sinto-
mas més especificosseria €l proceso reivindicativo
del movimiento ciudadano, solo interpretable en
e contexto de cambio poalitico.

El andlisis esta ain por hacer y, teniendo en
cuenta, en téminos urbanisticos, € desfase en
Espafia respecto al desarrollo foraneo: cuando adn
no " ha llegado" a determinadas elaboraciones
conceptualesy metodol dgicas, yase “esta devuelta”
sobre su adecuacion, recogiendo la reflexién fora-
nea sobre sus limitaciones (4).

Pero, aun asi, hay que “quemar etapas”, en €
andlisis y en la practica; rehuir € planeamiento
“convencional” o, mejor decir, antiguo, v elaborar
formulaciones alternativas —d calor y desde los
recién estrenados Ayuntamientos de izquierdas—
gue entren en sintonia con la méasrecientereflexion
europea, careciendo no obstantede laexperienciay
del debate dli producido en los Ultimos afios.

Resumiendo, en este momento, con todas sus
eventual es debilidades tedricas, se estan formulan-
do, de hecho, un nuevo tipo de Planes, de los que
-esa es la hipotess— e de Madrid puede ser
gemplo. Parece incontestable que menos la
puestaen marchadelarevisiéndel Plan General en
e municipio de Madrid ha tenido ya importantes
efectos multiplicadores, dinamizando un proceso
de planeamiento metropolitano que, tras sucesivos
intentos en la década de los 70, habia"* quedado por
imposible” y habia "entrado en via muerta’.

LA GESTACIONDEL PLAN DE M-ADRID:
CRONICA DEL PERIODO 1978-80

Los PAI: dd "programa" a los estudios de base
para la revisén

En enero de 1978 COPLACO presenta a los
parlamentarios de Madrid un nuevo programa de
laneamiento, a la "sombra” de las ineludibles
y proximas) elecciones municipales. COPLACO,
débil en € marco administrativo, s encuentra
ahora en un proceso deincertidumbre respectoa su
futuro. La Revision del Plan General se posponey,
en € interim, se proponeel Programade Actuacio-
nes Inmediatras (PAI) sobre dos premisas funda-
mental es:

a) Lacapacidad de coordinacion administrativa
supuestamente renovada tras las primeras
Elecciones Generales (5).

(4) Eseesd caso de laaplicacion delos modelos matematicos
de simulacion a planeamiento. Cuandoa finalesde los afios 60
% comienzan a hacer estudios en Espafia en relacion a su
eventual utilizacion en los Planes, su utilidad empieza a
cuestionar sefuerade Espafia, tras unaexperienciader esultados
criticados.

(5) La lpropu@ta s fundamenta en la competencia legal %Lég

ara ello le otorga la L%/ del Area Metropolitana de 1

articulo 6 de la Ley y 28 del Reglamento), no utilizadaen ese
aspecto hasta aquel momento.

b) La necesidad de apoyarse en un intenso y di-
recto proceso de participacion publicaen la
elaboracion de los trabaios. enfoaue conse-
cuente con laconcepcion nisna de éstos; des-
de abajo, desde los problemas.

Pese al lanzamiento oficial y al respaldo politico
con que la operacion cuenta, e primer estudio de
un area de las 13 en que se divide a esos efectose
municipio de Madrid, no seacomete hasta mayo de
1978. Se'refiere a Hortaleza, y se concibe como
"estudio piloto' que seinicia por la presién vecinal
en estedistrito, al poner "' sobrelamesa”un magnifi-
co trabajo sobre los problemas y las propuestas
para € -distrito (6). El 0 de este "estudio
piloto”, como "' Informacion Urbanistica” exhausti-
va, va a marcar € conjunto de los estudios poste-
riores. En e orden propositivo, esdecir, en cuanto
cabria esperar de un urbanismo de acciones publi-
cascon claras prioridades e intencion de efectosre-
calificadoresy de estructuracion en € distrito, €l
"estudio piloto™ no va mésalladel trabajo vecina,
aungue aporta una copiosa y sistematica informa-
cion de base con la que aquél no contaba (7).

En la elaboracion de ese primer éstudio dirigido
al PAI, se verifica la dificultad de que la preten-
dida coordinacion administrativa se produzca (8),
lo cual pone en entredicho su finalidad como
pr%rama de aplicacion inmediata.

cierto que mas alla de su literalidad —*pro-
gama™ =, losestudiosdel PAI estaban concebidos,
ademias, como estudiosde base parala Revisién del
Plan General. Aungue Cda se pospone en €
tiempo, en razoén de su dificultad politica y en
espera de las Elecciones municipales, con € inicio
“de facto", a través del PAI, seintroduce un im-
portante quiebro en la concepcion con la que se
venia abordando en los sucesivos intentos desde
1970. Se rompe, de hecho, la concepcion jerarqui-
camente determinante de arribaaabajoen lalinea
del Plan Director, al introducir esa linea analitico-~
propositiva desde abajo, desde los trozos de la
ciudad y sus problemas (9).

A lavistadelainviabilidad del PAI comotal, su
carécter de estudios de base para la Revision
empieza a adquirir un mayor protagonismo (10).
No obstante, de cara a esa finalidad, |os estudios
carecen de una intencionada y explicitadefinicion
de objetivosy de una mayor fijacion del caracter y
del nivel propositivo. Aunque los Estudios de PAI
han constituido a la hora de acometer la redaccion
dela Revision un punto dearranquedeinestimable
valor, se resienten de esas carencias de orden
positivoy, en cualquier caso, desu hetereogenidad,
gue alcanza incluso a la informacién, a pesar de
que sobre este aspecto se concretasen tanto la
atencion de los encargantes.y € esfuerzo de los
realizadores de los estudios.

6) "Libro Azul" de Hortaleza. )

7) Base COPLACO-PAI-Hortaleza, 1979. primero de los
resimenes hasta ahora publicados de los trabajos del PAL.
(8) El programade COPLACOe?rovocaademésreticenciasen
el” Ayuntamiento de Madrid (etapa Alvarez) que no. presta
excesivoapoyo a los estudiosquerealizan losequiposde PAL
(9) No obstanteen el Programade 1978 no se formulaadn una
clara propuesta, en favor de ese proceso de planeamientoque
s6lo apareceracomo tal. trasla promulgacién del Decreto-Ley
11/80 queconstituye la culminacién def proceso quese describe
en este-apartado. o

(10) El pentltimode los contratados(en julio de 1979). el PAI
de Arganzuela-Retiro, Seconcibeyaclaramentedirigidohaciala
Revision. cuyo comienzose consider ainmediato. De hecho ese
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Pero alo largo de la gecuciénde lostrabajos del
PAI, en el periodo 1978-1980, ocurren en paralelo
una serie de hechos que desembocarén en €l inicio
del proceso especifico de revision, de una revision
distinta que es consecuencia de esos hechosy en la
que se plasma una emergente politica_urbana,
introducida de forma explicita por las Corpora-
ciones municipales surgidas de las Elecciones de
1979.

Los Programas Electorales de las Elecciones
Municipales 1979.

Los partidos que hoy forman la mayoria de
gobierno en todos los grandes municipios del Area
Metropolitana se comprometen en sus programas
a afrontar los problemas heredados, a dar cauces a
las reivindicaciones acumuladas, proponiendo que
su actuacion pivote sobre una gestion alternativa,
fundamentando todo ello sobre unadecididavolun-
tad politica.de cambio. Hay, si acaso, un excesivo
énfasis en la capacidad de esa gestion y una

.demasiado escasa atencion a la revision del Plan

General, explicable quiza por la ausencia de un
cuestionamiento, tanto de la concepcion hasta ese
momento formulado desde COPLACO, como de
las comPetencias detectadas por ese organismo
metropolitano. Todoello, junto con unadetermina-
da apreciacién sobre la relacion de fuerzas, hace
que los partidos de izquierdas no planteen en sus
programas la Revision como tarea inmediata e
imprescindible (11).

En esa sobrevaloracién delagestion, los partidos
son coherentes con su postura de aprobacion del
Programa de COPLACO d pasado afo, en 1978,
en que la propuesta del PAI constituye una
aproximacion similar de gestion, sustitutiva de la
Revision del Plan General.

En términos institucionales, e Programa del
PSOE —aln todavia de forma laconica e impre-
cisa— apunta ya la necesidad de tender a la
constitucion de un 6rgano metropolitano inter-
municipal, precedente del Consgjo de Municipios
gue se terminard constituyendo en 1980 (12).

estudio PAI constituyd en gran medida un**banco de pruebas’,
desde una perspectiva conceptual y metodolégica, para la
Revision que hoy se redactaen la Oficina Municipal del Plan del
Ayuntamiento de Madrid. Ver PAIl Arganzuela-Retiro CETA
para COPLACO 1980, Documento 3.2/3.3 y "un documento
para debate™, folleto elaborado en enero de 1980 de cara a la
participacion en el PAI.
(11) No resulta por tanto paradéjico que sea UCD —desde su
experiencia de gestion en e Ayuntamiento de Madrid y sin
reticencias ante COPLACO con la que se identifica politica-
mente— la que incluye en su Brograma la necesidad de la
Revision. Implicitamente seconcibeen lalinea méasconvencional
del Plan Director, aunque con desarrollo posterior municipal.
Naturalmente, la reivindicacion de mayor protagonismo muni-
cipal en la Revision tiene un caracter muy diferentesegiin quela
efectie la derecha oizquierda: en uncaso implica un conflicto de
poder dentro dela mismaformacién, politica, mientras queen el
otro afecta sustancialmente a las relaciones de poder entre
derecha e izquierda.
(12) Una formulacién expresa de un érgano de esas caracteris-
ticas se encuentra en las tribunas libres Eduardo Leira " Para
cambiar Madrid" . E/ Pals, mayo 1979. Esdemasiado prontoadn
Bara gue esa propuesta cale en los Ayuntamientos. La idea
ésica de esa propuesta es "ir_haciendo camino al andar”,
evitando la eterna discusion previa sobre la formula idéneadel
6rgano metropolitano y acumulando una experiencia desde la
que plantear e debate.” Posicién contraria asumio COPLACO
en su Informe sobre el mercado institucional publicado en 1978.

La reorganizacion del Pleno de COPLACO

Tras las Elecciones Municipales de 1979 -y
maxime con € resultado obtenido—, € Pleno de
‘COPLACO no puede continuar presentando su
composicion primigenia en que la representacion
municipal era puramente nominal. La férmula
adoptada mediante un decreto encuentra una
escasa contestacion por parte de los partidos mayo-
ritarios en los Ayuntamientos del Area Metropoli-
tana. Solo la escasa experiencia y la reducida im-
portancia asignada a COPLACO puede explicar
esa ausencia de contestacién, cuando la mayoriade
la Administracion Central sigue manteniendo, y €
sistemaglectoral garantiza, unapresenciadespropor-
cionadade fuerzas politicas que son minoriaen los
municipios del Area Metropolitana. Esa nueva
composicion dara lugar después a la necesidad de
emplear posiciones de fuerza, de cara a votaciones
impuestas por " COPLACO-aparato" (13), sobre
todo en relacion a temas pendientes que encuen-
tran dificil encaje en la nueva poalitica urbana que
emerge (14).

L os primeros meses de gestion en los
Ayuntamientos. La experiencia del

Ayuntamiento de Madrid

Pese a su desconfianza en |la capacidad de actuar
desde la gestion, la experienica del Ayuntamiento
de Madrid y, en particular, la de su Gerencia de
Urbanismo conduce muy temprano alaverificacion
deladificultad de actuar en el restrictivo marco del
planeamiento vigente, verdadera marafia de planes
en la que incluso la identificacién de cual es el
planeamiento aplicable constituye un grave handi-
cap para una intervencion renovada. Por otra
parte, la maguina administrativa ain no esta
gjustada a las nuevas exigencias. Su transforma-
cion de cara a un funcionamiento mas eficaz y
acorde con la nueva politica urbanistica, parece
todavia dificil de llevar a cabo.

A partir de esa experiencia es cuando empiezaa
considerarse como necesidad urgente la Revision
del Plan General, conceptuado como barrera juri-
dica para una politica y una gestién renovadoras.
No obstante, en coherencia con la posicion de la
Gerencia Municipal de Urbanismo, esa Revisién
necesaria ha de definirse de forma distinta. Hace
falta una revision pero no cualquier revision. Se
debate, pues, d tipo de Plan necesario que, precisa-
mente, resuelvalos problemas, que se redacte desde
y para la gestién, habida cuenta de la experiencia
de los primeros meses. A losefectos pretendidos no
puede aceptarse la subordinacion a un Plan Direc-
tor redactado, ademas, como imposicion a los
Ayuntamientos-por la Administracion Central dela
gueen definitivadepende" COPLACO aparato™. El
Plan ha de ser distinto, elaborado desde abajo.

En & marco de esa reflexion, que en la Gerencia
Municipal de Urbanismo empieza a darse durante

(23) Utilizamos €l término "' COPLACO-aparato™ paradesignar
el organismo auténomo de la Administracién Central, diferen-
ciandolo del Pleno de COPLACO, érgano politico compuesto
por representantes de la Administracion Central y de la
Administracion Local.

(14) Posiblemente, son esas reticencias ya expresas por parte de
la izquierda lo que lleva a establecer, un afio después, €l
complejo sistema de mayorias (de veto mutuo entre Administra-
cion Central y Local, en e Decreto-Ley 11/80).
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e veranode 1979, surged problemade Moratalaz:
un distrito de casi 300.000 habitantes con un Plan
Parcial aprobado en 1964 y una ordenacién algo
posterior que estaba pendiente de recurso de
nulidad presentado por la entidades vecinaes.
Quedan por construir, segin € Plan, una gran
cantidad de viviendas, cuya edificacion eliminaria
las escasas posibilidades de equipamiento de la
Zona, evidentemente desequipada en una tipica
muestra de urbanismo especulativo. Habiéndose
redactado por € Ayuntamiento un Plan Especid de
Equipamiento en 1978, éste habia sido recurrido
como consecuencia de una modificacion de zonas
verdes que ese Plan implicaba. El Consgo de
Estado emite & preceptivo informe, negando la
viabilidad de ese Plan, pero a la vez introduciendo
una razonable presuncion de nulidad del primitivo
Plan Parcia recurrido.

En esas condiciones, y habida cuenta de la
negativade COPLACO parainiciar un expediente
de nulidad del Plan Parcial (pese a Informe del
Consgjo de Estado), la Unica via de resolver €
conflicto es suspender licencias sobre la base de la
Revision del Plan General. Ese caso precipita en-
tonces la decision de abordar la Revisén. Se
concibe, pues, una aproximacién de maxima radi-
calidad desde abgjo, e incluso yendo mas alla, s
concibe una Revision "por" trozos (15?. Esa deci-
sion de COPLACO al suspender las licencias en
Moratalaz confirma la conviccion que se va confi-
gurando en el Ayuntamiento de Madrid sobre la
necesidad de la Revisién (16). No obstante, s ésta
ha de ser distinta parece necesario abordar, previa-
mente, un documento que siente los Criterios y
Objetivos para llevarla a cabo. En este proceso s
verificala decision que adopta € Pleno Municipal
de 1979, y que puede ser cdlificada como hito
formal del arranque del actual proceso de revision
del Plan Genera (17).

La decisién municipal de noviembrede 1979 abre
un nuevo proceso: el encargo del documento
sobre Criterios y Objetivos; caracter y contenido
previsto para e documento :

Una vez asumida la necesdad de la Revision,
concebida de otraforma, rechazando la aproxima-
cion por arribadel Plan Director y su secuencia de
desarrollo jeraquicamente determinada en planes
municipales, parciales, etc., eraimprescindib efil'ar
primero, con mayor precision, los Objetivos y los
Criterios con lo que abordar un tipo de revisiéon
aternativa. Se sabia mejor o gue no se queriaque
lo que.podia y debia consistir € nuevo tipo de
Plan. Este tipo de documento — Criterios y Obje-
tivos— que era inusual en Espafia, venia a ser lo
que, en practicacomunen otros paises, por g emplo

(15) Dos afios desputs, ya en 1981, d caso de Moratalaz se
encauza de mododistinto a J)artir de la expresadeclaracionde
nulidad de la ordenacion de volimenes por sentencia de la
Audiciencia Nacional.

(16) La conviccionnosélo nacedelasdificultadesdegestion, sino
de la apreciacion de que existen varios casos anélogos al de
Moratalaz. Posteriormente, algunas setencias han venido a
confirmar ta apreciacion: tal es el caso por gemplodel Plan de
Tetuiin, y del Plan de Manzanares-Autopistadel Sur.,

(17) En & documento que se redactacomo consecuenciay que
el Ayuntamientorecibeen juliode 1980, sedescribey argumenta
este proceso deductivo sobre la necesidad de una Revisiéon gue
ha de s, ademas, distinta. Ver Criterios y ,Objetivos para €l
Plan General en & Municipio de Madrid. Temas Urbanosn® 1,
Ayuntamiento de Madrid, marzo 1981

en Gran Bretafia, 2 ha definido como “Términos
de Referencid”.

Con €l encargo de essdocumento seintroduciala
idea de la necesidad, de definicion previa de
objetivos (politicosen Ultimo término) por partede
la Corporacion Municipa: la idea es suma del
planeamiento como respuesta a unos problemas,
cuya considercion como tales por parte de la
Corporaciéon constituye una primera y esencia
decision estratégicade cara al establecimientodel
nuevo planeamiento. Se superaba asi la aproxima-
cién tecnocrética, implicita en tantos encargos de
planeamiento, en que e organismo que los hace,
delega o remite al propio trabajo "técnico” la
"lectura' de los eProblemas y la definicién de
objetivos que, en e mejor de los casos, respalda a
posteriori, una vez que los trabajos s finalizan.

En aquel momento —noviembrede 1979— alin
existiendo esa voluntad de "marcar’ y dirigir €
caracter y contenido de la Revision por parte del
Ayuntamiento, éste no cuenta con competencias
parainiciar y desarrollar ese trabgjo. Los Ayunta-
mientos del Area Metropolitana de Madrid habian
perdido esas competenciasen favor de COPLACO
con la promulgacion de la Ley del Area Metropoli-
tana de 1964. En consecuencia, € documento que
< encarga ahora se concibe inicialmente por €
Ayuntamiento como una "' presion’ sobre COPLA -
CO, en torno a contenido del nuevo Plan en su
municipio. No obstante, habida cuenta de las
especiales circunstancias de Madrid en € seno ddl
Area Metropolitana, la plasmacion de esa realidad
en e planeamientoy como podria y deberia abor-
darseéste, formaban | 6gicamente parte ddl encargo.

Por encimade todo, el encargodel documento se
concebia como " aldabonazo™ para "' poner sobre la
mesa' la necesdad de la Revison que la propi:
COPLACQO, tras los sucesivos fracasos de los 70,
habia hecho entrar en “via muerta’".

Pero... la historia no seaBara; otros hechos
ocurridos, durante la elaboracién del documento
de Criterios y Objetivos

B efecto dinamizador de la decisién municipal
de noviembre de 1979 no se hace esperar y surgen
ademas otros hechos que marcarén € proceso de
planeamiento puesto en marchadespuésdel verano
de 1980. Entre estos Ultimos cabe destacar la

‘aprobacion municipal de una solicitud a COPLA -

CO para elevar al Consgjo de Ministros un expe-
diente de suspensiéon del Plan General de 1963 (de
acuerdo con articulo 51 de la Ley del Suelo), enlo
referente a las areas industriales calificadas en
dicho Plan como éareas de remodelacion atransfor-
mar en areas intensivas de edificacion residencial.
La solicitud se aprueba en € mismo Pleno de
noviembre de 1979 (18). Lasolicitud respondea la
necesidad de parar € proceso de erradicacion
industrial que, end marcodelacrisis, estallevando
a abandonos y cierresencubiertoscomo propdsitos
de traslado de industria. La decison se adopta
sobre la base delos Estudiosde PAI, en especial los
de Villaverde y Arganzuela, 4reas en donde el
problema es més agudo. Pese a contar con ese
soporte, la Delegaciondel Gobiernoen COPLACO
no lleva ni siquiera a Pleno la solicitud de
Ayuntamiento de Madrid.

Lo ocurrido en esta ocasion, junto con las
muestras de falta de disposicion, por parte de
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COPLACO, a tramitar con celeridad expedientes
provenientes del Ayuntamiento de Madrid y con
comportamientos, frente a otros Ayuntamientos
del Area, que recuerdan demasiado estapas prece-
dentes, ponen de manifiesto e enfrentamiento
"estructural"* (derivado de ladistinta correlacion de
fuerzas politicas) entre COPLACO y los Ayunta-
mientos. Esa experiencia enturbia la apariencia de
identidad de objetivos entre COPLACO vy los
Ayuntamientos. Asi pues la temprana aceptacion
pacifica 0 resignada de COPLACO como un
organo que habria que redactar el nuevo Plan —d
Plan dstino que se necesta— va a quebrar
enseguida definitivamente (19).

Pero, a lavez, se producen otros hechos exterio-
res que influyen en la precipitacion de decisiones y
de toma de conciencia por parte de los Ayunta-
mientos del Area de Madrid sobre la necesidad de
recobrar las competencias en materia de planea-
miento urbano y sobre la oportunidad de plantear
con urgencia esa exigencia

En marzo de 1980 el Gobierno habia promulga-
do & Decreto-Ley sobre creacion de suelo y
agilizacion de la gestién urbanistica y los partidos
de la oposicién parlamentaria, a lavez mayoria de
gobierno en los Ayuntamientos del areade Madrid,
e cuestionan la ratificacion de dicho Decreto-Ley.
L afase de consenso preconstitucional haconcluido,
se han producido nuevas elecciones y los partidos
de la izquierda no han sido consultados, ni inter-
vienen en la gestacion de lacitadadisposicion legal.
El PCE, a través de las enmiendas presentadas con
ocasion de la tramitacién como Ley, unavez quela
disposicion ha sido ratificada en el Congreso con
los votos en contra de la izquierda, plantea la
recuperacion de las competencias de |os municipios
del Area Metropolitana de Madrid en orden a
redactar y aprobar la revision del Plan General.

En mayo de 1980 se relnen en Maélaga, por
segunda vez, los acaldes de las 21 grandes
ciudades de Espafia. En su orden del diafigurayael
tema urbanistico. A la discusion, marcada por la
contestada aparicion previa del citado Decreto-
Ley, el Ayuntamiento de Madrid aporta 'una
primera propuesta de ampliacion de competencias
en materia de urbanismo por parte de los Ayunta-
mientos, precisamente de cara a la supuesta “agili-
zacion' que ese Decreto-Ley dice perseguir (20).

Esa propuesta proviene de una decision adopta-
daen el marco dela primera reunién que serealiza
entre € equipo encargado del documento de
Criterios y Objetivos y concejalesde la mayoria de
gobierno del Ayuntamiento de Madrid. A lavez, en

(18) En este caso € partido de la oposicion (UCD) vota en
contra de la solicitud, lo cual no essino el presagio del escaso
interés con que COPL ACO acogera posteriormente lasolicitud.
(19) El proceso de'toma de conciencia” de los Ayuntamientos
sobre la imposibilidad de que sea COPLACO d 6rgano que
planifique & Area Metropolitana, es mas complejo. El hecho de
gueen d Ayuntamiento de Madrid la G. M. U. sea responsabili-
ad comunista, crea recelosy reservas por parte del PSOE, gue
cuenta con la mayoria de los alcaldes, aunque los concejales
responsables de Urbanismo sean del PCE. El potente papel del
G. M. U. llevaen su primer momento a grandes reservasdesde d
resto de los Ayuntamientos, maxime cuando las relaciones
iniciales G.M.U.-COPLACO aparecen privilegiadas respecto
a las de otros municipios.
(20) Ese ha de considerarse @ primer precedente a la parte
"positiva"’ (desde la perspectiva de los Ayuntamientos) del
proyecto de Decreto-Ley derivado del Acuerdo Marco sobre
Vivienda y Urbanismo (AMVU) suscrito en septiembre de 1981
entre el Gobierno, la Patronal yla Federacion de Municipios. Es

'de temer que ese Decreto-Ley, todavia en proyecto, sea

promulgado antes de la publicacién del presente articulo.

esa primera reunion, se encarga a ese equipo la
redaccion de unapropuestadeotro posible Decreto-
Ley, especifico para Madrid, sobre la recuperacion
de competencias en materia de planeamiento gene-
ral y por tanto, encerrando y apoyandose en una
nueva concepcion de la revision del Plan General
del Area Metropolitana desde y por los Ayunta-
mientos. La posibilidad de ese segundo Decreto-
Ley se ve como viaalternativa a las enmiendas que
al primero ha presentado uno sélo de los dos
partidos de la izquierda.

En una segunda reunion de las mismascaracteris-
ticas de la primera, y a la que asisten también
algunos alcaldes de otros Ayuntamientos del Area
Metropolitana, se aborda ya abiertamente la nueva
concepcion del nuevo planeamiento metropolitano
sobre la propuesta delp"equipo técnico (21). Se ha
producido la reunion de Malaga y no se conciben
esperanzas sobre la viabilidad de enmienda del
primer Decreto-Ley de "Agilizacion”.

Con esa discusion se abre formalmente la discu-
sién que en los proximos dos meses llevara a la
negociacion del queluego serael Decreto-Ley 11/80,
soportejuridicodel actual proceso de planeamiento.

Pero en esos meses, con el aldabonazo de Madrid,
la Revisién se ha puesto otra vez "' sobre el tapete”.
"COPLACO-aparato” elabora una propuesta de
proceso de revision pretendiendo alin mantener un
protagonismo que ya esta puesto en cuestion. Ante
el Pleno de COPLACO, su Direccion Técnica de
Planeamiento Metropolitano propone un esquema
de planeamiento que es contestado por los Ayunta-
mientos pero que, a la vez, sirve como catalizador
de un proceso de decisiones que empieza a ser
irreversible.

Paralelamente, en estos meses, en el seno del
PSOE, como partido mayoritario en los Ayunta-
mientos se precipita un proceso de rapida toma de
conciencia sobre la oportunidad de plantear el
rescate de competencias. Las solicitaciones que
vienen produciéndose desde fuera y su experiencia
de gobierno en los primeros meses de gestion
municipal, le han llevado a constatar laimportancia
de tales competenciasen el campo del urbanismoy
el planeamiento.

En esa toma de conciencia que se precipitaen los
meses de primavera del 80, el PSOE decideasumir,
un mayor protagonismo en € urbanismo y por
tanto en € planeamiento del Area Metropolitana.
En ella hay que ver € origen, con los antecedentes
antes expuestos, para laformacion del Consejo de
Municipios, plataforma asociativa desde la que se
negociarda el Decreto-Ley 11/80, promulgado en
septiembre de 1980.

La constitucion del Consgjo de Municipios
y la negociacion del Decreto-Ley 11/80

La constitucion del Consejo de Municipios tiene
lugar en junio de 1980. En gran medida por la
dificultad de institucionalizacion dentro de las
figuras establecidas en la Ley de Régimen Local, se
conforma como Asociacion voluntaria que exige la
ratificacion de los acuerdos fundamentales por
todos y cada uno de los miembros. Esa* debilidad"
institucional de la Asociacion, encierra unaimplici-

(21) El proceso verbal de ambas reuniones celebradas en €
Ayuntamiento de Madrid seencuentra recogido en € exnediente
cor’\r}FIeto del documento de Criterios y Objetivos recibido por
G.M.U. y d Ayuntamiento en septiembre 1980.
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ta asuncion de que ésta ha de ir construyéndose
""sobre la marcha”", sobre la base, precisamente, de
que los Ayuntamientos vayan asumiendo a conve-
nienciay necesidad de estar agrupados para afron-
tar y resolver en comiin los problemas que se
plantean en e Area Metropolitana y que no son
sblo de cada uno de sus municipios. Se sientan asi,
pese a su complejidad y dificultad de aplicacion, los
ﬁri ncipios de solidaridad y compatibilizacién que

abran de presidir todo € proceso de planeamiento
gue a continuacion se establecey que esdl que esta
en marcha

Presidido por d acalde de Madrid, d Consgo
se organiza con una Comision Permanente consti-
tuida por el presidentey tres vicepresidentes(cada
uno deellos pertenecientea lastresfuerzas politicas
con presencia en los Ayuntamientos del Area
Metropolitana) y otros acaldes pertenecientes
asimismo a los tres partidos PSOE, PCE y UCD.
El Pleno esta constituido por todos los alcaldesde
los Municipios del Area Metropolitana, enlaqued
de Madrid cuenta con tres representantes, Alcalde,
teniente alcalde del area de Urbanismo y concejal
responsable Urbanismo, a su vez vicepresidentedel
Consg o).

En los documentos fundacionales del Consgjose
otorga un gran protagonismo al urbanismo. Aun-
gue & Consgjo se constituye con finesmasamplios,
su funcionalidad esta muy dirigida, enloinmediato,
a la consecucién de la revision del planeamiento
general del Area Metropolitana. Es un producto
del debate suscitado ante este tema. La constitu-
cion s produce mediante € acuerdo previo de
todos y cada uno de los Plenos Municipales, que
después ratifican los documentos fundacionales.

La ausencia de institucionalizacion del Consgjo
de Municipios exige soportarle con e respaldo
institucional de la Administracién Local. Ladipu-
tacion esla que ofrece, e respaldo, del que no esta
ausente la eventual identificacion del Consgjo con
e organismo provincial, incluso teniendo como
meta su eventual transformacion en institucion
auténoma, uniprovincial en.e caso de Madrid.

A partir de ese momento, la negociacién sobre el
Decreto-Ley de recuperacion de competenciasini-
ciada antes prosiguede un modo méasformalizado.
En esa negociacion COPLACO intenta preservar
su posicion, al menosde Comision Provincia y, en
tanto que tal, de tutelgje sobrelos Ayuntamientos.
Estos persiguen ante todo la recuperacion de
competencias, aunque también ven la conveniencia
de contar con una serie de decisionesadoptadasde
comun acuerdo entreambos nivelesde Administra-
cion Central y Local) que guieny acoten, enalguna
medida, las decisionesa adoptar por y desde cada
Ayuntamiento.

El Decreto-Ley, en esta fase, se negocia funda-
mentalmente entre € delegado del Gobierno en
COPLACOYy d vicepresidenteprimero del Conse-
jo de Municipios, una negociacion pues, de hecho,
entre los dos grandes partidos (PSOE y UCD).

El Decreto-Ley 11/80, caracter y contenido.
Su "letra" y espiritu

El Decreto-Ley 11/80, promulgado en septiem-
br de 1980, tras la negociacién de julio, constituye
la piedra angular del proceso en marcha. Aunque
su letra presenta aln una cierta timidez en la
formulacion de un nuevo proceso de planeamiento

metropolitano, ese Decreto-L ey constituye la plas-
macion de esa nueva filosofia, poso cultural que ha
alcanzado asi una formulacion institucional.

En e Decreto-Ley s recobran las competencias
de planeamiento por parte de los Ayuntamientos,
correspondiéndoles, consiguientemente, la iniciati-
va, redaccién y aprobaciones inicial y provisional
de los respectivos Planes Generalesde Ordenacion.
Seimplanta pues, de hecho, una nuevaconcepcion,
claramenteinnovadora, del planeamiento metropo-
litano que se establece como resultado (y ho como
""a priori”) construido desdey por los Planesde los
Ayuntamientos.

El Decreto-Ley establece ademas una nueva
figura —sn contenido preciso— que se denomina
Directrices Metropolitanas,como basedearranque

ara un planeamiento metropolitano al que podria
[ garse tras la aprobacion de la suma compatibili-
zada ddl conjunto de Planes Generalesmunicipales,
realizados de acuerdo, eso si, con esas Direc-
trices (22). ) ) )

Probablemente, las Directrices Metropolitanas
contempladasen € Decreto-Ley acusan todavia, en
exceso. la carga de un enfoque convencional del
planeamientodirector (jerarquicamente secuencial,
en " cascada de Planes’) del que vendrian a ser un
"suceddneo'. No obstante, la tensién entre dos
concepcionesdistintas da lugar a una formulacion
suficientemente ambigua como para dar cabida a
un planeamiento metropolitano construido desde
abajo, por y desde los Ayuntamientos.

Asi, aungque no se introduce de forma expresa
una nueva concepcion de los Planes Generales
(coherentecon € enfoque al qued Decreto respon-
dg? si seintroduce 1o que puede constituir la clave
del nuevo proceso de planeamiento: la solidaridad
y compatibilizacion intermunicipal. La implemen-
tacion de ambos principios sélo era concebible
sobre la base de la existenciade un 6érgano metro-
loolitano intermunicipal como € constituido para

levar la primera negociacion: € Consegjode Muni-
cipios. Un proceso asi concebido no podia ser
[levado desde un Organo metropolitano dominado

or |la Administacién Central, como COPLACO.
rente a cuya actuacién _se estaba, de hecho,
respondiendo. El Decreto-Ley condensatambiénen
este aspecto la tension existente entre los protago-
nistas de la negociaciéon: un Consgjo de futuro
incierto porgue acaba de crearse, y un vigjo orga-
nismo como COPL ACO sobredl queseciernen, ya
en 1980. amplias dudas sobre la necesidad de su
supervivencia.

Con todo, € Decreto-Ley 11/80 constituye un
gran éxito de y para los Ayuntamientos y abre la
via a un nuevo planeamiento metropolitano. Posi-
blemente su extraordinario alcance y significado
van mucho masalla de lo queliteralmentecontiene
Su texto.

(22) Un precedente de esta denominacion.aunque no constitu-
yera expresamente un punto de referenciaen laelabor aciondel
Decreto-Ley, = encuentraen la propuestade redlizar" D i -
trices RePionales", como figura alternativa a los ambiguose
"imposibles” PDTC. \Base CETA, Contenidourbanistico de los
PDTC, Coleccion Estudios Monograficos n2 3 DGU,
MOPU. 1978.
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El documento de Criterios y Objetivos del
municipio de Madrid en este contexto:
cardcter y contenido

Lo que desded Ayuntamiento se habia concebi-
do inicialmente como aldabonazo y reivindicacion
frente a COPLACO —detentadora de |las compe-
tencias en 1979— se transforma en definicion de lo
gue desde y Eor d Ayuntamiento de Madrid se
puede y debe hacer en larevisién del Plan General.
A lolargo del periodo de redacciondel Documento
encargado se modifican de hecho los términos de
referencia primitivos. En ese cambio no estén
ausentes las primeras reflexiones producidas por €
equipo en su trabgjo y vertidas en @ llamado
"Informe Preliminar™ de Mayo 1980 (23). En este
informe ya se planteaba la conveniencia de
recuperar las competencias municipales para abor-
dar la revisién, s ésta se queria que respondiese a
los objetivos y criterios recogidos en @ Informe.
Asimismo, se eshozaba una concepcién sobre la
elaboracion del planeamiento metropolitano coin-
cidente, en grandes lineas, con lo recogido poste-
riormente en € Decreto-Ley 11/80.

El documento definitivo, entregado en julio de
1980, en pleno momento de negociacion del Decre-
to-Ley, responde al renovado enfoque marcado ya
por & Ayuntamiento de Madrid, sobre la base de
una proxima recuperacién de competencias muni-
cipales.

En su contenido, los Objetivosy Criterios parala
redaccién del Plan General en d Municipio de
Madrid son inseparables del propdsito de recuperar
la competencia municipal para dicha redaccion. En
su ultimo capitulo, dedicado al proceso de forma-
cion de un Plan alternativo, se apunta ya lo que
seria después la Oficina Municipa del Plan y €
proceso de participacion sobre la base de una
imEIortante campahia de informacién y animacion.

documento e estructura en cuatro grandes
capitulos a su vez divididos en varios apartados. El
propio indice pretende ofrecer ya una claraideade
su contenido (§24). Bl primer capitulo (Una nueva
concepcion del urbanismo de Madrid requiere un
nuevo Plan General) es una reflexionsobre |la nece-
sidad de la Revision. Si bien la asuncion de esa
necesidad habia constituido la base de encargo,
parecio 'ineludible constatar y justificar esa necesi-
dad. Se encuentra dividido en los apartados: 1)
Madrid, un crecimiento urbano especulativo. Los
problemas no se resuelven, cambian. 2) LaRevision
del Plan de Urbanismo: una opcidn politica. 3) La
ciudad: resultado del conflicto de intereses en €
espacio. 4) El planeamiento vigente no sirve para
solucionar los problemas, genera otros. ;A donde

(23) Como se hadestacado anteriormente, al hilo de la discusion
de este Informe se fueron fraguando cambios de posiciones
politico-técnicas que desembocaron en e Decreto-Ley 11/80.
(24) La edicion del mencionado documento va precedida de
unas palabras preliminares del alcalde Tierno Galvan y de una
presentacion que recoge |0 que constituyo el resumen-presen-
tacién del conceja responsable de Urbanismo a sus compaiie-
ros de Corporacion en los debates internos mantenidos en el
seno del Ayuntamiento. Esa publicacion ha sido ampliamente
difundida en medios institucionales y profesionales y se encuen-
tra hoy ya en los canales comerciales de distribucion.

(25) La préctica de esaformulacién explicita de objetivos esta
ahora siendo cada vez mas comun por partede los Ayuntamien-
tos, sobre todo en aquellos que constituyen, como en €l caso de
Madrid, una oficina técnicainterna para abordar la Revision del
Plan Genera, en lugar de hacer un contrato con un equipo
externo. Ese ha sido € caso por eiemplo de Médaga o Sta. Cruz
de Tenerife en esta oleada de nuevos Planes Generales.

Ileva?5) Necesidad de la Revisién paraafrontar los
problemas. La Revision sdlo es posible s es
distinta.

Bl segundo capitulo (Madrid no esta aislada, €
ambito Metropolitano) ponederelievela necesidad
de abordar un nuevo planeamiento metropolitano,
no rechazando la necesidad de éste, pero s sefia-
lando la exigencia de que se conciba de forma
distinta. Los titulos de sus apartados dan una
buena aproximacion del contenido: 1) Madrid
Area Metropolitana: necesidad de unacompatibili-
zacion intermunicipa solidaria. 2) Ausenciade una
politica regional. 3) El planeamiento municipal en
un contexto de incertidumbre: estrategias frente a
apriorismos. 4) El ambito metropolitano: la falsa
racionalidad de los modelosformalistas. 5) Resolu-
cion de conflictos: modelo de planeamiento frentea
modelo territorial. 6) El planeamiento metropolita-
no como resultado.

El tercer capitulo, @ €e central del documento,
% dedica al Contenido de un Plan alternativo. Es
en este capitulo donde ecificamente se da
respuesta al encargo, proponiendo los Objetivos y
Criterios que han de presidir la revision del Plan
Genera en y desde Madrid. Su contenido es: 1)
Contenido de una politica urbanistica: objetivos
criterios para un nuevo Plan para Madrid. 2) Poli-
ticas sectoriales. 3) Instrumentos de planeamiento.
4) A modo de resumen: en qué ha de consistir hoy
la Revision del Plan General de Madrid.

El cuarto y ultimo, capitulo, ya mencionado arri-
ba, encierra una propuestade como hacer € Plan (El
proceso de formacién de un Plan alternativo)
desglosado en: 1) Un proceso descentralizado para
hacer € Plan. 2) El proceso de participacion
ciudadana. Necesidad y condicionesde la participa-
cion. 3) La campaha de informacion y animacion.
La conquista de los ciudadanos.

Este documento, hito de contenido y formulacion
politica-técnica de los términos de referencia, fue
objeto de discusion en € seno dela Corporacion en
septiembre de 1980 (25).

La otra linea de "revison": los convenios y
la renovada capacidad de gestién del
Ayuntamiento de Madrid

Abierta de forma expresa lalineade Revision, la
gestion no se paraliza por €lo. Al contrario, la
Gerencia Municipa de Urbanismo remozado yaen
lo indispensable sus esquemas reales de organiza-
cion, tras los primeros éxitos en dar "salida’
negociadaa puntos secularmente empantanadosde
la ciudad, se lanza a un &agil y eficaz linea de
convenios o conciertos con lainiciativa privada. La
decision de revisar € Plan desde d Ayuntamiento
refuerza precisamente la posicién negociadora de
su Gerencia Municipal. As pues, la revision
empieza también a realizarse por esta via, en
paraelo, como "ensayo” o "avanzadilla® de un
Plan cuya concepcién'desde y para la gestion se
confirma con estas actuaciones (26).

(26) En la publicacion del Ayuntamiento de Madrid Temas
Urbanos n.° 3. B urbanismo heredado: & conveniourbanistico
como instrumento de gestion, junio 1981, se describen esos
convenios. Enlaintroduccion de Eduardo Mangada seexponela
“filosofia™ de su aplicacién como ""avanzadilla" de la revisiéon
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Sin duda esos convenios se acanzan sobre la
base de una'*ceson™ por ambas partes. De unlado
estan los supuestos derechos otorgados por € pla-
neamientovigentey, de otro, lasituaciondedudosa
legalidad en tantos casos (0 al menosde enmarafia-
miento de lapropiasituacionlegal) o€ colapsoenla
gestion de un enclave. Se trata pues de con-
venios que = firman voluntariamente por los
particularesy por € Ayuntamiento,y mediante los
cudes ambas partes renuncian a las maximas
ventajas—de pasado en un caso y del futuro en €
otro— para extraer, ambas también, las minimas
ventgjas del presente e$27)' Por el lado de los
intereses col ectivosqueel Ayuntamientorepresenta,
s obtienen compromisos firmes de cesiones de
suelo —incluido € preceptivo 10% del aprovecha-
miento medio en todas |as operaciones—, garantia
derealojo defamilias,disminuciondeedificabilidad,
reordenacion de volimenes, traslado y canjede edi-
habilidades a locaizaciones més idéneas, ceson
de edificios para ampliar la dotacion de servicios
publicos, cesion de parquesconsolidadosy un largo
etcétera; por su parte lainiciativa privadaconsigue
vialibreparaactuacionesblogqueadapor un planea-
miento que, al ser imposible, convertiaen précticas
las genenosas expectativas por ¢1 alimentadas.

Sin embargo, pese a losinnegableslogros alcan-
zados en cada caso con esos convenios, se generan
también, en términos re|gados, algunos aspectos
problematicosde caraala Revision formal del Plan
General. Esos convenios, junto con Otros procesos
de negociacion en la tramitacion y aprobacién de
planes de iniciativa privada, responden a la inten-
cion municipal de estimular la actividad de un
sector aquejado por una prolongada atonia inver-
sora. No obstante, en muchaspcasiones, esas apro-
baciones responden a.iniciativas que quiza buscan
mas la consolidacién de derechos que no € inicio
répido de actuaciones. EIl nimero de viviendas
potencidles que mediante esas aprobaciones s
otog]:)al legaser muy elevado, del ordendelas60.000.
en € conjunto del municipio. En su mayoria se
trata de viviendas libres. La demandaes muy débil,
prueba de lo cual lo constituye € descenso en €
ritmo, de ventas y, en definitiva, las cas 120.000
viviendas vacantes en Madrid. En tal situacion,
existe el riesgo de que ese potencial de viviendas no
pueda ser realizado en los proximos afos. En exe
caso |oscompromisos podrranllegararepresentarun
lastre, contradictorio con una politica de Plan que
pretende apoyarse en compromisosy capacidades
redes (y par tanto posibles) deinversion y gestion,
para establecer sus determinaciones (28).

De ahi 1a importancia que potencial mente puede
adquirir la politicade viviendadel Planincitandoa
la edificacion de Viviendas de Proteccion Oficial
( YP? en & municipiode Madrid. Esta puedeser la
"sdida" para la puestaen uso, con ciertaseguridad
de demanda, de muchos de los suelos ya concer-
tados, aunque eso puedaimplicar una devaluacion

(27). En la citada publicacién se recogen casos concretosen los
que = expone de forma comparada la situacion actual, €
resultado previsto en € planeamiento vigente y los cambios
introducidos via negociacion. En todos |os casos mostradosse
recoged protocolofirmado y las personas 0 empresasfirmantes.
#28) No obstante, es preciso sefidar que en los compromisos
irmados se incluyen unos plazosde actuacién paralainiciativa
privada, finalizados |os cualeslos derechosotorgados perderan
su vigencia, sometiéndose los firmantes a las penalizaciones
consiguientes.

relativa de la captacion privadade rentas de suelo,
en comparacion con las expectativas previes. Si
éstas £ llegan a congelar por la criss de la
demanda, €l costo de oportunidad delacongelacion
de esos suel os, sometidosa penalizacionen casode
incumplimiento de plazos (29), puede llegar a ser
tan elevado como para hacer conveniente su
"salida'" como soporte de la edificacionde VPO, en
lugar de las iniciamente previstas viviendas libres.

L asprimer asr eaccionesdepr opietarios-promotor es
frente al proceso iniciado

Laactuacion municipal, tanto del Ayuntamiento
de Madrid como de otros Ayuntamientosdel Area
Metropolitana en donde va consolidandose una
nueva politica urbanistica, € anuncio de revisién
ddl Plan General y la pérdidade " solidez" institu-
ciona" de COPLACO, empiezan a provocar resc-
ciones por parte de los sectores potenciamente
afectados, nostalgicos de las préacticas permisivas
dela AdministracionLocal y dela propiaCOPLACO.

Mientras promotores-propietariosvan entrando
individualmente en la concertacién con € Ayunta-
miento de Madrid, la Asociacionde Promotoresde
Madrid (ASPRIMA) organiza en otofio del 80 un
Forum Inmobiliario para establecer una politica
comun. En gran medida se trata de un intento de
respuesta colectiva, de presentar un frente comin,
antelo que sinterpretacomo apertura de“tlancos”
en esas negociaciones individuales, junto a las ya
tépicas acusaciones a los Ayuntamientospor para-
lizar la edificacion (30). En ese Forum s intenta
fijar, corporativamente, una ''teoria’ sobre los
derechos de propiedad ante |os nuevos planes. Los
promotores, |gj0osde tomar distanciasrespectoalas
posiciones_propias de |os propietariosde suelo, con
este Forum se muestran mas bien como componen-
tes, de hecho, de un blogue inmobiliario que
ameglfgama intereses mixtos de rentas de suelo y
beneficios de promocién (31).

La ponencia que se adopta como base de latoma
de posicion del sector inmobiliario organizado, se
formula por tresabogados, dosdeéellosletradosdel
Consgjo de Estado ﬁRomay y Sainz Boixareu) y un
tercerp (Peraes), a la sazon director del Centro de
Estudios Urbanosdd Ingtitutode Estudiosde la Admi-
nistracionLocal. Setomaposturaafavor dela consi-

(29) En @ programa de Actuacion del Plan se habra de
contemplar consiguientemente la eventuaidad de congelacion
de suelos comprometidos,“habiendo de reservar los fondos
necesarios para llevar a cabo la expropiacién-sancién corres-
pondiente.

(30) En multiples ocasioneslos Ayuntamientoshan demostrado
coggifaas lafa sedad deestasacusaciones, en especia end casode
Madrid.

(31) La denominacién de " bloque inmobiliario" fue acuiiada,
afosatras, en Italia, paraexpresar latendenciaa laaglutinacién
que e produce en torno al negocio inmobiliarioentre sectores
sociales cuyos intereses globales son, en otro orden de cosss,
contrapuestos: en efecto esa tendencia impulsaa confluir en un
bloque no sélo a propietarios de suelo, promotores, construc-
tores, financieros, sino también a técnicos, a sectores de los
sindicatos obreros y a capas urbanas de |la pequefia burguesiay
delaclase obrera. El término por lo deméssugierelaidea, entre
otras cosas, de ladificultad de aislar losinteresesindustrialesde
la promocion, por su predisposicion, ala vez, a captar rentasde
suelo, como componente dificilmente separable de |os “bene-
ficios™. A pesar de ello, un objetivo de la pelitica urbana hade
ser diferenciar precisamente las medidasdirigidasal tratamiento
de los promotores en tanto que tales, cuya tarea es necesario
fomentar, delasdirigidasalos propietariosde suelo, alosquees
preciso recortar sus expectativas, regulando o interviniendo e
mercado de suelo.
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deracion como " derechos™ de expectativas generales
por el planeamiento vigente. Los autores del
Informe-ponencia, recogido como posicién* oficial™
de los inmobiliarios, son todos ellos, por o demas,
profesionales muy vinculadas a la gestacion de la
Ley de Reformade 1975, conocen, pues, sus posibles
lineas de apertura de cara a una interpretacion
progresiva de ésta por los Ayuntamientos y se
aprestan a dar las claves de su "cierre”, con
propuestas de modificacion del propio texto legal,
desde una posicién netamente conservadora.

La incidencia de esas posiciones del Sector
Inmobiliario se hara especialmente notar cuando
unos meses después uno de sus asesores, Perales,
pase a ser director general de Urbanismo y
"cologue™ la mencionada ponencia como proyecto
de Decreto-Ley que se introduce, sin relacion
alguna con el objeto de la negociacion, en €
Acuerdo Marco de Vivienda y Urbanismo.

Otro precedente mas |ejano de reacciones andl o-
gas ante las propuestas municipales en las que se
plasma su nueva politica se encuentra en el debate
suscitado desde el Ayuntamiento con motivo de la
ya citada solicitud de suspensién del Planeamiento
vigente en las areas industriales. La Camara de
Comercio y las industrias (con posiciones propias
de propietarios de suelo y no de industriales)
reaccionan claramente en contra.

Las actuaciones del Ayuntamiento de Madrid
sobre la base y en cumplimiento del
Decreto-Ley 11/80

A partir de septiembre, conseguida ya la recupe-
racion de competencias en € Ayuntamiento de
Madrid, se dan los _pasos para poner en marcha de
inmediato la revision-propiamente dicha del Plan
General. Desde la Gerencia Municipal de Urba-
nismo se preparan las bases para constituir un
organismo municipal desde €l que pueda acometer-
se la revision con la maxima agilidad y rapidez.
conlosefectivos de quesedisponey habidacuentade
la intensa labor de gestién y planeamiento que sus
servicios estan desarrollando parece imposible que
la propia Gerencia asuma la responsabilidad ae la
Revision. Tiene que aportar la insustituible contri-
bucion derivada de su experiencia y conocimiento
de Madrid. Aparece como ineludible reforzar esos
efectivos en @ periodo de redaccién del nuevo
Plan, garantizando que ésta se acometa desde el
Ayuntamiento y que no se aborda mediante un
contrato externo. Ello parece inadmisible en un
Ayuntamiento de la envergadura del de Madrid.

El Pleno de la Corporacion adopta, en su sesion
de noviembre de 1980, por unanimidad de los tres
grupos politicos con presencia en € Ayuntamiento,
un doble acuerdo: de un lado, acometer formal-
mente la redaccion de la revision del Plan General

(32) Desde una perspectiva contraria, € analisis y aiscusién de
la situacién vy fijacion de derechos en los nuevos planes ha sido
objetivo de especia preocupacion por parte del Ayuntamiento
de Madrid. La Gerencia Municipal de Urbanismo organiz6 al
efecto un Seminario sobre el tema, con la contribucion de los
letrados municipales, la Oficina del Plan y asesores externos
(Tomés Ramon Fernandez y Federico Larios). Las ponencias de
dicho Seminario con una introduccion de E. Mangada ha sido
publicadas en Los derechos de los propietarios de suelo y los
nuevos planes de urbanismo. Ayuntamiento de Madrid. Temas
Urbanos n€ 4. Madrid, julio 1981.

en e municipio de Madrid, de otro la constitucion
de la que sedenomina Oficina Municipal del Plan a
la que se encomienda esa redaccion (33).

A partir de ese momento se pone en marcha una
operacion que necesariamente ha de cdlificarse de
inusual por la rapidez con que se produceen €l seno
de la Administracion Pdblica. Tan s6lo tres meses
después de laadopcion de eseacuerdo un equipo de
mas de 50 personas esta trabajando en un nuevo
local, con presupueto aprobado y con programade
trabajo que establece noviembre de 1981 como
fecha para ultimar € Avance del Plan. El caracter
laboral de los contratos de todo el personal, vy €
alcance temporalmente limitado de |os mismos, son
garantias minimas para la Administracién, en
coherencia con € caracter extraordinario que
tienen los trabajos de redaccion del Plan y que
justifican la imposibilidad de acometerlos con los
efectivos regulares y estables.

Concebido como empresa municipal dependiente
del Ayuntamiento, la Oficina esta regida por un
consejo Directivo que actia a modo de Consejo de
Administracion constituido por el gabinete de
gobierno del Ayuntamiento (alcalde, tenientes
alcaldes, responsables de Hacienda y Urbanismo)
y por tres concegjales de la oposicién (UCD) con
una composicion politica proporcional a la del
Pleno. Se concibe, pues, la revision como tarea del
Ayuntamiento, no adscribiéndose a una delegacion
de servicios especializada como de hecho es Geren-
cia Municipal.

Su rapida cronologia fue: 16-X11-80, constitu-
cion del Consejo Directivo y nombramiento de di-
rector de la Oficina en la persona del autor de este
articulo; 15-1-81, presentacion al Consejo Directivo:
programa de trabajo, presupuesto, organigrama y
plantilla, y primeros nombres del equipo, conjunto
de cuestiones que se aprueban definitivamente en la
sesion del 9-11-81. A partir del 15-1-81 se abordan
los trabgjos con parte del equipo en un local
provisional y se acometen las obras para su
instalacion definitiva. El 10-111-81, cuando estos
locales se inauguran oficialmente, e equipo com-
pleto esta ya trabajando, varios trabajos externos
estéan contratados y se han publicado ya las dos
primeras publicaciones de la coleccion Temas
Urbanos. e Documento de Criterios y Objetivosy
los textos fundacionales de la Oficina del Plan,
ambos citados més arriba. E Ayuntamiento de
Madrid se ha lanzado de forma decidida a la
revisién de su planeamiento general, de acuerdo
con lo previsto en € tantas veces citado Decreto-
Ley 11/80.

UN TIPO ALTERNATIVO DE PLAN. UNA
RENOVADA POLITICA URBANA QUE LO
RESPALDA

Los rasgos nuevos y diferenciales del planea-
miento tanto a nivel metropolitano como muni-

(33) Los estatutos de constitucion, érganos, composicion,
apoyatura legal, a la vez que € Programa de trabajo, presu-
puesto y organigrama se encuentran recogidos en Temas
Urbanos n? 2, La Oficina Municipal del Plan, publicado por el
Ayuntamiento de Madrid en marzo 1981 coincidiendo con la
inauguracion de los nuevos locales de la Oficina por el acalde.
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cipal en Madrid partende untronco comun: lapues-
ta en cuestion, tanto conceptual como metodold-
gica, del planeamiento jerarquizado en deci-
siones secuenciales y concatenadas de forma de-
terminista a distintos niveles (correspondien-
tes a distintos ambitos territoriales), que tie-
ne su corolario legal en las distintas figuras
de planeamiento, también jerarquizadas (34).

La quiebrade este principio se planteaen ambos
niveles, aunque légicamente con caracteristicas
diferentes. Esa quiebra resultade la verificacion de
la interdependencia dialéctica entre decisioneses-
tructurales y de ordenacion, entre calificacion de
suelo y edificacion de piezas, entre plan y proyecto
entre reserva y programa, entre viario y tipolo-
gia y tantas otras'* parejas” de decisionesasignadas
burocraticamente al confiar su tratamiento a distin-
tas figuras del planeamiento.

Esa quiebra del principio de jerarquia y se-
cuencia de planes se produce en primerainstancia
entre d "Plan Director" o "Plan de Estructura”
y € Plan General de calificacionde suelo (35). Aun
desde la concepcién més estratégica s ha de
cuestionar la validez de modelo territorial como
punto de arranque, formalista de un planeamiento
metropolitano. Surge en su lugar |a necesidad de
apuntar hacia un modelo de contenido cuya
consecucion no puede cifrarse tan solo, en la
fijacion de un esquematerritorial (36). Lo que hara
valido 0 no eseesquema Seran SUSCONSeECUENCias, Su
concreccién en cada uno de 10s “trozos” de Area
Metropolitana, en donde tienen lugar distintos
conflictos, en € proceso de dominacién social del
espacio del que la ciudad es en Ultimo término
resultado (37).

En d Plan Municipal la quiebrase produceentre
calificacion y edificacion, en dltimo término entre
zoning y ordenacién; quiebra que se agudizaen los
Planes que no e dirigen ya, de acuerdo con la
situaci6n alcanzada, solamenteal crecimientosino,
sobre todo, al cambio, a la transformacion de la
ciudad existente.

En esa nueva vision de ambos niveles, aun
conceptual mente semejante en ambos, estd |a base
del enfoque distinto con que se abordan hoy en

Madrid, tanto € planeamiento metropolitano co-
mo el municipal (38). .

Cuando se dice a su vez que € planeamiento ha
de ser redactado desde y para la gestion, no sdlo se
hace desded entendimiento del Plan como un acto
de gobierno producido en un momento dado que
ha defacilitar a su vez |as decisionescotidianas; esa

(34) Es= encadenamiento jerarquizado es € que se conoce.
sobrelabasedelalL ey de 1956, como" Cascadade Planes' . Si bien
en la Ley reformada ese principio tan drégtico s quiebraen alguna
medida al obligar a que el suelo urbano sea tratado como Plan
Parcial en los Planes Generales.

(35) Deahi la quiebrade los" Planes Directores' que habian
estado tan en boga en Euraopa en los Ultimos afios 60.

(36) Véase a este respecto @ articulo " Sobre los modelos
territoriales' de CamposVenuti. CEUMT La Revista Municipal
ndimero 31, octubrede 1980.

(37) Ve criteriosy Objeiivos para revisar él Plan de Madrid.
Ayuntamiento de Madrid, Temas Urbanos n¢ 1, en especial en
capitulos 1 y 2.

afirmaci6n responde también a rehuir ese principio
de jerarquia, pues, laexperienciadel planeamiento
"convenciona*', ha puesto de manifiesto cuantas
"buenas intenciones” del Plan se quiebran en la
realizacion, en la gestién, cuyas decisiones son las
gue determinan € resultado, laforma urbanay, en
definitiva, la calidad de vida en la ciudad, s se
quiere formular en esos términos en boga.

La novedad de proceso de planeamiento
metropolitano

Una nueva concepcion del planeamiento metro-
politano presided proceso hoy en marcha, que, en
términos institucionales, se formula como proceso
solidario de compatibilizacion intermunicipal. Esa
nueva concepcion constituye, més alla de la ambi-
gua literalidad que todavia rezuma la herencia del
Plan Director Sectorizado, € sustrato conceptual
del Decreto 11/80, que abre legalmented proceso
en marcha

Con esta nueva concepcion no se niegad hecho
metropolitano, ni se rechaza su planeamiento.
Antes, al contrario, se reformula la concepcién de
e planeamiento de acuerdo con las exigenciasde
un Area Metropolitana que entra en proceso de
consolidacioén, reduciendo considerablemente sus
tasas de crecimiento. Concepcidnasi mismo idonea
cuando € planeamiento ha de abordarse, ante la
ausenciade una politicaterritorial en el ambito ddl
Estado, “desde dentro™ del Area Metropolitana,
estimando su evolucién y plantedndose como
problema central la distribucion interna de un
crecimiento vegetativo que se genera, sobre todo.
por ** desbordamiento’ de nuevos hogares proceden-
tes del municipio central (39).

B planeamiento metropolitano se concibe asi
como resultado y no como *"a priori**. Se construye
dialécticamente con las formulaciones desde los
municipios y la contrastacion (estructural) en €
ambito metropolitano, comprobando € resultado
en coherencia con las propuestas en y desde los
municipios, es decir, en y desde € interior
de cada uno de sus trozos, para desde ellos
montar € "puzzd€e'. Por €elo se requiere la
previa formulacion de propuestas (Avances de
Plan) por parte de los respectivos Ayuntamientos
en funcién de sus diagnosticadas condiciones y
problemas, que € planeamiento (metropolitano y
municipal) ha de afrontar (40).

Ese cambio en € enfoque del planeamiento de
Mgdrid eslo que le hace™ distinto™y lo que permite
abrigar expectativas en cuanto a sus resultados,
aln cuando pese sobre él la incertidumbre de un
proceso innovador que depende —por su concep-

(38) Una de las primerasreflexiones sobre esta nueva vision
< encuentra en & documentode Criterios » Objetivos citado.

(39) Una aproximacion en esta linea se encuentra expresa-
mente formulada en € Preavancede Plan del Municipio de
Madrid, julio 1981.

(40) Una formulacion de este proceso s encuentra en €
documentode Criteriosy Objetivosdel Consgjode Municipios.
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cion descentralizada y de construccion "desde
abgo" " — delaactuacion conjunta y coordinada de
muchos "actores™ (41).

,.Lo " distinto" del Plan Municipal de Madrid

En la reflexion del Ayuntamiento de Madrid se
llega a la conclusion de quelarevision es necesaria,
pero que esa necesidad sélo se cubrira con un Plan
"distinto". El nuevo tipo de Plan que emerge no es
privativo de Madrid, como ya se apuntd en apar-
tados anteriores.

Se caracteriza por:

— Estar construido desde los problemas, desde
los trozos, en una interrelacion constante de
andlisis a distintas escalas, en que las pro-
puestas concebidas " desde abgjo™ han de ser
contrastadas estructuralmente y no al revés,
en secuencia jerarquizada.

— Estar concebido desde ypara la gestion, plan-
teandose y realizandose ya, alo largo del pro-
ceso, con decisiones de gestion que constitu-
yen ""de hecho™ una "avanzadilla" del nuevo
plan.

— Recuperar la importancia de la ordenacién
otorgando un papel prioritario al "'trazado",
como objetivo principal del planeamiento
en € que no basta ni con la calificacién-reser-
vadesuelo, ni con la programacin, asumien-
do € reto delanecesidad del disefiar laforma
urbana. tanto en la definicién tipol 6gica co-
mo en laformalizacion de piezas edificadas o
de infraestructura de significativosefectos de
calificacion (o recalificacion) de su entorno o
de estructuracion de ambitos mayores.

— Apoyarse, pues, a lavez, en la ordenacion y
en acciones, programables, pero a lavez nece-
sariamente disefiadas.

— Permitir con propuestas concretas e inteligi-
ble~una participacién publica que de otro
modo se remite a la de posiciones "'interesa-
das" y no genéricamente ciudadanas.
Encerrar, en fin, una estrategia de cambio
que se apoya en d entendimiento del papel
protagonista, aunque minoritario, delainter-
vencién publica(tanto en laordenacién como
en la gecucion de acciones significativas) y
del papel mayoritario, aunque no protagonis-
ta, de lainiciativa privada en la g ecucion de

la ciudad, que ha de partir de una instrumen-

tacion renovada dzn la regrlgl%?ién delI mercado
e suelo requerida en p. 0 con la secular

intervencion del mercado de vivienda, que a
la vez garantice la obtencion de las cesiones
obligatoriasy gratuitasy € equitativo reparto
de cargas y beneficios..

(41) Eso ocurria también en cualquier enfoque del planea-
miento metropolitano jerarquizado. En la concepcion conven-
cional, esa convergencia de actuaciones presuponia la imposi-
cion via planeamiento director. Lairrealidad de esa presuncion
ha quedado plenamente demostrada en la experiencia no sélo de
Madrid. El nuevo enfoque no constituye sino un intento de
asumir laconflictiva realidad metropolitana desde la concepcion
misma del planeamiento.

— Un Plan, en definitiva, que no sélo no aban-
dona, sino que sedirige prioritariamente ala
recuperacion social de la ciudad existente, co-
mo alternativa a la incesante ocupacion de
nuevo suelo —en €l tipico crecimiento "asal-
tos", de corte especulativo, que presidio la
formacion del Area Metropolitana—. pero
gue no renuncia a esa hueva ocupacion en
tanto se conciba como sutura, compleccién,
remate 0 esponjamiento del suelo consolida-
do pre-existente (42).

Un Plan, pues, que no renuncia a nada, que
encierra una nueva "utopia’, que se propone la
recuperacion de la ciudad “abandonada”, pero
rechazando, eso si, laquimeradela' nuevaciudad"
como alternativa.

La definicién del tipo de Plan que se propugna
que figura en d Avance dd Plan Genera de
Malaga, muestra precisamente ese nuevo enfoque
del planeamiento que plasma una nueva cultura
urbanistica, méas ala de la experiencia madrilefia;
en ella se reflgian de manera sintética y sustantiva
las caracteristicas de ese planteamiento emergente:

"Ordenancista en & sentido de la tradi-
cion ilustrada del urbanismo, proyecto de
una "arquitectura de la ciudad™ capaz de
proponer la imagen de nuevas piezasy tra-
zados deducidos de la lectura tedrica y la
reinterpretacion de las piezas y elementos
urbanos existentes y susceptibles de ser
desarrollados, medianteactuacionespublicas
discretas y austeras de su concepcion, pero a
la vez capaz de contener, promover y dina-
mizar politicas urbanisticas en los principa-
les sectores de la economia urbana, orienta-
das a transformar el caréacter de lasdecisio-
nes publicas, de las actuaciones, y la misma
forma de producirse €l espacio construido."

En todo ello reside lo “distinto” del Plan que hoy
se aborda en & ambito municipal. Pueden pues,
concebirse expectativas de que € nuevo planea-
miento constituya € instrumento de cambio que
hasta ahora no ha sido, por venir limitandose a
servir como legitimacién de la reconocida malfor-
macién urbana y la apropiaciéon privada de unas
rentas de suelo generadas colectivamente (43).

Una politica urbana alternativa sobre la base de

una rengvada voluntad politica de intervencién
urbanistica

B nuevo planeamiento se basa en tres hipétesis:
d "nuevo" planeamiento vale porque es" distinto",

(42) Esa estrategia caracteristica del nuevo planeamiento se
encuentra desarrollada de forma més precisa en d citado
documento Preavance, julio 1981.

(43) En este sentido, los Planes "' convencionaes™ que ahora
se revisan no son criticables por no haberse "' cumplido™, como
topicamente se destaca. Mas alla de su " cumplimiento' literal,
roto por una permisividad administrativa no exenta de corrup-
telas, d resultado alcanzado es plenamente consecuente con la
concepcion de la ciudad que encerraban.
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es viable por ser realisamente ilusonado en su
contundente politica de cambio y, por ultimo, es
posible plantearlo porque existe una voluntad
politica de aplicarlo.

Esa tercera hipétesis s reflgja ya en hechos
mediante la actuacién que viene desarrollando €
Ayuntamiento de Madrid desded cambiodemocra-
tico. El tipo de Plan que se propone no constituye
asi, tan solo & producto de una reflexion derivada
del andlisis tedrico, 10 es también de un experien-
cia de gestién con aspectos innovadores plasmados
en redlizaciones. Ad @ programa ORA dedisuasion
del vehiculo privado en las éreas centrales, € Plan
Especia de Conservacién y Proteccion de Patri-
monio Edificado, los acuerdos con los agentes
inmobiliarios alcanzados en |os Conveniosurbanis-
ticos, d Programade Acciénen € Sur (PAS) ma-
terializado en una asignacion presupuestaria inten-
cionalmente selectivadelainversionen favor delos
distritos mas desfavorecidos,.. constituyen todos
ellos sintomas de esa voluntad politica de cambio
gue ofrecen una credibilidad mas alla de la decla-
racion de intenciones que e Plan pudieraencerrar
para un futuro. Bl Plan se redacta precisamente
para seguir haciendo més y mejores cosas cuya
realizacion s ve hoy limitada por un planeamiento
urbanistico obsoleto y contrapuesto a unos renova-
dos objetivos.

Esas actuaciones responden en dltimo término a
una politica urbana que, ain insuficientemente
formulada de forma expresa, va siendo, cada vez
mas, asumida por € Ayuntamiento como conse-
cuencia de su experiencia de gobierno.

Esa politica fue ya apuntada en los programas
electorales de los partidos que hoy constituyen la
mayoria del gobierno del Ayuntamiento; en ellase
ha profundizado en € periodo de gestacién del
Plan, y s esta reforzando en € debate, intencio-
nadamente de orden estratégico, suscitado a lo
largo de su redaccién (44). Dentro de la reducida
préactica en laformulacién expresa de politicade la
Administracion publica espafiola (consecuenciade
su limitada experiencia democrética) d Ayunta-
miento viene haciendo, a través de sus maximos
responsables, sucesivas declaraciones incluso en
publicacionesespecificas, que confirman laexisten-
cia de esa renovada politica urbanistica.

EL PROCESO DE PLANEAMIENTO EN EL
AMBITO METROPOLITANO

Aungue, sin duda, los pasosdados en & ambito.
metropolitano han de quedar reflejados en otros
articulos de esta revista, parece obligado incluir
aqui una panordmica propia del proceso.

Tras su constitucion, en julio de 1980, e Consgjo
de Municipios, empieza a funcionar dando los
pasos organi zativos necesariosen cumplimientodel
Decreto-Ley 11/80; asi seemprendela redacciénde

(44) Con ese objetivo £ han ido formulando distintos
soportesde ese debate, como son el Documento de Criteriosy
Objetivos, € Programa de lo Oficina del Plan y el propio
Preovonce.

un documento de Criterios y Objetivos, como
contribucion del Consgjo a la elaboracion de las
Directrices Metropolitanas.

Para la redaccion de ese documento € Consgjo
contrata un equipo en el que participan dos pro-
fesionalesque a su vez fueron redactores del docu-
mento de Madrid. El encargo pronto se definecomo
doble: de un lado, sentar las bases conceptualese
incluso metodoldgicas para la redaccion de los
Planes Generales desdey por los respectivos Ayun-
tamientos, es decir una propuesta de articulacion
de politica urbana que pudiera hacer suya €
Consgjo de Municipios; de otro lado, establecer
aguellos puntos fundamentales que e Consegjo
pudiera aportar como bases de partida en la nego-
ciacion con COPLACO de las Directrices Metro-
politanas en € segundo periodo de cuatro messs,
establecido para la elaboracion de éstas.

De documento se elabora una version inicial,
més prolija, que sirvecomo documento oficial para
presentar en e Pleno de COPLACO de febrero
de 1981 y otra versibn massintética que se redacta
posteriormente en nombre del conjunto del equipo.

Del documento lamentablemente poco difundi-
do, cabe destacar algunas aportaciones que. en
consecuencia, son insuficientemente reconocidas.
En primer lugar, € intento de sentar las bases de
una politica urbanistica especifica que no es €
resultado de la suma de una serie de politicas
sectoriales; en esta linea se hizo una aportacion
significativa, Sl acaso devaluada por criticas mas
atentas al lenguaje que al contenido. Una segunda
contribucion consisteen €l planeamiento del traba-
jo desde abajo. por zonas 0 grupos de municipios
con presumible problemética comun; con €llo se
aportaron significativoselementosdediagndsticoy
s inici6é una practica de discusion y colaboracién
entre municipios que puedeser degran utilidadalo
largo del procesode revision. En tercer lugar, en €
documento se hizo asimismo un esfuerzo parasefia-
lar elementos de criterio, incluso cuantificados,
para la adopcion de decisiones en los Planes
Generales municipales. Por Ultimo se concret6 e
hizo explicito & proceso de comparibilizacion para
la construccion del planeamiento metropolitano a
partir de los Planes Generales de |os municipios,
compatibilizacién a la que tendrian que someterse
todos los Ayuntamiento en la redaccion mismasde
los Planes.

Las Directrices Metropolitanas retlejan una am-
plia coincidencia con € documento del Consgjo en
contenidos y criterios, al responder ambos, en
Ultimo término, a esa cierta cultura urbanistica de
cambio, que impregna hoy, todo trabajo técnico
minimamente solvente en el campo del urbanismo.

Pero, ain dentro de esa coincidencia general,
existen agunos puntos de ficcion entre ambas
posiciones. Las méas importantes son: a) la inss-
tencia por parte de COPLACO, de fijar techos
cuantificados de poblacion en lugar de establecer
criterios para evaluarlos desde los Planes. b) la
tendencia de COPLACO a establecer cifras de
empleo excesivamentevoluntaristas en €l marco de
la criss. ¢) La concepcion de COPLACO del
proceso de compatibiicion intermunicipal en
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traje, inconsecuente con su pérdida "'rea" de peso
especifico en el contexto institucional (45).

Estos y otros puntos de friccion han llevado, tras
la negociacion, a la simplificacion de las Directri-
ces Metropolitanas, tendiendo a reducir su conte-
nido normativo. Es una consecuencia ldgica del
propio proceso puesto en marcha: ni los conflictos
se van a hacer explicitos, ni las posiciones van a
sentarse con suficiente claridad en tanto que, al
menos, los Ayuntamientos cuenten con sus respec-
tivos Avances del Plan. El contenido de las Direc-
trices se reduce y se traslada, asi, la resolucion de
los eventuales conflictos al proceso de compati-
bilizacién (46).

Una mencion especial merece la creacion por la
Diputacion del Servicio Técnico de Urbanismo,
gjerciendo como equipo de apoyo del Consgjo de
Municipios y haciendo un gran esfuerzo para dar
impulso y homogeneidad a la elaboracién de los
Planes Generales municipales, adelantando asi
algunos aspectos de la compatibilizacion y, en todo
caso, haciéndola mas facil.

LA REDACCION DEL NUEVO PLAN. EL
RETO DE UN PROCESO INNOVADOR

El Municipio de Madrid esta cumpliendo los
plazos establecidos en € Programa de trabajo
elaborado por la Oficina Municipal del Plan. La
primera etapa de trabajo, enero-julio de 1981, ha
culminado con un documento especifico en €
proceso de Madrid: e denominado Preavance.
Constituye la Ultima expresion del nivel estraté-
gico aunque ya entre algo en €l terreno proposi-
tivo. Es un documento de trabajo, interno, desti-
nado al debate en el seno de la Corporacion cuya
principal finalidad es sefialar las grandes opciones
que el Plan encierra y que han de ser discutidas,
pues, err € Ayuntamiento para su aceptacion, o
modificacion. El Preavance pretende facilitar la

(45) En ese sentido se llegaa extremos casi grotescos en el no
reconocimiento por parte de COPLACO de la existencia del
Consgjo de Municipos. A pesar de no constituir una institucion
establecida. hien se podia haber reconocido su existencia, quees
real, alin dejando expresa constancia de su caréacter de Aso-
ciacion voluntaria.

(46) En redidad ain no se conoce el contenido final de las
Directrices cuya aprobacion por € Pleno de COPLACO hasido
sucesivamente pospuesta. Esde prever que cuando este articulo
sea publicado la aprobacion haya tenido ya lugar.

discusion y rapida aprobacién del Avance en el
seno de la Corporacion, cuya finalizacion esta
prevista para finales de noviembre de 1981 y cuyo
contenido sera ya plenamente propositivo.

El resultado de esta etapa de trabajo, el Prea-

vance, NO tiene sentido que sea glosado en esta
ocasion; su caracter y contenido quedan bien
definidos en e programa de la Oficina Municipal
del Plan (47), pudiendo observarse enél comodicho
producto tiene un carécter claramente delimitado
por su destinatario: la Corporacién municipal.
- El Avance, que estd previsto para finales de
noviembre de 1981, se concibe como un estudio
intermedio en la elaboracién del Plan que, con
caracter abierto y por tanto no de "borrador" del
Plan, cumpla cuatro funciones:

a) En primer lugar ser un soporteadicional (mas
alla del Preavance) para la definicién de la
Corporacion municipal que hade pronunciar-
se sobre su contenido antes de sacar a expo-
sicion al publico € documento.

b) Como soporte de participacion, a cuyos efec-
tos ha de ofrecer una imagen suficientemente
concreta e inteligible de las propuestasy delo
que implican.

¢) Como base de contraste con otros municipios
del Area Metropolitana de caraaabrir € pro-
ceso de compatibilizacion en e que se
sustenta € planeamiento metropolitano en
este proceso.

d) Como base de negociacion, ofreciendo € "ta-
blero de juego” y las "reglas de juego™ para
constatar las intenciones de actuacion de los
particulares.

Se abre asi, con este proceso, una nueva vision
del planeamiento metropolitano con unagran rique-
za de expectativas en su elaboracion y su desarro-
[lo. Solamente queda continuar € trabajo empren-
dido reafirmando la teoria y €l método de trabajo
que sustenta su desarrollo, siguiendo € sabio
consegjo de nuestro gran poeta Antonio Machado:
andando.

(47) Vid. Laoficina Municipal del Plan: programa de trabajo
para la localizacion del Avance Ayuntamiento de Madrid.
Temas Urbanos n.° 2. Marzo 81.
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EL PROCESO DE PLANEAMIENTO
METROPOLITANO DE MADRID

1. Madrid, el gran Madrid, a la hora del
restablecimiento de la democracia local no tenia —
y no tiene— un sistema institucional adecuado a la
maximizacion de los efectos sociales de las acciones
publicas tomadas en su conjunto, ni un sistema de
planes y/o programas con un minimo de coheren-
cia entre los instrumentos de planeamiento, asi
como entre ellos y las orientaciones dictadas por
la correlacion de fuerzas expresada en las elecciones.

Y, sin embargo, aunque sepamos la conflictiva
trayectoria institucional y luego la del planeamien-
to 'en muchas dreas metropolitanas europeas, la
situacién en el gran Madrid era particularmente
critica, sobre todo desde el punto de vista de los
ayuntamientos impedidos de llevar a la practica
politicas urbanas distintas, frente a lo que se ha
denominado “el urbanismo heredado” con el agra-
vante de un derecho urbanistico de gran rigidez en
lo que respecta a la garantia de derechos a la
propiedad por el planeamiento vigente,

En otros casos, podrian haber pasado algunos
afios hasta que la conflictividad de la situacién
hubiera llegado a un punto de provocar cambios

* Profesor Agregado de Arquitectura e Investigador del Labo-
ratorio de Ingeniero Civil de Lessoa. Asesor del Consejo de Mu-
nicipios Metropolitano de Madrid y consueltor de la oficina del
Plan del Ayuntamiento de Madrid.

Por Nuno Portas *

probable quizd un ultimo reflejo ofensivo desde la
Administraciéon Central, en el sentido de hacer
aprobar un esquema director o un plan territorial
de “coordinaciéon” que funcionara como marco
para los nuevos planes de ambito municipal.
Dificilmente se podrd comprender el fallo de ese
ultimo intento —si se piensa en la concentracién de
poderes y recursos en un organismo metropolitano
como lo que existe en Madrid— sino se tiene en
cuenta que, desde el campo de la izquierda, se
venian produciendo desde hace afios, importantes
estudios técnicos y empiricos sobre el desarrollo
metropolitano, asi como las alternativas que los
ayuntamientos deberian plantear, si como se verifi-
caria posteriormente, las fuerzas de izquierda
resultaran hegemoénicas. Tampoco se puede subes-
timar las presiones que, desde los barrios y con
apoyo de profesionales, hacian con y sobre las
corporaciones locales multiples movimientos socia-
les en muchos casos tan agresivos como competen-
tes en sus reivindicaciones y propuestas alternati-
vas.

Las interpretaciones de estos procesos son, por
cierto, mas complejas pero los hechos estdn ahi.
Los ayuntamientos metropolitanos supieron en-
contrar una estructura, aunque provisional, de
cooperacidn y de discusién con la Administracién
Central y negociaron con éxito un sistema, mejor
dicho un proceso, de planeamiento distinto de lo
que se podria esperar para el caso de Madrid, el de
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la mayoria de los ejemplos extranjeros de las
ultimas décadas. No es menos sorprendente que esa
negociacion se haya plasmado luego en un texto
legal —el RDL 11/80— con efectos ejecutivos
inmediatos.

2. Los lectores de C. y T. conocen por cierto las
caracteristicas del proceso iniciado con el RDL
11/80. Reconocida la inadecuacién del planea-
miento vigente se decreta un proceso de revision del
planeamiento metropolitano a través de la revisién
de los planes generales por cada Ayuntamiento del
Area,

En consecuencia, la revisién deberia hacerse en
todos los municipios y con una relativa simultanei-
dad (no reglada en el decreto) y deberia obedecer a
un proceso de compatibilizacién (también no
reglado), hasta la fase de aprobacién, indepen-
diente, de cada plan general en el Pleno de
COPLACO.

Al hacer suya la tesis, por cierto bien arriesgada,
de que de existir algin dia un plan director
metropolitano ese no seria mas que el mosaico de
los planes generales —por supuesto compatibiliza-
dos (en lo posible) y aprobados por la mayoria de
una asamblea constituida por representantes de la
Administracién Central y delegados de los muni-
cipios, en partes iguales— el legislador habra
confiado en que, para que las “piezas encajaran”,
seria suficiente el garantizar la previa aprobacion,
por mayoria calificada por cada una de las dos

partes, de un documento programatico al que se

denomino “Directrices Metropolitanas”. El Decre-
to no describe el cardcter ni los contenidos de ese
documento, limitindose a indicar el procedimiento
hasta su aprobacion: proposicion, desde los munici-
pios, de un documento con sus “criterios y objeti-
vos”, y, en seguida, preparacién por COPLACO del
“avance” de Directrices, para la aprobacion en su
Pleno. Y, a partir de esta aprobacion, los ayunta-
mientos estarian libres para presentar sus avances y
redactar los Planes Generales respectivos de acuer-
do con la legislacion general.

3. Las fases del proceso recogidas en la Ley
estaban obviamente muy simplificadas: un docu-
mento consensuado de “despegue” y un tribunal a
la llegada. Y de tal forma se creia que ese
documento podia constituir un marco suficiente
para asegurar la coherencia del “mosaico™ que el
decreto no define para la aprobacién de cada uno
de los planes por la misma mayoria calificada que
se exige para la aprobacién de las Directrices, lo
que puede constituir un fallo grave, ya que
por mas claras que fuesen las reglas de juego en
las Directrices Metropolitanas, la misma ela-
boracién de los planes va, por cierto, a ofre-
cer nuevas evidencias y soluciones alternativas
a las que sean recogidas en las Directrices Metropo-
litanas. Con otras palabras, las DM serdn siempre
un marco inicial y para que sirvan a la hora de la
aprobacion de los planes tendrdn ciertamente que
sufrir revisiones (previstas y exigiendo la misma
mayoria que para su aprobacién inicial).

4. La verdad es que la redaccion de las DM
seria siempre un momento clave del proceso
propuesto; otro periodo clave seria el de la compa-
tibilizacién intermunicipal y con la Administracion

Central, a los que el RDL apenas hace referencia.

Vale la pena comentar lo que no deberian ser y
lo que podrian ser esas Directrices Metropolitanas,
aunque, en el momento en que escribo, su redac-
cién y negociacion estén practicamente terminadas
y se espere un acto formal de aprobacion que no
deberia aportar sorpresas.

. Si el proceso establecido en la Ley se puede
considerar inédito —y por eso constituye un
desafio a los responsables politicos y a los equipos
profesionales comprometidos en esta prueba— un
documento con la funcién atribuida a las Directri-
ces tampoco tiene muchos modelos de referencia en
que apoyarse.

El primer esfuerzo por teorizar e indicar su
naturaleza y contenidos se debe a los redactores de
los Criterios y Objetivos Metropolitanos que fueron
aprobados por el Consejo de Municipios Metropolita-
nos y después ratificados por cada uno de los municipios
que lo integran, en la primavera del 81. Sabiéndose
que la solucion mas facil, para un organismo con
un extenso curriculum de estudios y planes secto-
riales como es COPLACO, seria producir algo
similar a un avance de plan director, plasmando un
modelo territorial a través de magnitudes de
crecimiento de sus distintos componentes y luego
trazando las infraestructuras y la correspondiente
zonificacion. Aunque genérica, los ayuntamientos ,
en su contribucion, demostraban la imposibilidad
de hacer este proceso con seriedad, asi como la
incongruencia que significaba seguir esa via cuando
la ley reconocia expresamente un protagonismo a
los municipios en la definicién de politicas y en la
busqueda de soluciones para los problemas concre-
tos del area.

Habria, por lo tanto, que alejarse de topicos de la
familia de los “esquemas directores”, de los “planes
de estructura”, de los “planes territoriales”,
modelos de un planeamiento que supondria una
base institucional en que los municipios tuviesen un
peso en las decisiones que legitimara la via de un
planeamiento estratégico general previo al plan-
eamiento municipal. Y aunque esas condiciones
institucionales existiesen no dejaria de ser discuti-
ble, cara a la experiencia similar de otros paises,
que fuera esa via, de lo general a lo particular, la
que debiera ser seguida. No hay que olvidar que las
concepciones de “structure plan” o de “schema
directeur” tienen también sus fechas historicas y sus
crisis, ya que resisten mal una fase como la actual
en la que, de un lado, se verifica la pérdida de
protagonismo de las inversiones centrales en in-
fraestructura y equipamientos “estructurantes™ y,
de otra parte, la autonomia politica de los muni-
cipios reivindica un planeamiento a partir de sus
posibilidades (y no de sus suefios) y de sus prio-
ridades (y no de imposiciones desde arriba, que
todos sabemos cuanto de arbitrario contienen.

Si las DM no podian ser un pseudo-plan director
tampoco podian reducirse a un documento proce-
sual e indeterminado. Ademas, los ayuntamientos
no lo han exigido nunca; pero el RDL indicaba, de
forma algo infeliz, que las Directrices deberian
contener “asignacion por zonas” de las previsiones
de poblacion, empleo, equipamientos metropo-
litanos, etc. La soluciéon de reservar para las
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Directrices lo que serian politicas centrales y dejar
para los planes generales lo que son competencias
municipales, no era, en ningun caso, defendible —
ya que muchas de las determinaciones, o conteni-
dos, corresponden a solapes o complementariedad
de competencias, especialmente en lo que se refiere
a la financiacion de infraestructuras, equipamiento,
cupos de vivienda subvencionada, etc.

Ni agnostico ni paternalista, el Documento de
Directrices Metropolitanas no podia dejar de ser un
primer resultado de la negociacién entre las partes,
un acuerdo casi contractual entre los dos nivelesde la
administracién publica (y en rigor deberian haber
sido tres, atendiendo al papel actual y futuro de la
Diputacién Provincial) que saben que tienen que
condicionarse y comprometerse mutuamente, pese
a las diferencias politicas existentes y a la tradicién
de mando discrecional de los 6rganos centrales.

El Consejo de Municipios aunque no reconocido
“de jure” como interlocutor agilizé la contribucién,
desde los Ayuntamientos, para ese documento
contractual, presentando las lineas generales de las
posturas intermunicipales frente a los grandes
problemas del area: crecimiento y desigualdades
metropolitanas; correccion de los sistemas de
transportes, de saneamiento y ecoldgicos; cambio
de tendencias locales; proteccidn al empleo; respues-
ta a la crisis del inmobiliario, redistribucién
de los incentivos publicos para vivienda, protago-
nismo de las acciones de rehabilitacion, y equipa-
miento social de la ciudad existente.

Y para evitar probables conflictos a la hora de
discutir las Directrices y, especialmente, al presen-
tarse en los avances de revisiéon del Planeamiento
vigente, el Consejo sugeria que las DM fuesen
redactadas como reglas de juego para el proceso de
compatibilizacién intermunicipal —fase mucho
mds importante para el éxito de todo este proceso
que la de las mismas Directrices.

Desgraciadamente, la preparacion y redaccion de
las DM fue entendida como una tarea exclusiva de
los servicios de COPLACO en sus competencias de
coordinacién de los departamentos gubernamenta-
les y solo al final los Ayuntamientos pudieran
manifestar sus opiniones y proponer apartados
alternativos. Y si escribimos “desgraciadamente”
fue porque ese procedimiento llevé a los Ayunta-
mientos a una postura defensiva que se traduciria
inevitablemente en intentar reducir los posibles
contenidos de las DM, tal como se presentaban,
vinculantes para los Ayuntamientos y vagos para la
Administracién Central. Con el traslado inevitable
de las verdaderas negociaciones, entre las partes,
sobre las soluciones para fases ulteriores del pro-
ceso.

Aunque sea facil reconocer el esfuerzo de los re-
dactores en los escasos meses de que disponian, asi
como el esfuerzo de los representantes municipales
para redactar contrapropuestas —en las aiin mas
escasas semanas que les fueran concedidas— el
documento final, aunque aceptable, no dejara de
ser considerado por muchos, como decepcionante.

Decepcionante, no tanto por el sentido de la
mayoria de las recomendaciones que se hacen
—que retoman o coinciden con las propuestas del

Consejo de Municipios en materias en las que hoy
en dia seria dificil defender lo opuesto, aunque en la
practica no se sigan— sino por la falta de compro-
misos claros de la Administracién en relacion a la
prosecucion de las politicas que se recomiendan.

De hecho, las Directrices no constituyen en

absoluto un pacto entre las distintas partes (aunque
éstas estén en el acto formal de su aprobacién) que
comprometa sus actuaciones futuras, asegurando
coherencia y efectividad al sector publico, en su
conjunto,

Algunos ejemplos sin pretension de ser sistema-

tico:

— Es facil hoy plantear la prioridad de la
reutilizacion del stok de infraestructura yedifi-
cacion frente al despilfarro de recursos que sig-
nificaria seguir las tendencias de los afios 60
para las cuales aun parece estar volcado el
sector empresarial inmobiliario. Pero tales
Directrices no pueden ser llevadas en serio
por los ayuntamientos, aunque lo quisieran,
si no hay en ellas el compromiso de promulga-
cion urgente de una legislacion menos ambi-
gua sobre la revision de los llamados “dere-
chos adquiridos™, o sobre el inquilinato
urbano, asi como las necesarias disposiciones
de créditos y subsidios a la rehabilitacion de
la vivienda en los cascos antiguos como exis-
ten ya; para no ir mas lejos, en Francia o en
Portugal.

— Es facil, hoy, plantear la descentralizacion del
terciario y especialmente del terciario “insti-
tucional”, para contrarrestar, con realismo,
las tendencias hasta ahora verificadas —pero
tampoco existe en las Directrices cualquier
garantia de promulgacion de incentivos fisca-
les u otros para apoyar instalaciones privadas
en los puntos de la periferia que ya tengan su-
ficiente accesibilidad; o un compromiso pro-
gramado por parte de las instituciones pu-
blicas, de buscar o construir sus nuevas
instalaciones en esos puntos preferentes de la
periferia para asi contribuir a reducir sus
desequilibrios funcionales favoreciendo viajes
al trabajo en sentido opuesto a las horas pun-
tas actuales. Ademas, no se discuten convin-
centemente las alternativas de localizacién
preferencial del terciario descentralizable.

— Es facil hoy, plantear el protagonismo del
transporte publico y, especialmente, la crea-
cion de un verdadero sistema suburbano de
ferrocarril moderno con enlaces cémodos con
los otros modos de transporte, de superficie o
Metro. Pero los Ayuntamientos no podran
esconder su escepticismo al verificar que el
Ministerio que titula las empresas publicas
responsables por la inversion, asi como el
ministerio que dirige la inversion en carrete-
ras no pactaran previamente las transferen-
cias de recursos que supone esa politica de
prioridad del suburbano sobre el Metropoli-
tano y de estos dos modos sobre el nuevo
gran viario metropolitano, también grafiado
en las mismas Directrices.

— Es facil hoy plantear un mayor equilibrio en-
tre la residencia de los trabajadores y sus lu-
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gares de trabajo —que reduzca el acentuado
caracter de “dormitorio” de los distritos Sur/
Sudeste del Ayuntamiento de Madrid asi co-
mo de los ayuntamientos de las zonas perifé-
ricas, sobre todo del Sur y Qeste—, pero la
verdad es que no se ofrece una politica de de-
sarrollo industrial consecuente con los nece-
sarios incentivos a las localizaciones pre-
ferentes indicadas por las Directrices y, poste-
riormente, por los Planes Municipales.

Y si estos tres tltimos aspectos se conjugan des-
favorablemente —es decir si el terciario se sigue
concentrando; las industrias se trasladan o simulan
su traslado del casco madrilefio, sin creaciéon de
mas puestos de trabajo en los poligonos periféricos
subocupados; a la vez de que, por hipdtesis, se me-
jora la accesibilidad por el transporte de masas hoy
por hoy radiocéntrico—, tendremos una acentua-
cién del “indice dormitorio” de las periferias sin la
mejora del ambiente de sus nicleos urbanos, que es
lo que se recomienda en las mismas Directrices...
—Y entonces jqué podran hacer por si solos los
ayuntamientos, en relacion a esos factores estructu-
rales, con los pesados “handicaps™ que heredaran
de suelo residencial calificado en exceso, miles de
viviendas por vender y poligonos industriales
apenas ocupados? ;Planeamiento en el papel y...
publicidad de los poligonos locales?

Asegurar un marco de politicas sectoriales cohe-
rentes, es decir, compatibilizadas ya entre departa-
mentos de la Administracién Central, seria uno de
los objetivos principales de la famosa figura de las
Directrices, pero hay que reconocer que, en la
presente situacion espafiola el camino mas facil seria
el de empaquetar unas series de recomendaciones,
sobre todo las dirigidas a los municipios, ya que
seran éstos y no los ministerios, los que tendran que
presentar sus planes generales a aprobacién. Sin
embargo, en la fase “pactista” que se vive en el pais,
se podria esperar que, las Directrices constituyeran
un “acuerdo-marco” en el que la viabilidad de sus
recomendaciones estuviera previamente verifi-
cada. Y, desde luego, garantizadas a través de
compromisos no solamente de inversién que po-
drian venir después, sino sobre todo de un calenda-
rio de promulgacion de medidas legales 0 adminis-
trativas —sobre rehabilitacion del parque y crédito
a la vivienda, localizacién industrial y de oficinas,
refuerzos o transferencias de inversion entre entes
publicos, cara a las nuevas prioridades pactadas,
etc., etc.,, —que permitieran a los Ayuntamientos
orientar la revisién del planeamiento con un menor
margen de incertidumbre.

Personalmente pienso que en este campo de
compatibilizacién de medidas politicas estaria el
aporte mas novedoso y positivo de unas Directrices
Metropolitanas protagonizadas por la Adminis-
tracion Central que, por ese mismo hecho, no
podian caer en las figuras mejor conocidas como
las de “plan director” “esquema o modelo territo-
rial”, con su caricter de Plan General ampliado y
predominantemente fisico, es decir centrado en las
redes y zonificaciones. Y de hecho, el documento
final tiene ya bastantes pocos elementos de plasma-
cion fisica.

La mejora de las relaciones funcionales y am-
bientales dentro del Area Metropolitana depende
mucho mds de la posibilidad de actuacién piblica
sobre las estrategias y programas sectoriales de los
agentes decisorios mas estructurantes que de la
deseable coherencia de la suma de planes munici-
pales, teniendo en cuenta las reducidas competen-
cias del poder local a la hora de implementarlos. Y
esto porque la mayoria de los agentes dependen
directamente del estado central (casos de direcciones
generales, institutos, empresas publicas) o indirec-
tamente, a través de medidas legales y de orienta-
cion del crédito (casos de la actividad inmobiliaria,
reconversion o desarrollo industrial, etc.). En este
sentido cada Plan General, o incluso su suma
compatibilizada, refleja las restricciones de ese
marco econémico-administrativo mucho mas que
interviene para cambiar esas tendencias. Y esto
precisamente porque se exige hoy al planeamiento
urbanistico local un realismo, una efectividad a
corto y medio plazo que obliga a tener en cuenta
unas tendencias reales, jugando dentro de unos
margenes de actuacion posibilisitas que resultan de
las fustraciones de experimentos de planeamiento
voluntarista, en algunos casos prestigiosos, pero
basados en hipétesis y no en compromisos de
cambios del contexto del planeamiento.

Por estas razones subrdyabamos la importancia
trascendente de una etapa tan original como la de
las Directrices Metropolitanas —a condicién de
que en esa etapa se comprometieran por acuerdo de
las partes y a tope las estrategias de los principales
agentes decisorios, cambiando asi el marco, el
campo de maniobra, del planeamiento municipal—.
Pero si las Directrices salen, como parece que va a
ocurrir, como un documento de principios y
criterios lleno de recomendaciones que nadie con-
testara a fondo y sin contenido vinculante real para
los comportamientos de los agentes decisorios mas
significativos para el futuro del Area, se habra
perdido, en un proceso novedoso y estimulante, la
primera etapa potencialmente novedosa.

En este sentido, mi juicio negativo —o mads bien
decepcionado— sobre el valor del documento final
de esta etapa —clave viene mucho mas de 1o que
haria falta en las Directrices que de lo que
contienen. Y este juicio no significa que lo mucho
que contiene el documento no pueda servir, a lo
largo del proceso, para exigir y obtener los
compromisos que hoy no ha sido posible conse-
guir. Si se quiere investigar “el culpable” de este
resultado no habra que buscar en las personas de
los técnicos —competencias e incompetencias, con-
servadurismos o progresismos—, sino mas bien la
“ilusién institucional” de un odrganismo como
COPLACO que con toda evidencia no es reconoci-
do como la instancia privilegiada para negociacién
de las politicas, sino como un drgano “técnico” mas,
en el laberinto administrativo, la que se encarga
una produccién inocua de papel ademas de su
papel, menos inocuo, de seguimiento de urbanismo
convencional. Los ayuntamientos tenfan conciencia
de estas limitaciones y las advertencias que en su
tiempo hicieran —por ejemplo en el Documento de
Criterios y Objetivos de Marzo de 81 —fueron
recibidas, subjetivamente, como ofensivas de la
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capacidad técnica de la Institucion y no como la
sencilla constatacion, a efectos operarios, de los
limites de su autoridad coordinadora frente al
conjunto de los Ministerios. Quod eram demons-
trandum.

Y ahora jqué? Ahora, aprobadas las Directrices
Metropolitanas, los Municipios del Area se encuen-
tran “solos”, ante la tarea de redactar sus Planes
Generales, de acuerdo tanto con las orientaciones
dominantes de cada Corporacién como de su
voluntad y capacidad para compatibilizar estas
orientaciones —al nivel de propuestas concretas—
con los restantes “compaiieros de viaje”, colindan-
dantes o no.

La falta de apoyo institucional metropolitano,
—ya que COPLACO no podria cumplir ese papel y
que el recién creado Consejo de Municipios es, por
ahora, un “forum” voluntario y no un 6rgano
decisorio con funciones propias— llevé a los
municipios a aprobar un procedimiento llamado
“de compatibilizacién”, que se formalizaria en un
reglamento interno (no reconocido por COPLACO
ni por supuesto recogido en las Directrices) que
debera ser seguido a lo largo de la revision del
planeamiento, por cada uno de los municipios,
voluntariamente.

En este proceso, del que nadie podia tener, a
priori, garantia de éxito, se encuentra el riesgo
mayor, cara a los objetivos comunes, pero también
sigue siendo condicién sine qua non de llegar a un
planeamiento mds cercano de la posibilidades de
actuacion de las distintas partes involucradas en la
aventura.

Podriamos justificar la via elegida por el Conse-
jo, por exclusion del sistema alternativo de lo
general a lo particular, de la totalidad de cada area
o parte, de un modelo fisico territorial a largo plazo
para la asignacion de contenidos a cada parcela. La
experiencia conocida de esa alternativa tampoco
resulta convincente, frente a las exigencia actuales.
De hecho, la practica del planeamiento “deductivo”
(o de arriba abajo) corresponde histéricamente a
situaciones de concentracion del poder decisorio
sobre las principales variables y, también, de fuerte
capacidad de inversion publica o mixta, en los
sistemas generales —especialmente de infraestruc-
tura viaria y ferroviaria—. O sea, situaciones ante-
riores a la dindamica de descentralizacion de la tltima
docena de afios en Europa occidental, asi como
anterior a la crisis econémica de la tltima media
docena de afios. Por esta razon, sistemas de este
tipo que, inicialmente, parecian capaces de ordenar
y controlar areas de fuerte dindmica y complejidad
funcional, vendrian posteriormente a generar o
sufrir maltiples conflictos entre los distintos niveles
de poder. como en la casa en que no hay pan,
todos discuten y nadie tiene razén (proverbio
portugues).

Asi en vez de caer en el rechazo simplista de toda
forma de planeamiento —que podria servirse
facilmente de la cohartada ofrecida por las teorias
radicales de la inutilidad, o ilegitimidad del planea-
miento urbanistico— el conjunto de Ayuntamien-
tos plantea la alternativa de la mdxima compatibi-
lizacion que las condiciones permitan, compatibi-
lizacion entre municipios y con los distintos secto-

res de la Administracion supramunicipal del Es-
tado.

En otras palabras, no previsiones tedricas ex-
machina, sino un conjunto de compromisos para la
accién a medio plazo, constituiran la base o el
cauce-del planeamiento cuyos contenidos tampoco
se presentaran como “integrados™ sino como un
ensamblaje de intervenciones al que se busca un
minimo de coherencia en el espacio, en el tiempo y
en la forma urbana.

(Objetivo demasiado modesto? No se crea: el
planeamiento en sus momentos dureos —en los que
se defendia como integrado a largo plazo— no
consiguid en su praxis un objetivo tan modesto
como el que se plantea ahora. Caracterizando la
“urbanistica de la crisis”, a propoésito del caso de
Mildn (1976), Ceccarelli recordaba que la “raciona-
lizacion™ del estado de la crisis se consigue por
multiples decisiones fragmentarias, mediaciones, en
definitiva compromisos, ya que su posible globali-
dad es conseguida homdlogamente a través de
multiples niveles, centros y momentos de decision.
Ademas, el momento de crisis obliga a la Adminis-
tracion, y muy especialmente al poder local de
izquierda, a asumir objetivos en si mismos conflic-
tivos: ser funcional con los intereses del capital,
publico y privado, y representar los intereses de sus
bases trabajadoras en lo que respecta al nivel de
empleo, poder adquisitivo y condiciones de repro-
duccion (servicios, ambiente, etc.). Objetivos con-
flcitivos que se vienen solucionando en formas de
planeamiento que se aproximan al de las compe-
tencias reales y no a idealizaciones del poder, inten-
tando maximizar los intereses de la base popular en
convenios y programas hasta los limites permitidos
en su funcién mediadora por la relacion de fuerzas
que los movimientos sociales (sindicatos, asocia-
ciones...) intentan hacer mas favorables.

Ceccarelli sefiala justamente el cambio que esta
situacion provoca en los instrumentos cldsicos de
planeamiento: a la vez de los planes globalizantes o
integrados se busca fundamentar y apoyar las
politicas a través de maultiples instrumentos de
distinto alcance —planes, programas, proyectos—
coordinados o compatibilizados y no necesaria-
mente deducidos del general al particular. Instru-
mentos que no valen en sf sino en cuanto son ne-
cesarios a una gestion, ésa si coordinada, que se
justifican por su adecuacion a la realidad y su
efectividad en términos de elaboracién rapida y
ejecucion en plazos controlables.

La verdad es que el tipo de planeamiento que se
adopta en un contexto determinado viene informa-
do por los objetivos o contenidos que se le asignan,
o sea, por lo que se quiere y/o puede hacer el
organo de poder que encarga, y asegura el segui-
miento, de un instrumento de planeamiento.

Pero, a veces, existen objetivos contradictorios
que dificultan la adaptacién deseable de los instru-
mentos a las condiciones que se estan viviendo.
Una de esas condiciones viene del hecho de que en
Espafia los derechos de propiedad o mejor, la
consagracion de las rentas inmobiliarias mas im-
productivas, tienen un hegemonismo en la legisla-
cién y literatura juridica que se puede considerar
anacronico frente a las necesidades del mismo
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desarrollo del capital industrial. Este hecho obliga
de alguna forma a la Administracion Local a
recurrir a las figuras convencionales de planea-
miento para asegurarse una defensa minima frente
a las iniciativas de transformacién de los valores
potenciales del suelo —parasitarias de la inversién
publica y deformadoras de una correcta economia
del desarrollo urbano—. En el caso del Area
Metropolitana de Madrid la mayoria de los muni-
cipios pone en primer lugar de sus preocupaciones
la redaccién de “Planes Generales de Ordenaciéon™,
instrumentos de apreciable rigidez en su reglamen-
tacién que, estrictamente, podian no constituir una
prioridad en la racionalizacién de su gestion
urbanistica. Para cumplir este formalismo en plazo
corto se recurre a la contratacién de equipos
exteriores al municipio segiin los pliegos de condi-
ciones mas convencionales para redactar unos
planes que, en muchos municipios, no son el
resultado de una experiencia de las corporaciones
frente a los distintos agentes, ni tampoco tendran la
garantia de que sean llevados a la practica debido a
la falta de capacidad técnica, durante y después de
la elaboracion de los mismos planes. Pero, los
derechos de terceros obligan...

Lo que si estd claro para nosotros, es que puede
haber una gestion coordinada sin que exista un
PGOU, pero no puede existir un planeamiento
efectivo, realista, sin capacidad de gestion perma-
nente desde el ayuntamiento. Y si los municipios no
aprovechan esta oportunidad para montar sus
oficinas permanentes de planeamiento/gestion con
capacidad para coordinar sus acciones, preparar
sus convenios, elaborar ¢ encargar sus proyectos
concretos podran tener “planes” aprobados pero no
tendran “planeamiento” que, en el actual contexto,
hacemos coincidir con el concepto de “gestion
coordinada” segin una estrategia explicita de poli-
tica urbana.

Ya sabemos que, a efectos legales, los municipios
tendran que agilizar la revision de sus Planes
Generales, lo que se traducird en la aprobacién
formal de unas zonificaciones y clasificaciéon de
usos del suelo y respectivas ordenanzas; de la
definicion de unos sistemas de actuacion, asi
como de una programacion financiera de las
obras que el plan comporta; de unas redes de
infraestructura; de dotaciones para equipamientos,
etc., pero nada les impide que esas revisiones sean
ya el resultado de una practica que permita
evaluar, por ejemplo, el grado de intervencién del
ayuntamiento en las tendencias de los mercados; su
fuerza negociadora con agentes promotores y con
la poblacién; su capacidad de financiacion, asi
como la probabilidad de pactar con otras entida-
des, programas de realizacién a corto/ medio plazo.

Asi, junto a los documentos formales para
regular, derechos de terceros, que prevé la Ley del

_ Suelo, el planeamiento municipal serd constituido
por un conjunto de documentos “operacionales” o
“programaticos”, que garanticen las actuaciones
sectoriales, las inversiones, la reorganizacion de los
servicios, etc. Y en relacion a la iniciativa de
promotores privados y publicos el mismo plan
formal sera insuficiente si no conlleva los corres-
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pondientes contratos y convenios: de hecho, en un
periodo largo de crisis, la austeridad a la que estdn
sometidos los Ayuntamientos no es compatible con
una perspectiva liberalizante de maximizacién de la
oferta potencial de suelo urbanizable (ahora de
moda en ciertos sectores) que se cargara irreme-
diablemente a la economia de infraestructura y
servicios urbanos; pero una perspectiva restrictiva
tampoco sirve, si el juego de oligopolio de la
propiedad no es neutralizada a través de una oferta
publica significativa, condicionada al destino social
de la edificacion que se permita.

III. Las observaciones que hacemos sobre un
nuevo estilo de planeamiento local —que no tiene
por qué ser exclusivo de Corporaciones mayorita-
riamente de izquierdas— son necesarias para justi-
ficar la viabilidad de un proceso de compatibiliza-
cién previo a la aprobacion final de los distintos
planes.

De acuerdo con el reglamento que los Ayunta-
mientos metropolitanos se han impuesto este
esfuerzo de compatibilizacién tendra dos etapas
distintas: una primera, previa a los avances, que se
designa de “no reglada™ por su caracter “ad hoc”y
voluntario y luego una segunda, coincidente con el
periodo de exposicién publica de los mismos
avances, que se designa de “reglada” por su caracter
formal y obligado.

La etapa de compatibilizacién “reglada” presenta
el riesgo de reducirse a un acto formal si los
Ayuntamientos no mantuvieren el acuerdo inicial
sobre la utilizacion de su Consejo Metropolitano
como instancia arbitral y, mas importante aun de
busqueda de consenso. De hecho, la presentacion
de los Avances de planeamiento no serda simulta-
nea, y cuanto mayores sean los desfases entre los
procesos de cada municipio mas dificil, por mas
subjetiva, sera la argumentacién en contra de las
propuestas de los Avances que se presentaran en los
primeros tiempos. Por otro lado, no habra que
subestimar la resistencia de un Ayuntamiento
(apoyado por su equipo técnico) a introducir
cambios significativos en un momento ya avanzado
de formalizacién de las soluciones..., aunque admita
algunas razones en los opositores, sobre todo en
aquellos casos en que pueda contar con votos de
apoyo de entidades de Administracion Central en el
hibrido e inorgénico Pleno de COPLACO al que,
en definitiva, cabe la aprobacion final.

La etapa llamada de compatibilizacién “no
reglada” —que ahora mismo estd empezando—
seria en principio la mas idénea para una discusioén
en profundidad de los grandes temas que exigen,
por su caracter sistematico o interdependiente, ese
esfuerzo de compatibilizacién.

Si se acepta una concepcion “tan pactada cuanto
posible™ entre los centros de decision efectiva, de
las soluciones de planeamiento —en su doble
vertiente de determinacién espacial y de programa-
ciéon de los recursos— resulta evidente que el
momento privilegiado para la busqueda de acuer-
dos entre las partes se situa entre la plasmacidn
tentativa de las politicas concretas de cada ayun-
tamiento a partir del Didgnostico (exigencia de una
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primera expresion de su autonomia) y /a formaliza-
cion en términos de avance de planeamiento de esas
opciones de forma costes o procesos de realizacion
(resultantes de una confrontacidén entre la autono-
mia y la solidaridad). Privilegiar este momento
para la prictica de la negociacion, significaria,
ademas, borrar la tradicional separaciéon entre
técnicos redactores y politicos... aprobadores, que
en el pasado agravié la alienacion del mismo
planeamiento. De hecho, la busqueda del consenso
solidario obliga a la presencia, en la mesa del
planeamiento, de los politicos locales (y centrales
cuando sea el caso), asi como a un proceso
continuo de toma de decisiones parciales que
condicionardn, por supuesto, el campo de decision
final en la redaccidn de los avances.

Para facilitar el proceso de negociacién se
recomendé entonces desde el Consejo de Munici-
pios una adaptacion de las fases del planeamiento
dando mayor importancia y prioridad a la elabora-
cién de didgnosticos sintéticos y de esquemas orien-
tativos de las soluciones —al que algunos designan
por “pre-avance”— para que se pudiera ofrecer
antes del “avance” y sin esperar a la conclusion de
la “informaci6on urbanistica”, una base objetivaala
discusién y consecuentes acuerdos con los munici-
pios u otras entidades con que interfieren las
soluciones que cada uno adopte.

Asimismo, queda el problema del desfase de los
Ayuntamientos més retrasados en la revisién de su
planeamiento. Y a esta dificultad hay que afiadir la
resistencia ofrecida por un excesivo convenciona-
lismo de las practicas profesionales vigentes por la
referida rigidez de la mayoria de los Plieguos de
Condiciones contractuales.

Para un observador exterior, esta practica viene
formada, de un lado, por un método que separa,
mortalmente, el momento de informacion de los de
decision, con un énfasis en la exhaustividad descrip-
tiva el primero, que luego no tiene correspondencia
en los procesos seguidos para la eleccion y evalua-
cion de las propuestas. De otro lado, los equipos
redactores no son metidos, desde el primer momen-
to, en el continuo de negociaciones con otras enti-
dades; de preparacién de presupuestos; de las
gestiones mds significativas para el futuro —accio-
nes que no pueden esperar por la conclusion
de los Planes y, mas, que puedan constituir puntos
fijos o parametros determinantes para las decisio-
nes de planeamiento—. Asi la rigidez de las etapasy
el aislamiento, en relacion a las politicas de gestion,
que sigue caracterizando la mayoria de los procesos
de revisién del planeamiento en acto en el Area, no
dejardn de condicionar, ademas de la operatividad
futura de los Planes en redaccién, la agilizacién del
proceso de compatibilizacién intermunicipal.

Para salir de esta situacién es necesario que el
proceso de compatibilizacidn, que tendré en cuenta

necesariamente esas instrucciones, constituya un-

momento de aprendizaje para los responsables
politicos y técnicos municipales o contratados que
ahi estamos involucrados. Ese aprendizaje consiste
fundamentalmente en un esfuerzo de aproximacién
a la realidad, o sea, en ajustar el planeamiento
formal a los problemas concretos ¥ a los recursos,
lo que no puede dejar de traducirse en un cambio, a

pesar de la fuerza de la reglamentaci6n vigente, en
los contenidos y formas de los mismos documentos
de planeamiento.

1V. Comentados algunos de los posibles hallaz-
gos y riesgos del proceso llamado de compatibiliza-
cién —proceso negocial que deberd asegurar la
coherencia que, antes, se buscaba en el “esquema
director”— interesa que nos interroguemos sobre
los objetivos, los contenidos, sobre los que debera
incidir la negociacién entre entidades y, en primer
término, entre municipios del Area.

De entre los elementos del sistema urbano la
infraestructura de circulacidn aparece, a los defen-
sores de la necesidad de un esquema previo, como el
riesgo mayor de un procedimiento negocial. Sin
embargo, las Directrices Metropolitanas, en lo que
respecta a la infraestructura, plasman ya unos
trazados, aunque indicativos, que no dejan de
encauzar el campo de discusién. Esos trazados
representan la suma de los proyectos ya previamen-
te pactados —como es ¢l caso del “plan de cercan-
nias” de RENFE— o propuestas por los servicios
estatales. Todavia, queda abierta la programa-
cién de las etapas de realizacién de cada uno de los
sistemas, asi como las decisiones sobre el cardcter
urbano) de los previstos ejes nuevos, o a mejora de
carretera o lineas ferroviarias; decisiones que obli-
garan a los municipios beneficiados a diseriar esos
elementos, los intercambiadores modales exigidos,
etc., ¥ a negociar esas caracteristicas, asi como los
momentos de realizacion adecuados, con las enti-
dades inversoras.

En la mayoria de los casos previstos, la compa-
tibilizacién implica el acuerdo entre Municipios
periféricos y el municipio de Madrid, acuerda que
ya presentd sus dificultades (en los casos de una
nueva radial Alcorcon-Eliptica o del corredor de
Guadalajara) y debidas en buena parte a conflictos
entre “soluciones™ varias de corto plazo y solu- °
ciones, mdas eficaces pero con fechas mdas inde-
terminadas, como son las ferroviarias, a pesar de
ser éstas las privilegiadas en las mismas Directrices.

Otro ejemplo polémico es el de la propuesta
introducida por COPLACO en las Directrices
Metropolitanas de un nuevo e¢je Sur-Este tangen-
cial al compacto urbanizado de Madrid/capital y
que se justifica como eje estructurante atractivo de
terciario, equipamientos singulares, industria lim-
pia, etc., y que, a ser aceptado con prioridad por el
conjunto de los Ayuntamiento, conllevard un
relativo privilegio al Ayuntamiento de Madrid de la
absorcidén de las reducidas oportunidades que se
ofrecen en el Area Metropolitana, a costa del
posible reequilibrio y calificacién ambiental del
suburbio Sur, Sureste, y Este, en términos de
residencia-empleo-equipamientos institucionales.

Se podrd prever, en este caso, un interesante
debate intermunicipal que podrd conducir a un
cambio de esa propuesta de nueva infraestructura,
para repartir mejor las escasas oportunidades,
extendiendo el “eje” beneficiado por la mejora de
aér;ccsibilidad, alos pueblos dormitorios del Sur y del

te.

Este problema ejemplar, ya indica que el gran
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tema de la compatibilizacion el que puede desen-
cadenar relaciones conflictivas entre los Municipios
(poniendo a prueba la capacidad del Consejo de
Municipios para imponer un clima de solidaridad
imprescindible) estard en la asignacion de las
oportunidades de desarrollo, que se presentan tan
escasas en el actual marco de crisis: oportunidades
de reconversion o expansion del empleo industrial;.
oportunidades de descentralizacién del terciario
privado e institucional; oportunidades de rehabili-
tacién y construccién de viviendas...

A lo largo de la discusién de las Directrices
Metropolitanas quedé evidenciada la imposibili-
dad de fijar, con un minimo de realismo, magnitu-
des por zonas deducidas de unos totales tedricos
para todo el Area. Esos totales no pasan de
previsiones establecidas a partir de tendencias
macro de naturaleza demografica con escasa fiabi-
lidad y atin menor significado, razén por la que los
Ayuntamientos tendrdn ahora que determinar sus
posibilidades, sus compromisos, su voluntad politi-
ca de cambiar tendencias de los promotores para
luego verificar, en el conjunto y por zonas, los
efectos de cada opcién municipal sobre todos los
otros. Tarea dificil pero que, en absoluto, no podria
ser ahorrada: los sistemas de actividad y de
residencia en el Area dependen mucho mis —y
cada vez mds— de los movimientos de hogares,
viviendas y puestos de trabajo dentro del Area, que
del crecimiento global que se puede prever en
términos de poblacién y empleo (tendencialmente
en pérdida). Al revés, las restricciones ecologicas,
las reducidas posibilidades de inversién en nueva
infraestructura y, de otro lado, los desequilibrados
compromisos de edificacién heredados, constituyen
restricciones muy fuertes, a las decisiones de cada
Municipio y van a ser los argumentos decisorios
para el cdlculo y distribucién de las oportunidades.
La reparticion de los cupos de vivienda de protec-
cién oficial y de promocidn publica constituiran un
tema ejemplar y un test a la capacidad de negocia-
cién intermunicipal. En este momento ya se puede
ver como algunos de los municipios manifiestan y
justifican sus “posibilidades” y “voluntades”, bus-
candose generalizar un método de estimacién de
necesidades que permita comparar —y sumar— las
propuestas municipales, para volver a proponer a
los Ayuntamientos la revisién de las propuestas
iniciales o de sus avances.

Otro tema, no aislado de los anteriores, que
obligara a una discusidn intensa es lo que se refiere
a los (pocos) equipamientos institucionales que se
puedan prever y repartir y que serdn utilizddos
como elementos de calificacion ambiente, de re-
duccidon de desequilibrios y ahorro de los gastos
publicos. Pero esos elementos son demasiado pocos
comparados con el “hambre” de la mayoria de los
municipios.

Sin embargo, la negociaciéon apoyada en los
estudios locales y la participacion de los agentes
sociales, del lado de la oferta y del lado de la
demanda social, es el inico método asequible, en el
actual momento de escasez de inversion para llegar
a unas magnitudes que puedan servir de base al
programa para planeamiento, sin riesgos dema-
siados, cara a la actuacion futura.

La responsabilidad de los equipos directores en
este proceso de negociaci6n es evidente. Las
oportunidades a repartir son dramaticamente es-
casas y por lo tanto, la reparticion sera tanto mas
dificil cuanto mas idealista se presenten los avances
de plancamiento. La unica basc seria para la
negociacion serd un exigente método de plan-
neamiento —desde los problemas concretos y
los recursos disponibles —que asegure el rea-
lismo de las propuestas de Plan de cada mu-
nicipio, rechazando, por ejemplo, asignacio-
nes fantasticas de funciones en donde no se
pueda potenciar, en el horizonte del Plan, la
accesibilidad exigida por esas mismas funciones; no
proponiendo expansiones urbanas para “solucio-
nar déficits de dotaciones™ que no tengan corres-
pondencia en la demanda efectiva que se pretenda
proteger; no se inventen costosas infraestructuras
que no tengan una probabilidad elevada de ser
realizadas o no estén incluidas en convenios de
inversion, etc.; en suma, no creando expectativas de
cambios funcionales, equipamientos, “crecimien-
tos”, cuando no se traducen en una programacion
de inversiones consecuente. ’

Con esta base, sera posible seguir un método del
tipo: i) presentacion de una propuesta, ii) evaluacion
de impacto sobre la restante Area Metropolitana, y
iii) revision de la propuesta inicial, si procede,
trabajando por aproximaciones sucesivas, buscan-
do mayor coherencia de los sistemas y la maximiza-
cién de los recursos y de las oportunidades.

Este método es especialmente adecuado a la
compatibilizacién funcional —de los sistemas de
actividades y flujos— y deberia poder contar con
un modelo de simulacién cuantitativa de las
interdependencias que, de momento, no esta previs-
to utilizar.

V. Se podra preguntar entonces si el contenido
de la compatibilizacion queda reducido a los
referidos sistemas funcionales o, de otra forma, si
las propuestas de organizacién espacial, en su
dimension cultural (de valores ambientales y arqui-
tecténicos) quedara fuera de este proceso de
busqueda de coherencia.

Personalmente, considero esta dimension del
problema metropolitano como un desafio funda-
mental que se plantea a los responsables urbanis-
ticos y, especialmente, a los equipos técnicos que
estin asesorando a los municipios del Area.

No se trata obviamente de disefiar una inmensa
perspectiva a vuelo de pajaro, del Area Metropoli-
tana, con un trazado unitario de la forma urbana;
tampoco se ofrece hoy como viable, ni siquiera
como deseable, la adopcién de un esquema formal
de particion sistematica de la ciudad celular, lineal,
o en “damero™.

El desafio que se plantea es de otro tipo: se trata
de lanzar una discusién cultural sobre las calidades
ambientales exigidas, deseadas, por la vida cotidia-
ana de los.ciudadanos; se trata de buscar y elegir
unos patrones de solucién para las situaciones-
problema que se repiten en la metrépoli: ;Qué tipos
de vivienda y de disposicidn en relacion a las calles,
al espacio publico, a los comercios o equipamien-
tos? ;Qué tipos de espacids “verdes” en funcién de
usos reales, asi como de la capacidad para su
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manutencion? ;Qué relacion espacial entre trans-
portes publicos y privados y de éstos con la
circulaciéon peatonal? ;Qué relacién formal entre
areas urbanas y el campo, o de otro modo, entre
aglomeraciones del Area y espacios intersticiales?

Sera posible romper con conceptos topicos,
alimentados por los mismos técnicos, como son los
de la inevitabilidad de la edificacion masiva en
altura; del bloque abierto y sus espacios publicos
residuales; de las carreteras-barreras urbanas y de
los vacios de enlace entre modos de transporte; de
los equipamientos-islas, de los centros comercia-
les— islas, de los locales de trabajo espacialmente
segregados, sin mezclas de otros espacios de
actividad o esparcimiento...

En un momento cultural en que la idea de unidad
formal, “compuesta desde arriba™, no tiene sentido
porque no coresponde a los procesos de construc-
cion de la ciudad, gana importancia trascendente la
adquisicion de unos patrones de arquitectura ur-
bana; fragmentos de calificacion ambiental para
problemas que se suceden o repiten en el espacio de
la ciudad y cuya tipografia y forma podran
discutirse, perfeccionarse, construirse, evaluarse, a
través de su consumo por los ciudadanos, quedan-
do como sefiales sincronicas de un intento de
unidad expresiva a lo largo del espacio de la
metropoli, coherentes con las orientaciones de poli-
tica social y cultural de los Ayuntamientos que se
interesen por este desafio.

Una estrategia cultural, como la que apunta-
bamos, es nueva, desde el Plan de la Rivera de
Barcelona, hasta la notable ponencia de M. Sola-
Morales al Congreso del SCOT (publicado en
CEUMT) que se viene perfilando como posibilidad
privilegiada de actuacion formal significante sobre
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una realidad territorial compleja y sedimentada
como en un sistema metropolitano. Y cabe sefalar
la interesante contribucion del recién publicado
Preavance del Ayuntamiento de Madrid a esta
“politica de la forma™, abriendo la posibilidad de
un debate y posible adopcion de sus patrones de
solucion a otras zonas del area.

Esta planteado el desafio: ¢seran los arqui-
tectos involucrados en este proceso de planea-
miento metropolitano —desde los munici-
pios y desde los problemas —capaces de bus-
car soluciones espaciales de raiz comun (tema y
variaciones...), lo que significaria que, de una vez,
se borren las separaciones artificiales entre planea-
miento y arquitectura urbana que han conducido al
agnosticismo cultural y, en definitiva, a la ciudad-
desierto de la no significacion?

Por cierto, que la democratizacion y la crisis
econdémica ayudan a esta busqueda de formas
coherentes, desde los problemas y partiendo de los
medios escasos de realizacion... pero, jayudara la
paralela crisis cultural del campo disciplinario de la
arquitectura, entre “neos y “posts’?

En sus distintas dimensiones, el proceso de
compatibilizacion que se inicia en Madrid es un
desafio y presenta mds interrogantes que certi-
dumbres. La verdad es que tampoco habia alterna-
tivas mads seguras o confortables. Un planeamiento
por compatibilizacién no es la via del mal menor,
algo que se plantea sélo porque no hay condiciones
para hacerlo como Dios manda: al revés, es el
camino interesante para reintroducir la conciencia
de los problemas reales en las concepciones urba-
nisticas y no seguir defraudando las ya tan desgas-
tadas expectativas de los sujetos a que, en defini-
tiva, ese trabajo esta destinado.
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NOTAS SOBRE

IDEOLOGIAS Y CONFLICTOS
EN EL PROCESO DE REVISION

DEL PLANGENERAL DEL AREA

METROPOLITANA DE MADRID
SUS PERSPECTIVAS FUTURAS

1. Un drama en tres actos

El pasado dia 20 de octubre de 1981 el Pleno de
COPLACO ha aprobado las “Directrices de Planea-
miento territorial y urbanistico” del Area Metropoli-
tana de Madrid. Se requeria, como minimo, el voto
favorable de los dos tercios de los miembros repre-
sentantes de la Administracion Central (que son 14
de derecho) y de igual proporcién de votos de los
representantes de la Administracién Local (son 13),
por virtud del Real Decreto-Ley 11/80, de 26 de
septiembre, sobre la revision del Plan del Area Me-
tropolitana. Las directrices se aprobaron con los 14
votos a favor de los representantes de la parte
central, y con 9 votos a favor —justamente los 2 /3
necesarios— de la parte Local (miembros de UCD
y PSOE) v 3 abstenciones (de los miembros del
PCE y un alcance de UCD). Faltaba el sustituto,
todavia no elegido, de Alonso Puerta, dias antes
expulsado del PSOE. El ministro de Obras Publi-
cas y Urbanismo acude al Pleno solamente cuando
le avisan de que han sido aprobadas las Directrices
—se presuponia una sesién animada— para cerrar
la ceremonia con el discurso apropiado al caso.
Con ello se puede comenzar la tercera y tiltima fase
de este proceso.

Esta escueta noticia periodistica esconde toda una

* Arquitecto Jefe del Servicio Téenico de Urbani
Diputacién de Madrid. Rt el

Por J. Garcia Bellido *

larga historia de mas de un afio de cruzadas
tensiones entre los diversos actores de este drama
en tres actos.

El primer acto fue el de preparacién politica del
propio Real Decreto-Ley (que modifica la Ley del
Area de 1963), puerta que abre la autonomia
municipal para procederalarevisiénindividualizada
de los planes de los 23 municipios del Area;
autonomia que estaba secuestrada por dicha Ley
del Area de 1963 y que ahora le es devuelta para el
pleno ejercicio de sus competencias, seglin reconoce
la Ley del Suelo para todos los municipios del pais.
El dia 17 de julio de 1980 se constituye el Consejo
de Municipios Metropolitanos de Madrid, llamado
a aglutinar a los 27 municipios del Area Metropoli-
tana “funcional”™ (con Alcald, Mastoles, Fuenla-
brada y Parla, 4 mas que la llamada Area
administrativa de 1963). El primer acto acabaria
con la publicacion en el B.O. E., ¢l dia 2 de octubre
de 1980, del pactado Real Decreto-Ley 11/80, de 26
de septiembre. Con esto se inicia el segundo acto y
la cuenta atras de ocho meses para la aprobacion de
las Directrices, que acaba de cerrarse con cuatro
meses y 18 dias de retraso.

Ante nosotros se abre ahora el tercer, ultimo €
incierto acto, €l mas trascendental por las conse--
cuencias politicas que de él se derivarin, donde los
actores protagonistas dejan de ser dos principales
para ser un coro extenso, difuso y todavia no
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armoénico; donde la novedosa experiencia del
proceso- planteado e iniciado de la revisién de un
plan de esta envergadura ha de demostrar su
capacidad de concluirse con la continuada practica
politica durante dos afios largos, hasta las aproba-
ciones definitivas de los planes y hasta antes de las
elecciones municipales de 1983, y atun después,
Ahora se ha dado, legalmente, el pistoletazo de
salida para una carrera final de cada uno con sus
propios medios y con los del conjunto, en la que la
novedad histérica no estd en ver quién llega antes,
en solitario, aun arrunbando a los demads o a los
mas débiles, sino en hacer compatible la llegada de
todos, solidaria, consensuada, y armdnicamente,
sin victimas ni perdedores. extraordinario reto
politico. Al menos éste era ¢l objetivo inicial, que la
dialéctica concreta puede transformar.

Veamos los actores en este gran escenario y el
papel que cada uno juega, sus fuerzas, alianzas,
contradicciones y tacticas.

2. Actores o agentes principales en conflicto

Inicialmente se perfilan dos obvios protagonis-
tas o colectivos con caracteristicas de clase: el
Gobierno de UCD (que controlaa COPLACO) vy la
oposicién de izquierdas del pacto municipal PSOE-
PCE (que controla a la mayoria significativa de los
Ayuntamientos del Area metropolitana). Es evi-
dente politicamente, que el planeamiento urbanis-
tico municipal de izquierdas —pieza clave para la
vida local y obligada meta para antes de las
elecciones de 1983— no puede hacerse desde un
Gobierno central de derechas. Y para éste
—representante de las fuerzas econémicas industria-
les, financieras e inmobiliarias— es no menos
evidente que las infraestructuras, inversiones y
reservas de suelo y viviendas, grandes propiedades
y haciendas privadas, y las condiciones basicas del
desarrollo - monopolista del espacio, no pueden
quedar en las manos libres de la izquierda (aunque
se quiera tecnificar con la necesidad de crear un
soporte, marco o “directrices previas y vinculantes
que permitan establecer criterios de coherencia, de
coordinacién y de compatabilidad delasactuaciones
estructurantes de la Administraciéon Central Y
Local, en un fenémeno metropolitano necesaria-
mente interrelacionado™). La idea desde el Gobier-
no era crear un minimo “Plan Director Territorial”,
vinculante para los municipios, aunque de su
“coordinacion” y financiacion se encargarse, sin
vincularse, la Administraciéon Central. Era obvio
que se requeria un pacto para proceder a esta
presunta sintesis dialéctica institucionalizada.

La iniciativa del proceso de elaboracién del
Decreto corre a cargo del PSOE, junto con el
Delegado del Gobierno en COPLACO, Carlos
Conde Duque, y el apoyo del PCE. Estamos en la
primavera de 1980,

3. El Consejo de Municipios Metropolitanos: su
estructura

De inmediato se observa que es preciso aglutinar
en un Consejo Metropolitano a los Ayuntamientos

para ser los interlocutores unificados de la parte
local frente al Gobierno en COPLACO. Pero no
como banal o freudianamente se dijo, al pretender
reproducir las extintas rélaciones “paterno-filiales™
con la recreacion del padre —(o la madre)—
COPLACO en un nuevo ente que fuese su imagen
rediviva, sino como un O6rgano NuUevo y un proceso
que, al *nenos, implica:

— Una representacion democratica de Ayunta-
mientos en un o6rgano colegiado, volunta-
rio, autogobernado en asambleas plenarias
de todos sus alcaldes, refrendado por los ple-
nos municipales de cada Corporacién, que se
otorga a si mismo su soberania y su capaci-
dad de gestion colectiva desde sus bases, de
abajo arriba (bien distinto de COPLACO).

— Un ente mayoritariamente compuesto por al-
caldes de Ayuntamientos del PSOE, que en
este foro pudieran retomar las riendas de la
politica urbanistica local que, por los pactos
municipales, ostentaban las concejalias de
Urbanismo del PCE.

— Un Consejo mayoritario de alcaldes de Ayun-
tamientos pequefios o medianos del PSOE
que pudiesen hacer sentarse con ellos solida-
riamente a Madrid-capital, que (aunque fuese
la alcadia del PSOE) en materia urbanistica,
con la potencia de la Gerencia Municipal de
Urbanismo a cargo del PCE, tenderia a im-
poner su ritmo y condiciones macrocefilicas.

— Un conjunto metropolitano con fuerzas soli-
darias y entre iguales que instigase un proceso
democratico con reciproca compatibilizacion
intermunicipal, nunca antes experimentado,
de planificacion urbanistica y politica de aba-
jo arriba, opuesta a las tradicionales jerarqui-
zaciones territoriales y administrativas que,
por sucesivas imposiciones en cascada desde
el Gobierno Central, han venido vinculando la
libertad local municipal.

Suatractivo politicoy su potencial fuerza, basada
en la unidad de intereses espaciales y econd-
micos convence a UCD para intervenir en el
Consejo y especialmente a sus Ayuntamien-
tos del Oeste del Area, no sélo para estar presentes
como observadores en el proceso que se abre,
aunque sea en minoria, y defender sus objetivos
locales, sino como expresa decision politica para
salvaguardar los grandes intereses monopolistas en
el sector (“Ampliaciéon de la Casa de Campo™ en
Pozuelo); aunque posteriormente se dieran cuenta
de que éstos también se protegian sin necesidad de
estar en el Consejo, o de que ni las Directrices de
COPLACO les dejaban total libertad (el voto de
abstencion en las Directrices del alcalde de Boadilla
del Monte, de UCD, era para testimoniar el
presunto sacrificio que se le hacia no legitimandole
un mayor crecimiento).

Constitutivamente el Consejo de Municipios, se
organiza voluntariamente con el fin de promover la
revision del Plan General del Area, garantizando
—dice el art® 3.° de sus Estatutos— una adecuada
distribucion de los beneficios y cargas derivados de
la ejecucion del mismo, de acuerdo con una
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compatibilizacion solidaria, y asegurando su ges-
tion de conformidad con los criterios y objetivos de
dicha revision. Entre las competencias del Pleno del
Consejo figura la de aprobar los criterios y
objetivos y las Directrices de planeamiento, deter-
minando objetivos, estableciendo fases y priorida-
des de actuacion, compatibilizando los intereses de
los Municipios afectados entre si, y los de éstos con
el resto de los municipios de la Provincia y con los
generales de la Administracion del Estado, contro-
lando la gestion y ejecucion del planeamiento, de
conformidad con las Directrices aprobadas por el
Pleno y compatibilizadas con la Administracion
Central (art.° 6 Estatutos). Tal vez demasiados
objetivos voluntaristas para un escaso poder fisca-
lizador coercitivo o de solidaridad.

4. Conflictos en el seno del Consejo de Munici-
pios

Las primeras negociones —disensiones— en
el seno de la i1zquierda surgen al determinar la
composicion de la Comisiéon Permanente del Con-
sejo bien por proporcionalidad del ntimero de
alcaldes (PSOE), o bien de los concejales electos en
el conjunto de Ayuntamientos (PCE). Finalmente
se impondria el PSOE, configurandosela Permanen-
te por el Presidente (Tierno Galvan, alcalde de
Madrid, PSOE), 4 del PSOE, 2del PCEy2de UCD.
Se prima a Madrid, incorporando el Pleno, ademas
del alcalde, a un concejal designado (Alonso Puerta,
PSOE, a sustituir) y al concejal delegado de Urba-
nismo (hoy primer teniente de alcalde, Eduardo
Mangada, PCE). El Pleno queda, pues, formado
por 29 miembrosconvotodelosque 16 miembrosson

MUNICIPIOS CON ALCALDE PS.0.E

MUNICIPIOS CON ALCALDE P.CE

MUNICIPIOS CON ALCALDE JU.C.D

MUNICIPIOS (DN ALCALDE INDEP,

del PSOE (15 alcaldes y uno designado), 6del PCE (5
alcaldes y el concejal de Urbanismo de Madrid), 5 de
UCD y 2 independientes. Se observa la comoda ma-
yoria absoluta de los miembros del PSOE en los dos
6rganos del Consejo de Municipios. Como vicepre-
sidentes actiian uno por cada unode lostres partidos.
Para vicepresidente primero, auténtico motor del
Consejo fue elegido Rodriguez Colorado, hasta su
paso a la Presidencia de la Diputacionde Madrid, en
diciembre de 1980, siendo sustituido por Jests Prie-
to, alcalde de Getafe (PSOE).

Mas, toda esta supraestructura politica de la
organizacion del Consejo, al estar basada en la libre
voluntad de pacto y de solidaridad de los partidosy
municipios que lo conforman, al dirigirse casi ex-
clusivamente a la coordinacion del planeamiento
urbanistico de los municipios del Area —que basan
su propia razén de conjuntarse en la autonomia
municipal en esta materia—, y el carecer el
Consejo, por su propia naturaleza, de mecanismos
fiscalizadores vinculantes, coercitivos o sanciona-
dores contra aquellos municipios que no acaten la
disciplina del mismo, muestra desde su inicio una
fragilidad consustancial, que le obliga a mantener
un dificil equilibrio inestable entre el idealismo
racionalista de la voluntad técnica y politica que lo
genera, y la materialidad dialéctica de las solicitu-
des concretas que tienden a disgregarlo. Desde el
comienzo, por ello, se observa la necesidad de
institucionalizarlo como ente local con personali-

dad juridica en un Mancomunidad de Municipios a
imagen del “Comprensorio” de Milan.

Las razones ideales que tienden a consolidarlo,
las fuerzas centripetas, diriamos, son obvias; mayor
consistencia y poder, mayor capacidad de negocia-
cion y de inversion, capacidad crediticia, unidad
frente a la Administracion Central, autonomia del
conjunto, economia de escala, coordinacidn, etc.
Pero ello se basa en dos conceptos abstractos:
racionalidad y solidaridad. Y en nuestro contexto
infraestructural estos son términos vagorosos y
éticos, un tanto inaprensibles.

Las solicitudes que, por el contrario, tienden a
disgregarlo y aun a disolverlo, es decir las tensiones
centrifugas, son concretas, recognoscibles y, cuan-
do menos, creo que son las siguientes, de caracter
end6geno y exdgeno al propio Consejo:

1. El pacto politico de la izquierda no estd con-
solidado, ni asumido, ni profundizado, exis-
tiendo los recelos internos de protagonismos
electorales que tienden a diferenciar las actua-
ciones de unos y otros en un plano de rivali-
dad y no de integracién; aun conscientes am-
bos de que, en lineas generales, para el elector
medio —y de ello se valen las derechas— el
gobierno municipal es “de izquierdas™, no se
distinguen partidos, y mucho menos conceja-
lias.

2. Subsiste un recelo natural, casi bioldgico, de
los municipios que rodean a Madrid, no tanto
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porque éste sea gobernado en materia urba-
nistica por el PCE, sino por ser grande y po-
deroso, capaz de adoptar decisiones cruciales
sin contar con los demds ni necesitarlos, capaz
de negociar, pactar y convenir directamente
con la Administracion Central, con recursos
humanos, técnicos y econdmicos muchas veces
superiores a todos los demds juntos; incluso
sus municipes, a veces estin mas aliados e
identificados entre si, aunque sean de distintos
u opuestos partidos, por ser del mismo centro
de poder municipal, que lo pueden ser con
otros miembros del mismo partido de diferen-
tes Ayuntamientos: se piensa que son mayores
las fuerzas de alianza intramunicipal que las
de clase o partidos intermunicipales. Lo cual
ha generado, curiosamente, alianzas secun-
darias de los débiles de la corona o periferia de
Madrid frente al centro dominante.

3. Como los vinculos de clase, atin siendo tedrica
y estructuralmente dominantes, no alcanzan
a determinar en ultima instancia las acciones
de la practica politica municipal, mas desarro-
llada en el nivel supraestructural, porque la
disciplina del partido no llega a imponer se
como fuerza ideoldgicamente cohesiva, se
observa una fuerte tensiéon a actuar indi-
vidualmente, cada uno por sus propios
medios y en su propio beneficio, dando
la espalda al conjunto, tanto por los intere-
ses de los Ayuntamientos aislados como por
la personificacion del alcalce que persigue ha-
cer su propia politica electoral. jAutonomia
versus solidaridad?

4. La misma COPLACO —el Gobierno de
UCD— ha procurado no s6lo no potenciar al
Consejo de Municipios, sino ignorarlo, hu-
millarlo o mostrar su poder absoluto frente a
las propuestas de éste de los Objetivos y Crite-
rios, negociaciones durante el proceso de compati-
bilizacién para las Directrices rechazando la mas
minimas o importantes sugerencias y, final-
mente, en la aprobacion de éstas, amparan-
dose en la excusa jurisdicista de su carencia de
personalidad legal; pero en su origen, por re-
presentar el Consejo un poder factico y politi-
co de la clase y partido de la oposicién al que natu-
ralmente teme. Su juego ha sido el de dividir,
soslayar y envolverlo negidndole autoridad,
trampeando con el dinero de las transferen-
cias para la redaccion de los planes o para las
inversiones vinculantes de la ejecuccion de los
programas de los mismos. Solo tuvo que ce-
der COPLACO, sin embargo, ante la eviden-
cia presentada por el Consejo de lo inapro-
piado de hacer un Plan Director “descafeina-
nado”, suavizando el contenido y grado de vincula-
ciones de las Directrices.

5. Diputacion de Madrid y el Servicio Técnico de
Urbanismo

Para completar el marco de actores de este
escenario politico, debe mencionarse —aunque
haya sido un actor secundario en esta obra— a la
Diputacion de Madrid. Por su propia composicién

politica dominante, en favor de la izquierda, se
busca su apoyo econdmico e institucional para
respaldar la operacion Consejo de Municipios. Si
bien su anterior Presidencia (Revilla) era reticente a
la organizacion de un poder municipal paraleloa la
misma Diputacién, y que en cierto modo pudiera
ensombrecer su persona, ha de acatar la disciplina
del partido y sostener al Consejo en sus primeros
meses de vida. En la propia Diputacion, en la
Delegacion de Urbanismo de César Cimadevilla
(PSOE), en el mes de septiembre de 1980, se crea el
Servicio Técnico de Urbanismo, al que soy llamado
para organizarlo y dirigirlo, con una de las
funciones bésicas —ademds de las propias de
asistencia técnica a todos los municipios de la
provincia— orientada a servir de apoyo técnico al
Consejo de Municipios en sus tareas de negociacion
de las Directrices con COPLACO, de coordina-
cién y compatabilizacién de la Revision del Plan
del Area Metropolitana. Con 20 profesionales en
urbanismo se trata de montar un equipo técnico de
ideologia plural de confianza de la mayoria en el
Gobierno de la Diputacién para constituir un tercer
grupo intermedio entre el de COPLACO, clara-
mente sometido al Gobierno de UCD, y el recién
montado en las mismas fechas de la Oficina del
Plan de Madrid, adscrito al Ayuntamiento, en esta
materia, de confianza del PCE. La perspectiva
autondmica de Madrid, potencia la oportunidad de
Su creacion.

La designacion de Colorado, fundador del Con-
sejo, como presidente de la Diputacién, significa
un apoyo notable al sostenimiento técnico y
politico del Consejo de Municipios. La indefinicion
de los partidos de izquierda, antes comentada,
respecto a la consolidacion de su politica de pactos
en la Administracién Local, la liviandad del apoyo
decidido o los recelos mutuos de ambos partidos de
izquierdas respecto al Consejo de Municipios y la
falta de esclarecimiento definitivo de la organiza-
cién politica autonémica en la que el Consejo
pudiera integrarse, al confluir en la Diputacién la
responsabilidad nominal del proceso autondémico,
ha hecho aparentar que ésta, aisladamente, pudiera
recelar de la consolidacion del Consejo de Munici-
pios; cuando, el rigor, la causa reside en que no hay
una clara toma de posiciones en las altas esferas de
las fuerzas politicas respecto a una detallada futura
organizacion autonomica. El trabajo intensivo, y a
veces ingrato, que se ha desarrollado desde el
Servicio Técnico de Urbanismo para asesorar
y colaborar con el Consejo de Municipios en la ne-
gociacién de las Directrices, y la responsabi-
lizacion técnica que asumimos en el inmedia-
to proceso de compatibilizacién de los pla-
nes, pone de manifiesto la voluntad de colabo-
racion de la Diputacion.

6. Las contradicciones de UCD y COPLACO

En el seno de COPLACO los conflictos internos
no llevan la impronta marcada por los intereses de
clase, sino mas propiamente de personas, influen-
cias y maniobras. Asumiendo que el mismo Real
Decreto-Ley 11/1980 fue sacado con tesén —ante



la evidencia de la imposibilidad técnica de CO-
PLACO pararedactar larevision del Plan del Area
y de su falta de legitimidad politica para ta
mision— cabe reconocer que la Directrices de
COPLACO son un producto técnico urbanistico de
lo més digno que ha elaborado la derecha en este
pais, gracias a la sagacidad del delegado del
Gobierno, Carlos Conde Duque, y a su grupo de
técnicos capaces que | o elaboraron — " enanosinfil-
trados" se decia en € tardo-franquismo—, y no
porque la gran derecha no haya peleado por
evitarlas, mutarlas o mistificarlas. Puede decirse
gue son € resultado de un periodo de " pactismo"
coyunturalmente necesario, 10 menos malas y los
mejores que ha sido posible y que, por tanto, no
satisfacen a nadie, aunque no molestan tampoco.
Por e contrario no interesan tanto por lo que
contienen o dicen, sino por |0 quesignifican 0 dejan
de decir. Remiten las tensiones a proceso de
negociaciones posteriores.

Hastael presidentedel Gobierno, Calvo Sotelo, Se
interesd por el contenido de las Directrices pacta-
das en julio, con € Congreso de Municipios, y
hubo de retrasarse su aprobaciéon hasta octubre,
porque €l y su ministro amigo del ramo se
preocuparon. La UCD democratacristiana provin-
cia llegd a intervenir pidiendo explicaciones al
delegado del Gobierno en COPLACO sobre las
guejasde lasgrandes constructoras antelaausencia
delasgrandesautopistasy otrostemas. L astensiones
internas en UCD se manifiestan también sobre la
cabeza de Conde Duque. Pero maniobran por otro
costado, para no montar un escandalo politico,
mediante & Real Decreto-Ley 16/1981 —jsiempre
igua! — de Adaptacion de Planes y reduccion de
plazos, duramente pactado con el PSOE, y median-
te la supresién unilaterial de los 290 millones de
pesetas acordados para financiar €l planeamiento
metropolitano que debian haberse previsto en los
Presupuestos del Estado de 1982. Este ultimo feo
asunto, por trapacero, desatado la tarde del 19,
visperadel Pleno, estuvo a punto de provocar lano
asistencia al mismo, o e voto negativo a las
Directrices, de la parte local, mientras no se
garantizasen los recursos econémicos. Esta limpia
jugarreta, después de unatardedeinsomnio parad
delegado, motivé la abstencidon testimonial del
PCE en lavotacion, y que, finalmente, seimpusiera

e criterio de que las Directrices eran necesarias,
buenas o malas, con o sin dinero, porgue son la
garantia de que los Ayuntamientos puedan trami-
tar autbnomamente sus planes, relegando las con-
frontaciones secundarias y las escaramuzas politi-
cas a otro momento. ;Debilidad o0 maquiavelismo
pragmético'? Prolongar este segundo acto del
drama hubiera sido un error: habia que firmar su
desenlace para poder iniciar € tercer acto.

7. Hacia la necesaria consolidacion del Consgjo
de Municipios

Creo haber expuesto un sucinto andlisis, incom-
pleto, del largo y complejo proceso de elaboracion
de las Directrices, desde una perspectiva ideoldgica
y politica del entramado subyacente en un, aparen-
temente, documento técnico. En cualquier caso son
opiniones personales, criticas y valomciones que
pretenden aportar una imagen de las fuerzas
sociales que en todo proceso politico intervienen,
sujetas obviamente a contrastes y discrepancias;
pero que pueden ilustrar o acaso explicar €
desarrollo incierno del proceso tenemos por de-
lante para la elaboracion de los planes munici-
palesel Area Metropolitana.

Las tensiones cruzadas, internas y externas, que
debilitan al proceso de compatibilizacién intermu-
nicipal en d seno del Consgjo y a éste frente a la
Administracién Central. se ha puesto de manifiesto
objetivamente en repetidas ocasiones. Tanto por la
escasa asistencia a los Plenos del Consegjo de
algunos grupos de alcaldes de UCD y PCE, y su
abstencién en las votaciones incluso por ausencias
reiteradas de ciertos ayuntamientos individualistas
del PSOE; como por la insistente negativa de
COPLACOa incluir al conjunto de municipios del
Area como grupo organizado, interlocutor en las
decisiones que le afecten (y, obviamente, no repre-
sentado en su plenitud como tal en e Pleno de
COPLACO, por la composicion provincia-rural
del mismo), puede inferirse, en mi opinién, que ni
UCD ni e PCE, ni algunos alcaldes aislados del
PSOE, tienen en demasiada estima €l papel funda-
mental que debe jugar este foro de Consgjo de
Municipiosen el proceso de compatibilizacion del
planeamiento metropolitano.
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