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ManueL Herce

ACTUACIONES URBANISTICAS Y CONFIGURACIONES DE MODELOS DE CIUDAD

Gran parte del periodo democratico de nuestros
ayuntamientos se ha consumido en la discusion,
tramitacion y consolidacion de su planeamiento ge-
neral {posiblemente conlanica excepcién, encuanto
a grandes municipios, de Barcelona, que lo aprobé en
1976). Es indudable que ello ha requerido un notable
esfuerzo de técnicos y politicos, mientras que las
discusiones y propuestas en torno al modelo de
ciudad concretado en el planeamiento han resultado,
en general, vagas y lejanas al ciudadano medio.
Paralelamente a la formulacion del plan, y no siempre
en consonancia con o en su desarrollo, la Administra-
cién local ha tenido que ir adoptando medidas de
gestion diaria sobre la ciudad, para las que muchas
veces se han improvisado modelos o se han testado
doctrinas fomentadas en el rico periodo de discusion
urbanistica de los anos setenta.

La practica de estos ultimos anos y el evidente
resurgir de un desarrollo econdémico de pujante
iniciativa privada, han mostrado fisuras obvias en el
aparato técnico de referencia, cuando no agra-
vamiento de problemas urbanos que parecian supe-
rados. La vivienda, el transporte, la terciarizacién de
los ensanches, la degradacion de los cascos antiguos
son temas que hoy en dia expresan que hay mucho
por hacer. Es curioso que todos ellos constituyan los
problemas base de la practica urbanistica; y sin
embargo, las encuestas preelectorales muestran
junto a una alta satisfaccion por el urbanismo muni-
cipal, un creciente grado de descontento por esos
problemas en concreto. ;Qué extrano fendmeno de
marketing nos ha llevado a transmitir a la poblacién
laidea de que elurbanismo es otra cosa, posiblemente
conrememoraciones semanticas de ornamentacion?
Y sin embargo, la nueva Administracion democratica
surgié con una notable preocupacion urbanistica,
como se muestra en la mayoria de los discursos y
programas electorales de las primeras elecciones
democréticas e incluso en la trayectoria y extraccion
de la mayoria de los lideres politicos locales.

Transcurrida una primera década, cuando se obser-
van los primeros indices de un cierto agotamiento del
discurso programatico, es imprescindible una cierta
reflexion critica, conscientes de que los muchos
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logros ytambién algunos errores del pasado inmedia-
to son el patrimonio de la izquierda, y sobre dicho
patrimonio se ha de estructurar una nueva respuesta
de vanguardia en las transformaciones sociales. A
efectos de esta reflexion y obviamente con todo el
riesgo de subjetividad que ello implica, me interesa
poner de relieve cuatro aspectos de la pragmatica
urbanistica de estos Ultimos afios. Aspectos que
retnen las caracteristicas de ser comunes a las
grandes ciudades espanolas, de haber servido de
apoyo a nuevas formulaciones técnicas y de ser ala
vez origen de los mejores logros de la reciente
politica urbana, y (posiblemente por las mismas
causas) fuente donde encontrar las claves de una
redefinicién de futuro.

1. Dela utilidad de las actuaciones urbanisticas

Elprimero de los temas se refiere aun debate rehuido
pero que subyace en todas las propuestas e intencio-
nes publicas en el terreno de lo urbano: la capacidad
o0 no del plan para alterar la calidad de vida y de ahi,
la eficacia o no del planeamiento, la necesidad del
mismo, el tipo y contenido con vistas a su eficacia,
y la propia conveniencia o no de su existencia.

La proliferacién en estos afios de planes de Reforma
Interior, consustanciales a la tan cara vision humanis-
ta de rehabilitacion del patrimonio heredado, pone de
relieve las principales facetas del tema. No se puede
negar que paralos técnicos este tipo de planeamiento
ha aportado un enriquecedor discurso metodoldgico;
perojunto al enorme bagaje de propuestas interesan-
tes, sonbastantes menos sus logrosfisicos y sociales.

Posiblemente debido tan sélo a una cierta despropor-
cion entre alcance temporal de sus objetivos y
expectativas generales a corto plazo; o porque a
veces no pretendian ir mas lejos de su propia pro-
puesta ejemplificadora. Esta Ultima acepcion, més
extendida de lo que puede parecer, lleva aparejado
un sutilisimo veneno, por lo caro que resulta al
hombre contemporaneo el poder de laimagen. Pare-
ce como si «la condicion ontoldgica del ser de una
cosa fuera su propia transformacion en imagen»
{E. Subirats). Y, entre los hombres contemporaneos,



apabullados por la imagen, se encuentran, como no,
los mas propensos a confundir la realidad con su
simulacro en imagen, los técnicos y los politicos.

De ahi, el asombro de los operadores publicos
cuando al levantar la vista de los planos constatan
que la ciudad ha seguido sus pautas propias de
evolucion. De ahi al injusto desprecio sobre la efica-
cia de la planificacion hay sélo un paso; el resultado
semuestra, confrecuencia, contraproducente, pues-
to que

«la confianza puesta en los planes, sus métodos y
sus autores, disminuye, haciendo mas dificil refor-
zar el proceso de planificacion» (N. Linchfiels).

2. De la sustitucion del plan por el proyecto

Volveremos luego sobre la cuestion de los medios,
de los planes validos solamente si se redactan para
su ejecucion y se los dota de medios para ello. Pero
enlacemos con esta desconfianza en las propuestas
del plan, otra de las actividades méas presentes en la
politica urbana de estos anos: la sustitucion del plan
por e! proyecto. No me refiero a la concepcion del
planeamiento entendido, también, como suma de
proyectos, ni tampoco a la voluntad de recalificar a
través de intervenciones concretas el tejido urbano.
La arquitectura del espacio publico, a través de sus
valores simbélicos, es la gran realidad de la transfor-
macion de nuestras ciudades,-y no sélo de sus
centros, sino también de sus anomicas periferias en
trozos de ciudad. R. Castro recordaba reciente-
mente que la «ciudad no es tanto un lugar, como el
momento simbolico de la fundacién de la ciuda-
dania».

Intervenciones recalificadoras del tejido urbano que
tienen su coherencia en un plan-programa sobre un
-barrio, pero que cuando pierden su fin Gtimo de
recuperacion de espacios y dignificacion de lugares
caen simplemente en la mera condicion de especta-
culo. Espectaculo, incitacién que tiene, también, la
funcion vanguardista de mostrar desde el poder
modelos identificatorids sociales, 1o que algunos han
flamado la ciudad-metéafora. Pero espacios-especta-
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culo que, sinreferentesideoldgicos, causan el efecto
contrario de hastio y desconfianza, cuando no de
obvio rechazo por su relacion coste-rentabilidad so-
cial. No quiero traer ejemplos porque posiblemente
tan s6lo sean por ahoraminimos en elamplio conjunto
debellas plazas, rehabilitacion de edificios y espacios
dignos que han realizado los ayuntamientos. Pero en
ta mente de todos esta algtin amplio vial ocupado por
arquitecturas gratuitas, o algin barrio histérico ca-
yéndose en su entorno de frisos, columnatas y
arquitrabes.

Precisamente este —posiblemente escaso, pero
significativo— tipo de intervenciones ha servido de
revulsivo de debate entre administradores del gobierno
local y entre técnicos urbanistas (al que no ha sido
ajeno un cierto rebrote de neorradicalismo en asocia-
ciones vecinales); sobre la base de preguntarse
hasta qué punto no constituyen respuestas faciles
ante la complejidad de los instrumentos de desarrollo
del planeamiento en nuestro pais. En general, la
gestion urbanistica ha tenido una importante aten-
cion en la politica urbana de las grandes ciudades.
Expropiaciones, reparcelaciones, convenios urbanis-
ticos con los operadores privados e intentos de
aprovechar instrumentos legales paralelos a los ur-
banisticos son un comun denominador en aguélias.
Pero, precisamente porgue se ha hecho uso de ellos,
se ha comprobado sulentitud en el procedimiento, su
dependencia de decisiones de otras administraciones
y su necesidad de canalizacién con municipios limi-
trofes. El voluntarismo con el que ha tenido que
llevarse a cabo esta gestion solo ha sido posible en
aquellos ambitos de la ciudad en los que lo permitia
la potencia del aparato administrativo; no asi en
aquellos otros, en general de la periferia, donde
precisamente coinciden carencias financieras, técni-
cas e infraestructurales.

3. De la administracion y gestion
de las actuaciones urbanisticas

Eltercer aspecto que quiero destacar, para queno se
olvide, es que, salvo la capital del Estado, todas las
demas grandes ciudades espafolas desbordan, con
mucho, su término municipal.



La complejidad de gestién, agravada por la escasez
del ambito territorial de referencia y la proliferacion
de instrucciones, ha traido como logica consecuen-
cia un modelo creciente de gestion descentralizada,
a través de gerencias, institutos y sociedades publi-
cas. Modelo de gestion que ha mostrado sus claras
ventajas operativas porque ha podido moverse a
caballo del derecho publicoy del privado. Modelo que
perfeccionar, por otro lado, para evitar sus conse-
cuencias sobre los procesos urbanos. La logica
mercantil y financiera de las empresas de gestion
descentralizada, junto a su loable capacidad de
demostrar que el sector publico puede llevar a cabo
sus actividades con rentabilidad financiera, también
ha traido algunos resultados paradégjicamente con-
trarios a los fines para los que fueron creados. En el
contexto de su autonomia, las decisiones, por ejem-
plo, de la ubicacién de aparcamientos se toman
sobre la base de ventajas de la centralidad, sin tener
en cuenta el agravamiento de los problemas de
trafico en areas centrales y su interferencia en la
demanda del transporte publico.

En el extremo, si el aparcamiento, los transportes, la
vivienda publica, la promocion econdmica de espa-
cios centrales, las operaciones urbanisticas singulares
e incluso la propia creaciéon de infraestructura, se
descentralizan sin un referente de planeamiento y sin
unorganismo politico-administrativo de coordinacion,
lainmediatez de gestion pudiera acabar sustituyendo
a la prevision, la coyuntura al programa.

Escepticismo politico ante un planeamiento discrénico

‘entre propuestas y realizaciones; deteccion de una
cierta tendencia a la satisfaccion de necesidades
urbanas mediante el simulacro; ambitos de gestion
inadecuados; y creciente entramado de gestién des-
centralizada. Aspectos todos ellos que no niegan los
innegables logros que una Administracion progresis-
ta ha aportado a la ciudad y a la convivencia. Pero
aspectos sobre los que fundarnos para una reflexion
precisa.

Un punto de arranque es el debate sobre la creciente
reclamacién del marco globalizador que significa un
plan; de la conveniencia de dotarse de un paradigma
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de ciudad que sea ofrecido como utopia posible y
como marco de realizaciones. El gran esfuerzo del
planeamiento urbanistico general, con todo lo que
comporta de grandes ilusiones y también de inade-
cuadas discusiones, ha sido realizado en un tiempo
demasiado reciente en nuestro pais. El planeamiento
que se requiere ha de ser de tipo operativo; progra-
matico en la definicién de fines y acciones pertinen-
tes; realista en el analisis y preparacion de los
medios; plurianual, con perspectivas de corto y
medio plazo en sus propuestas. No existe en la
legislacion urbanistica espanola un instrumento ade-
cuado a tal fin; en su ausencia, diversos ayuntamien-
tos han optado por aplicar larevision cuatrienal de los
programas de actuacion. Pero sus contenidos forzo-
samente han de ser cortos, porque sus instrumentos
de programacion son débiles y noligan en su ejecucion
al circulo de agentes institucionales publicos presen-
tes enla construccion de la ciudad. El contenido de
los programas plurianuales italianos, con la hetero--
geneidad de sus propuestas, con la asuncion de
jerarquizacion entre actuaciones y de exclusion
de las que no son posibles y con sus caracteristicas
de provocacion de convenios y compromisos, pudie-
ra ser lo mas cercano a lo preciso.

Pero si se quiere ser capaz de ofrecer programas
enlazados de intervencién que muestren un proyecto
de ciudad, hay que ser conscientes de las actuales
limitaciones de ambito y de marco administrativo. De
poco sirven programas de vivienda en la ciudad
central si no se logra reconducir su creciente
terciarizacion; y solo se pueden generar subcentros
si se puede trabajar con la periferia. De poco vale
expresar la utopia de ciudad igualitaria, si la renta se
produce en un ambito municipal y el déficit en otro,
que es la misma ciudad; o si las plusvalias del nuevo
crecimiento urbano se generan en uno y los fondos
de rehabilitacion urbana se precisan en otro ambito
municipal diferente.

Los pocos organismos de planificacion y programa-
ciony control metropolitanos han desaparecido; o en
lalogica de la gestion descentralizada se han limitado
aunos servicios {aguas, basuras, transportes) vistos
con absoluta autonomia. Urge en este sentido un



pactoinstitucional y politico que venzalas reticencias
de los que se empenan en enfrentar autonomias con
metropolis.

No sélo es un problema de ambito, y posiblemente no
el mas grave. La insostenible tutela a la que estan
sometidos los gobiernos de nuestras ciudades por
las comisiones de urbanismo en manos del gobierno
auténomo hace que abunden los enfrentamientos
entre instituciones utilizando excusas urbanisticas,
impidiendo, de facto, la suscripcion de programas
que se aguanten a medio plazo. De todos es sabido
que las comisiones de urbanismo exceden su funcién
de tutela, transformandose en organos de planifica-
cién en sus aprobaciones en consonancia con las
atribuciones que les da la ley, que, en ciertos
régimenes legislativos autonomicos estan interveni-
dos hasta los actos de gestion, desarrollo del
planeamiento, y que incluso la expropiacion por
tasacion conjunta, ala que por ejemplo confiere tanta
potencialidad la reciente Ley de Régimen Urbanistico
.y Valoraciones, depende de la voluntad del 6rgano de
tutela. Un gobierno local responsable no puede tener
mas tutela en el ambito de sus competencias que la
de la ley y los parlamentos.

4. De la viabilidad de las actuaciones
El tercer requisito del planeamiento-programacion

esta en la viabilidad politica y financiera de sus
propuestas. De poco valen si no son capaces de

incidir en los programas de actuacion de los distintos -

departamentos de gobierno; pero tampoco Si no son
creibles en la ordenacion de los propios medios de
que dispone la municipalidad. Programar actuacio-
nes implicaincardinarlas enlos presupuestos munici-
pales y, también, ser capaces de generar un cierto
esfuerzo multiplicador sobre inversiones de otros

operadores. Creo que merece la pena traer a cuento
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el hecho de que casi ninguno de los grandes munici-
pios espanoles ha aprovechado la coyuntura de la
crisis para formar un patrimonio municipal del suelo
con el que poder incidir ahora en el mercado de la
vivienda. Que cuando la reciente ley incrementa el
derechourbanistico de la colectividad del 10% al 15%
del aprovechamiento del suelo, ignora que son pocos
los municipios que no hayan preferido su transforma-
cion enmetalico, posiblemente, parapaliar suescasez
derecursos, pero también muy posiblemente porque
la disponibilidad del patrimonio tenia sentido en el
municipio colindante. En este sentido, la exigencia
del desaparecido Presupuesto Especial de Urbanis-
mo pudiera ser el instrumento que diera credibilidad
a los programas plurianuales, los dotara de medios
y permitiera cuando menos clarificar las responsabi-
lidades de cada institucién en el incumplimiento de
acuerdos. La credibilidad de las propias disposicio-
nes, que la nueva ley establece respecto a plazos y
compromisos de los operadores privados, pasaria

por una programacion acorde con la del sector

publico.

La necesidad de un marco de referencia de las
actuaciones municipales en un plan-programa;
de dmbito espacial adecuado al tamano y problemas
de la ciudad; de autonomia y responsabilidad de la
Administracion municipal (;por qué no metropolita-
na?) en su aprobacién y desarrollo. Esas son las tres
premisas basicas para poder ser capaces de ofrecer
al ciudadano propuestas concretas de progreso, que
pueden ser cotejables, mensurables y reivindicables
con otras propuestas y opciones. Las propias
formulaciones de un programa de este estilo no sélo
son un referente para actuaciones y proyectos con-
cretos; seran también un corsé a la autonomia
técnicay un modo de garantizar la participacion de la
sociedad en una democracia abierta mas alla de los
procesos electorales.



