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Resumen

Para la Urbanistica, los aspectos relativos a la construcciéon material del territorio y a la
ordenacion de los usos e infraestructuras posibles del mismo constituyen la parte mas
sustantiva de su objeto de atencion. En consonancia con ello, el objeto de la disciplina
parece definirse mejor en la accion que en el lugar. Es tanto el ejercicio de establecer la
condicién para ordenar que el de elegir escenario y es tanto argumentar como proyectar,
sin que resulte facil discernir cuénto los argumentos se distancian de los proyectos o
cuanto la condicién es definicién de un resultado final. Pero podemos ahorrar esfuerzos
si acortamos en lo posible las distancias que separan esos términos.
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Abstract

For urbanistics, the aspects relative to the material construction of the territory and to the
arrangement of the uses and possible infrastructures of the same one, constitute the most
substantive part of their object of attention. In consonance with that, the object of the
discipline seems to define itself better in the action than in the place. It is as much the
exercise to establish the condition to order that the one to choose the scene, and it is as
much arguing as projecting, without being easy to discern how much the arguments are
distanced from the projects or how much the condition is definition of a final result. But we
can save efforts if we, as far as possible, shorten the distances that separate those terms.
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La aproximacion desde la doctrina

ara la Urbanistica, los aspectos relativos a la construccion material del territorioy a

la ordenacién de los usos e infraestructuras posibles del mismo constituyen la parte

mas sustantiva de su objeto de atenciéon. En consonancia con ello, el objeto de la
disciplina parece definirse mejor en la accion que en el lugar. Es tanto el ejercicio de
establecer la condicién para ordenar que el de elegir escenario y es tanto argumentar
como proyectar, sin que resulte facil discernir cudnto los argumentos se distancian de los
proyectos o cuanto la condicion es definicién de un resultado final. Pero podemos aho-
rrar esfuerzos si acortamos en lo posible las distancias que separan esos términos.

Lo cierto es que si la ciudad candnica fuese un hecho totalmente terminado e ina-
movible perderia sentido como objeto de la urbanistica a no ser en esa considera-
cién de modelo compositivo o ejemplo de un logro histérico. La ciudad sigue sien-
do objeto de la urbanistica porque se transforma o porque permanece fruto de una
decisién que debera encontrar sus argumentos y definir sus limites. Otro tanto ha-
bria que decir del territorio y deducir del completo razonamiento que el objeto de la
urbanistica lo es en a medida que cambia en todo o en parte. El objeto de la urba-
nistica son esos cambios, la reflexidn sobre su orientacidn y caracteristicas.

Precisamente porque las transformaciones del entorno utilizado por el hombre son
su objeto y en la medida que esas transformaciones y la propia exigencia poseen
una dimension historica, interesa a la urbanistica observar los fenémenos recono-
ciendo la dimension temporal de los mismos y administrando la herencia de expe-
riencias de su propia elaboracién, mas como acicate de una nueva reflexion que
como férmula consagrada y segura para otra aplicacion. La arquitectura confiere al
territorio una cualidad histérica; su valoraciéon permite comprenderlo y resulta fun-
damental en la decisién de lo que debe permanecer y de lo que debe cambiar.

La transformacion del entorno utilizado por el hombre es el objeto de la disciplina.
El dmbito es consecuencia y no antecedente en la definicion del objeto. Su determi-
nacién es tan variable como los fenédmenos que deben ser tratados. Su condicién es
la de ser el suficiente para que esas transformaciones puedan ser consideradas en
toda su dimension. Pero el ambito debe ser siempre el estrictamente necesario, so
pena de perder el enfoque de los problemas que deben abordarse.

La superacion del problema de los &mbitos, por creerlos precisos para su definicion,
compromete la eficacia del anélisis y de la proposicion. Ha resultado dificil por ser
consecuencia siempre de las posibilidades técnicas y administrativas. Hoy, estos
condicionantes empiezan a perder sentido. Como, de forma similar, empieza a re-
sultar inoperante toda categorizacion que dificulte el desarrollo de la reflexién urba-
nistica en desacuerdo con la escala en la que los problemas son observados. La
variacion de los puntos de vista, fruto de las posibilidades de las herramientas dispo-
nibles, sujeta a una eleccién consciente, adecuada al objeto -las transformaciones-,
y al grado de certidumbre que cada caso revele, su progresion hacia el proyecto.

Hemos sefialado las transformaciones como objeto y el territorio coherente con ellas
como su ambito; nos falta definir su dimension, que no es, para nosotros, otra cosa que
su naturaleza. En ella cabe precisar la necesidad de un renovado compromiso con la
forma fisica, con la construccién material de esas transformaciones, habida cuenta que
formay funcién son inseparables porque la una condiciona la otra, cualquiera que sea el
orden en que queramos considerarlas, y aunque ésta no sea una relacion lineal y directa.
Si la construccion del territorio es el destino primero de la reflexién urbanistica, los



condicionantes materiales adquieren una prevalente consideracién, incluso cuando
las actividades que en él se desarrollan posean aun grados de incertidumbre. En
esencia, el uso y destino final de lo construido se determina muchas veces mediante
una relacion dialéctica que modifica su programacion inicial. Que afirmemos que la
forma fisica antecede al establecimiento de las actividades, al desarrollo de los usos
previstos u otros nuevos, implica que toda elaboracién practica de la urbanistica
constituye o anticipa temporalmente consideraciones de proyecto sobre la construc-
cion del territorio o aspectos relativos al establecimiento efectivo de las actividades.
El hecho de centrar en el compromiso del proyecto la accién no significa en absolu-
to la eliminacién de una consideracion urbanistica mas general sino, simplemente,
su interiorizacién. De otra forma, por ejemplo, el proyecto urbano no es menos
urbanistico que proyecto.

La dimensién o naturaleza que perfecciona el objeto de la urbanistica es por lo antedicho su
fin: facilitar y orientar la materializacién de las transformaciones que deben ordenarse. No
cabe duda que la reduccién del grado de incertidumbre sobre dichas transformaciones es el
procedimiento mas propio con el que se consigue acercar cualquier propdsito a su traduc-
cién en hechos y no parece que sea adecuado establecerle limites. Es decir, la urbanistica
precisa la capacidad de graduar y elegir la férmula adecuada a cada problemay el ritmo con
el que aproxima la intervencién, de la idea de estructura a la orden de ejecucién, pasando
por el proyecto. Es en ello, precisamente, donde la urbanistica realiza la aportacion mas
propia, en la medida que la secuencia de intervencion de los agentes o la jerarquizacién de
las actuaciones constituye la base sobre la que en gran medida depende la obtencién de un
orden en el resultado, y que sélo la propia definicion de las opciones de proyecto permite
articularlas en una secuencia ordenada.

Elinterés en reforzar el estatuto cientifico de la Urbanistica y la concurrencia de otras
disciplinas afines habia planteado una cuestion metodoldgica que divorciaba anélisis de
proyecto para entender a la Urbanistica mas orientada hacia lo primero. Se enunci6 de
formas diferentes: anélisis/proyecto, programa/instrumento, diagnostico/intervencion,
teoria/practica. Por encima de estas diferentes acepciones, la vision dual revela que,
para esos planteamientos, el fin de la disciplina es el conocimiento del objeto sobre el
que actla para después formular acciones que influyan en él. La imposicion de ese
orden implicito interesa a un planteamiento cientifico de la continuidad, pero no es
muy apropiado desde la l6gica proyectual.
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"Sobre el uso y el abuso de esta orientacién
del andlisis, se pronuncié Bernardo Secchi:
"Urbanistica descrittiva", Casabella, 588, mar-
z0 1992, pp. 22-23

2BernardoSecchi: "Urbanistica...op. cit., p. 23
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El andlisis quedaba, pues, interiorizado y a su vez divorciado del momento creativo, pero
{Qué anlisis? ¢El que produce la acumulacién de informaciéon?' ¢ Aquél que explora la
cuestion en busca de los problemas? ¢O el que proponia "el método" tal como lo enuncié
Descartes, es decir, el que distinguia los diferentes puntos de un problema desvelado por
la intuicion de un espiritu atento?

El compromiso con la intervencién, tiene consecuencias sobre el método propio de la
disciplina, que obliga a su concepcién como proceso. Se reconoce de este modo la
existencia de metodologias especificas para cada una de las dos facetas. Definir el proble-
ma implicaba cumplimentar una fase previa: la Informacién Urbanistica; actuar sobre él,
formular instrumentos y acciones concretas, consecuencia de ese analisis de la realidad y
plantearlo como una toma de decisiones sobre el conjunto de valores reconocidos en la
fase de informacién. De ahi la trascendencia metodolégica que fue atribuida en su mo-
mento a la modelistica como un potente instrumento capaz de sintetizar los dos mo-
mentos, dada su capacidad de analizar y describir la realidad, y al mismo tiempo susti-
tuirla virtualmente mostrando su comportamiento segun las alteraciones que le fueran
propuestas, en una suerte de anticipacién o ensayo. Es precisamente esta capacidad de
los modelos urbanos de mediar entre analisis y proyecto la razén de su éxito en los afios
sesenta. Tras su abandono, quedaron aun algunos hallazgos o ideas, como la visién del
planeamiento como proceso continuo que se han incorporado al acerbo de la cultura
urbanistica. También provoco errores, quiza derivados de la soberbia implicita en ese
deseo de capturar la realidad y modelarla sin reconocer nuestras limitaciones como acto-
res y directores a la vez, que dificilmente pueden atribuirse el papel de observadores
externos al propio sistema, y que aconseja una aproximacién cauta, reconocedora de la
complejidad enorme del objeto de analisis y proyecto: la ciudad y el territorio. Pero
aquella primera vision de la informacién urbanistica llegaria a crear toda una desmedida
cultura de la informacién que Secchi ha criticado abiertamente: "un altro dei nostri'miti
moderni': lidea che linformazione sia necessaria, forse sufficiente"? La informacion es
un saco sin fondo que puede llegar a agotar el esfuerzo del planeamiento. La cuestiéon no
esta tanto en poseer todos los datos necesarios sino en, a partir de los que se tienen, ser
capaces de formular alternativas, de construir propuestas concretas que resulten operativas.
Una mejor informacidén no asegura un mejor proyecto. La cuestion no es pues de canti-
dad, sino de cualidad. No es tanto la informacién lo necesario, sino el analisis que
sustenta. De esta forma, el analisis constituye el elemento principal del discurso urbanis-
tico previo a la proposicion, que se hace auténomo de la informacién, aunque deba
utilizarla. El andlisis serd mejor cuanto mas claramente sugiera una actitud propositiva o
proyectual. El andlisis es, a la postre, un argumento para el proyecto.

Ademas de la consideracién inicial expuesta que pone de relieve la interdependencia
entre andlisis y proyecto en la practica y en la teoria del Urbanismo, hay que preguntarse
qué andlisis. Los enfoques del andlisis urbano son tantos como los de la disciplina urba-
nistica. Enfrentan su objeto con metodologias dispares reconociendo en él diversas facetas.

Las técnicas de andlisis urbano aparecen de este modo comprometidas por el fin perse-
guido. No pueden mostrarse independientes del contenido de éste. Los que se han
desarrollado paralelamente a la construccion de la disciplina, van desde el cuantitativo,
de naturaleza econémica o geografica, hasta el de la percepcion visual de la ciudad.
Claramente diferenciadas unas de otras, estas tendencias manifiestan la misma relativizaciéon
dela del Urbanismo, hay que preguntarse qué andlisis. Los enfoques del andlisis urbano
son tantos como los de la disciplina urbanistica.

Enfrentan su objeto con metodologias dispares reconociendo en él diversas facetas. Las

técnicas de andlisis urbano aparecen de este modo comprometidas por el fin persegui-
do. No pueden mostrarse independientes del contenido de éste. Los que se han desarro-



llado paralelamente a la construcciéon de la disciplina, van desde el cuantitativo, de
naturaleza econdmica o geogréfica, hasta el de la percepcién visual de la ciudad. Clara-
mente diferenciadas unas de otras, estas tendencias manifiestan la misma relativizacién
de la ciudad que es atribuible a las aproximaciones sectoriales a una realidad compleja,
incluso contradictoria.

Hemos reivindicado el analisis y hemos planteado antafio su supeditacidn al proyecto.
Pero hoy so6lo estariamos dispuestos a defenderlo en su acepcién mas elemental como
necesidad de un conocimiento cierto y previo sobre las variantes particulares de un
problema, de un territorio o un lugar dado, porque el analisis solo cobra su sentido mas
profundo cuando tras la intuicién, se pone al servicio de ese ejercicio de descomposicidn
y recomposicion tan preciado a la razén. La elaboracién de los argumentos que respal-
dan la intuicion es el gjercicio que dota de sentido a las proposiciones y es, en suma, el
inductor real del analisis util.

Pero mas alld de estas consideraciones, nos interesa especialmente la version que las artes
escénicas dan al particular, pues en este caso las palabras se alian y parece que el "ponerse
en situacién" que resume el reconocimiento de unos condicionantes del lugar y también
de los fendmenos animicos, psicoldgicos o de cualquier otro orden que en él se produ-
cen, la inspiracién tiene entonces bastante de reconocimiento geografico o explicacion
de sentimientos inducidos o intuidos.

La intuicion tiene que ver mas con la representacion porque es en un determinado esce-
nario en el que se produce. Quiza porque tenga que ver con la objetivacion de un
problema y porgue éste o su solucion sélo se advierten cuando se simplifica el escenario
objeto de atencidn. La representacién es, en esencia, una descripciéon intencionaday
seleccionada de la escena o de los hechos en ella acaecidos. La descripcion es sobre todo
geografia. La escena a la que se refiere la descripcion geografica es el territorio. Sialgo
distingue a la Arquitectura en el entorno de las artes visuales no es tanto el espacio, o su
abstraccion, cuanto su condicidn territorial. La Urbanistica asume esa condicidén como
punto de partida y se predica autbnoma no por ser cosa distinta sino momento distinto,
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aquél en el que la arquitectura es aun incierta y ello con el fin de asegurar, en esa
reflexidon aproximada, argumentos positivos para el proyecto de cualquier elemento
con el que se construird el territorio.

Es dificil pensar la urbanistica sin el recurso al dibujo y, por ende, al plano. Recono-
cer la estrecha relacion entre la descripcion de un territorio o una ciudad y la propo-
sicién sobre ellos, recupera el sentido del anélisis no como acumulacién de informa-
cién o intento desmedido de emulacion, sino como seleccién y sintesis que partici-
pa ya en su naturaleza de la proposicion.

El plano proporciona conceptos, ideas sintéticas con las que se traduce o interpreta
la ciudad y el territorio y que constituyen la base sobre la que se articula el proyecto
sin solucion de continuidad. La especificidad del anélisis desde la descripcion
cartografica radica en la posibilidad de traducir esos conceptos al mismo lenguaje
con el que se elabora el proyecto; porque el proyecto se materializa también en
planosy dibujos que interpretan sus contenidos. Imponer al analisis y al proyecto el
mismo soporte linglistico es la garantia de su coherencia, de la que nacey en la que
radica la razény los mérgenes de la autonomia disciplinar. El andlisis que utiliza el
dibujo como lenguaje y método es el que posee una cualidad distinta y valiosa,
contrapuesta a aquella otra situacion en la que el dibujo da representacién grafica a
aquello que se ha pensado con otros recursos. Esto no significa que el Unico anélisis
que consideremos valido sea aquél que procede de un dibujo, sino que, genérica-
mente, queremos enfatizar la necesidad de coherencia entre el propio lenguaje del
analisis y el del proyecto. Si ambas actitudes, la analitica y la proyectual, comparten
el lenguaje, es mas facil que su interdependencia se evidencie y pueda asegurarse
un margen mayor de fiabilidad y razonabilidad en la tarea de proyectacién de la
ciudad y el territorio.

Si el enfoque directo del concepto de una disciplina coloca el problema de defini-

cion del estatuto tedrico en primer término, con todas sus dificultades, la atencion
al método se muestra mas segura y plenamente respaldada como argumento que



permite encontrar, al menos, diferencia o especificidad frente a otros campos. Des-
de ese planteamiento se identificé el planeamiento con el método de la Urbanistica,
en la constancia de que esta actividad constituia el eje central de su actividad y
entendiendo que ésta era irrenunciable como compromiso. Ciertamente, el
planeamiento es més medio que método, pero lo interioriza directamente depuran-
do su eficacia y constituye un referente de la préctica urbanistica en gran medida
interiorizado ya como requerimiento o exigencia ordinaria y ello pese a las contro-
versias que ha suscitado el debate sobre su naturaleza y sobre su utilidad incluso.

En ese aspecto, no cabe duda de la relacion directa con la Arquitectura, mas conso-
lidada como profesion a la que cabe reconocer, como comentamos antes, un esta-
tuto parecido a la Medicina o al Derecho. Arquitectura en un sentido amplio que
abarcaria también todas aquellas otras practicas profesionales enfrentadas a la cons-
truccion material de la ciudad y el territorio. Esa relacién ha favorecido la actividad
urbanistica y ha tenido efectos positivos para ambas, arquitectura y urbanistica.

La depuracion del método precisaba alin un ejercicio de clarificacion entendido
como reconocimiento de la posicidn de los saberes y habilidades propias que esta-
blecieran las bases para una construccion disciplinar.

En los ochenta, la morfo-tipologia y el proyecto urbano fueron los dos elementos
esenciales a la hora de articular la disciplina con la formacion de los arquitectos
constituyendo una doctrina que establecié un punto de partida que, aunque no
pueda cerrar el problema del método, si constituye su mejor referencia. Lo es por-
que la atencion a la morfologia compromete a la disciplina con la realidad fisica que
es el objeto de la accion practica, sin desentenderse de los hechos sociales, de la
historia o de su funcionalidad. Lo es también en la medida que el proyecto se
entiende comprometido esencialmente con las situaciones de cambio, de
trasformacion, en los usos, las formas o procedimientos. Todo lo cual fuerza una
ambicion lo suficientemente amplia para que ninguno de los aspectos puestos en
juego en la practica de la urbanistica quede fuera de enfoque, pero si sometidos
todos ellos a una disciplina a la que no se distrae el objetivo ni la ocasién de sumar
las propias fortalezas a cualesquiera otras.

El planeamiento precisa ser entendido con la suficiente amplitud como el medio en
que se expresa la reflexion y proposicion dialéctica o anticipada de intervencion en
la ciudad y el territorio. Pero entendiendo que su reconocimiento institucional y su
estabilidad como practica son decisivos para asegurar el compromiso practico de la
Urbanistica. De ahi que el debate sobre el mismo acaecido en las Ultimas décadas
haya suscitado una oportuna vindicacién de su validez y continuidad expuesta por F.
de Teran con el valor de cierre de un debate y afirmacién de un progreso posible.
Empefo que suma a su anterior reflexion sobre la ordenacion del territorio, el reco-
nocimiento de una reflexién tedrica que atiende los fenémenos con una dimension
territorial nueva.? Este impulso renovado coloca a la disciplina urbanistica en la
encrucijada de enfrentar al mismo tiempo el conocimiento de los cambios profun-
dos que estan operando sobre las ciudades y el territorio contemporaneo, pero
también a la necesidad de influir en el respaldo institucional de su précticay, para
ello, se hace necesaria la revision del marco normativo y de los procedimientos que
avalan el ejercicio del planeamiento, sobre todo en un momento en el que por
cuestiones al margen de la propia exigencia de los hechos se intenta erosionar la
confianza en esa actividad. Esta atencion a los aspectos méas directamente ligados al
ejercicio practico de las tareas del planeamiento y el cuadro normativo que lo res-
palda se hace necesaria en la medida que pretendamos salvaguardar su estatuto
dentro del marco institucional del Estado Democratico de Derecho.
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3Fernando de Teran Troyano: "Resurgam. (In-
vocacion para recuperar el urbanismo y con-
tinuar el planeamiento" en Urban, n. 1, 1997,
pp. 9-27
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La ocasion del método

El reconocimiento del planeamiento como el medio que liga la teorfa urbanistica con su
practica sefald y centro la discusion del método en la oportunidad de aplicacién de la
reflexion hecha sobre la ciudad y sus formas de crecimiento durante la década de los
setenta. Se trat6 de experimentar una alternativa al planeamiento anterior, fundamentada
en concepciones analiticas bien distintas a las empleadas en los sesenta y con una clara
intencionalidad renovadora. Visto desde hoy, supuso una aportacién crucial para la cons-
truccion de la disciplina urbanistica desde posiciones claramente comprometidas con su
practica, que ayudaria decisivamente a la fundamentacién de una doctrina.

1. El urbanismo urbano

El combinado de factores econémicos, politicos y sociales que arrancan con la crisis
energética a comienzos de los setenta y que repercutieron en nuestro pafs durante el
trénsito hacia la democracia abrieron un intervalo especialmente intenso en elaboracio-
nes experiencias en el campo del urbanismo. En nuestra opinién, en ese tiempo se
discutid, sobre todo, el método, y esto fue asi porque ya se habia salido de una primera
crisis que podriamos denominar de la teoria, zanjada con el compromiso de actuacién
sobre la realidad material de la ciudad y porque se pudo aprovechar que el medio, el
planeamiento, tenia el respaldo institucional asegurado por la etapa anterior, aunque
pronto serfa puesto en cuestion.

La ciudad heredada entonces era deficitaria en elementos tan primordiales como la pro-
pia urbanizacion del espacio publico o los equipamientos. El urbanismo remedial conse-
guiria paliar esa situacién, aunque no hizo sino amortizar deudas pendientes con la
ciudad; el escenario no era mucho mas alentador por ello. A finales de los setenta, el
crecimiento por inmigracién a las ciudades se El combinado de factores econémicos,
politicos y sociales que arrancan con la crisis energética a comienzos de los setenta y que
repercutieron en nuestro pais durante el transito hacia la democracia abrieron un interva-
lo especialmente intenso en elaboraciones y experiencias en el campo del urbanismo. En
nuestra opinién, en ese tiempo se discutid, sobre todo, el método, y esto fue asi porque
ya se habia salido de una primera crisis que podriamos denominar de la teorfa, zanjada
con el compromiso de actuacién sobre la realidad material de la ciudad y porque se pudo
aprovechar que el medio, el planeamiento, tenia el respaldo institucional asegurado por
la etapa anterior, aunque pronto serfa puesto en cuestion.

La ciudad heredada entonces era deficitaria en elementos tan primordiales como la pro-
pia urbanizacion del espacio publico o los equipamientos. El urbanismo remedial conse-
guiria paliar esa situacién, aunque no hizo sino amortizar deudas pendientes con la
ciudad; el escenario no era mucho mas alentador por ello. A finales de los setenta, el
crecimiento por inmigracién a las ciudades se ralentizd hasta el extremo de configurar
una situacion que se denomind crecimiento cero. Sin actividad edificatoria no podia
utilizarse el efecto locomotora del sector de la construccion y éste, a su vez, no podia
sustituir facilmente los habitos adquiridos en etapas anteriores ni, por si mismo, plantear
alternativas de crecimiento urbano que invirtieran aquella situacion. Se ha argumentado
que el planeamiento metropolitano no poseia instrumentos para afrontar el problemay
puede ser cierto; si lo que se dice es que desde la urbanistica no habia férmulas, es falso;
indudablemente urbanisticas fueron las situaciones y las respuestas, también las
encuadrables en el proyecto de ciudad por fragmentos o, de otro modo, en el proyecto
urbano. La intervencién infraestructural o la decisién de las actuaciones donde se perse-
guia conseguir efectos transcendentes de mejora formaron un elenco de alternativas
propiamente urbanisticas.



Cuestién aparte y desgraciada es que este esfuerzo fuese excusa para controversias cor-
porativas que empafiaron en alguna medida el necesario ejercicio valorativo sobre lo que
era importante: el método. Los veinte afios pasados desde aquellas reflexiones de Teran
ya aludidas, han dado numerosos frutos para bien y para mal. Esa vision humanistica
reclamada encontré nuevos limites en el desarrollo de la sociedad mediatica que, junto
con la dependencia progresiva de las economias locales, incluso nacionales, respecto de
los flujos comerciales y econémicos globales, nos enfrenta hoy a una situacion de enor-
me complejidad y entropia, que hace més dificil a la urbanistica la consecucion de
mejoras para la vida de las personas mediante la traduccién de intereses colectivos.

En ese tiempo, los afios ochenta, se hacfa muy dificil pensar que la solucién a los proble-
mas urbanos objetivos y concretos que se detectaban tuviese una solucion de grandes
trazos de conjunto. De ahi que, ademas de por sintonia con el impulso politico, por
razones puramente urbanisticas, el objetivo no fuera realmente la formulacién de una
nueva idea de ciudad, sino la reparacion de la existente, su reestructuracién, desde una
vision mas cercana, comprometida con la forma construida, tanto por necesidad de
definicion del escenario de las intervenciones, como por voluntad o posicionamiento
doctrinal. El desafio de mejorar lo presente se lidi6 a escalas de aproximacion a la ciudad
progresivamente mas pequenas.

El urbanismo urbano mantuvo adn el ambito municipal como referencia pero desarrolld
sus propuestas mediante la depuracién de la escala intermedia, afrontando la ordena-
cién, casi proyecto, de los tejidos urbanos de crecimiento desde una dptica contrapuesta
a la vision omnicomprensiva del planeamiento metropolitano. Con anterioridad, los
poligonos residenciales de los ahos sesenta y setenta hacian ciudad por yuxtaposicion
estricta en la mayor parte de los casos. En muchos otros, eran utilizados como estrategia
de colonizacion, alejandolos del continuo edificado para revalorizary facilitar la ocupa-
cion del espacio intermedio. Es decir, la intervencién del sector publico se habia
instrumentalizado por el interés privado, tanto para afrontar los problemas del crecimien-
to, al derivarle la solucién de las cargas urbanizadoras principales y el riesgo de lo nuevo,
como por utilizarlo para facilitar la capitalizacion y puesta a punto de los recursos mate-
riales y humanos de las empresas constructoras, que pugnaban ya desde los setenta por
sustituir directamente a la promocion publica. Aun se facilitaria ese particular juego de
intereses mediante la subvencion directa e indirecta de la vivienda social; con la denomi-
nada proteccién oficial se pretendié dar una alternativa a esa situacion.

El urbanismo urbano acompand la voluntad de los ayuntamientos de decidir real-
mente sobre la forma urbana y la gestion que posibilitara la creacion de
infraestructuras y dotaciones. Para ello, los ayuntamiento no podian hacer otra cosa
que demostrar que su capacidad de ordenar el conjunto urbano era mayor que la de
cualquier particular, porque transcendia la organizacién de los conjuntos edificados
supeditandolos a la estructura general de la ciudad, reequilibrandola, acabandolay
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condicionando la forma edificada a la configuracion del paisaje urbano definido
desde la obra publica, la calle, la plaza o el parque.

La traduccion de esa estrategia a una propuesta urbanistica obligaba al tratamiento de
todo el conjunto urbano como un inmenso proyecto en el que se pormenorizaba la
ordenacion recuperando las armas tradicionales del trazado y la ordenanza. Se ha dicho
de ese planeamiento que sobredeterminaba el resultado final, pero no podia ser de otra
forma. No era esa, a nuestro entender, su mayor debilidad. Porque ese esfuerzo anticipador
de la forma conveniente precisé de una contenciéon en el ambito para arropar la certeza
de que era la Unica alternativa posible y, asf, convencer o imponer las formas y reglas a
los que hasta ese momento las desconocian. Por ello, el urbanismo urbano fue también
una practica que se extrand de los procesos de dispersién que se habian producido en la
anterior etapa de crecimiento tanto por su formulacién puramente municipal como en la
prevalencia légica de la ordenacion de los nuicleos compactos. La reaccion de los agentes
urbanos privados fue automaética: la confirmacién de un mercado extendido o dual para
la oferta inmobiliaria de residencia y la elevacion inflacionaria de precios en la ciudad
compacta aprovechando su reequipamiento y nueva estructuracién.* Ademas, la selec-
cién de agentes que esa mayor exigencia del sector publico provocaba se compensé con
una nueva oportunidad de subvencién indirecta en la apertura de otra férmula de inter-
vencion, la de los proyectos singulares. Estos Ultimos, relativos a grandes infraestructuras,
a equipamientos o asociados a eventos de cualquier tipo, aprovecharon un marco de
definicion de férmulas juridicas y administrativas que heredo, en algun sentido, aquella
otra tradicion del régimen concesional, entonces recuperado con féormulas como el urba-
nismo concertado o més dignamente mediante las diferentes férmulas de programacion.
Se pudo ofrecer asi un campo de actuacidon mas abierto tanto a las inversiones de capital
financiero foraneo como a los sectores més fuertes del propio.

El esfuerzo de la doctrina urbanistica salié al paso de esa situacién con la definicion del
proyecto urbano como férmula mediante la que asegurar que esa otra actuacién sobre la
ciudad se realizaba asumiendo exigencias que aseguraran no sélo su coherencia con el
lugar concreto sino una trascendencia positiva sobre el resto.

2. Del urbanismo urbano al proyecto urbano

El urbanismo urbano debid asumiry resolver cuestiones tan importantes como la preva-
lenciay la capacidad integradora del espacio publico; debié afrontar el conocimiento
preciso de la estructura urbana, la identificacion de las variables morfotipoldgicas de la
ciudad existente, para poder garantizar que desde la escala intermedia de los barrios, de
los conjuntos residenciales o de otros usos, se podian conseguir una mejora del conjunto
urbano o, al menos, se podia garantizar que su crecimiento ya no se haria dejando
residuos, vacios o déficit de equipamiento o infraestructuras en su empenfo de expansion
rentable. Debia tomarse la molestia de estudiar lo existente con precisién como base de
una gestion rigurosa, y lo hizo.

El Proyecto urbano afrontaba un desafio ain mayor y de muy distinta naturaleza, porque
reclamaba para si la innovacién como férmula general, el equilibrio complejo de los
agentes como férmula de gestién y el beneficio trascendente del conjunto urbano como
ultimo requerimiento, quizé el de mayor alcance y dificil demostracién. Resolvid un
aspecto crucial de homologacién y competencia general con el entorno europeo con el
que se pretendia converger.

El urbanismo urbano resolvia el conflicto publico-privado desarrollando para la adminis-

tracion local los atributos de autoridad y responsabilidad que secundaban la autonomia
recién conquistada. El proyecto urbano resolvia aquellas intervenciones para las que esa



dimensidn de la administracion local era insuficiente en su actuacion ordinaria, en las
que quedaba reducida a un agente mas en el concierto de los posibles y necesarios.

Se ha hablado de intervencion fragmentaria, incluso episodica, del proyecto urbano,
caracterizdndola por el &mbito. A nuestro juicio, una categorizacién capaz de explicar su
naturaleza diferenciada se afronta mejor desde los agentes y los procedimientos que
desde los &mbitos. La aportacion doctrinal del proyecto urbano es interesante porque se
aproxima deliberadamente al limite del razonamiento inverso al tradicional, que buscaba
sus argumentos desde la observacién de conjunto hacia lo particular o top-down, como
se dirfa; se trataba de hacer el camino al revés, inductivamente, down-top, sin perder con
ello la capacidad de conducir la intervencién con un objetivo de mejora del conjunto. M.
Sola lo defini6 asi:

Proyecto urbano significa tomar como punto de partida la geografia de una ciudad
dada, sus exigencias y sus sugerencias e introducir con la arquitectura elementos de
lenguaje para dar forma al lugar. Proyecto urbano significa tener presente la compleji-
dad del quehacer mas que la significacién racional de la estructura urbana. Significa,
ademas, trabajar de manera inductiva, generalizando lo que es particular, estratégico,
local, generador.”

La tematica del proyecto urbano es variada, aunque modernamente, segin el mismo
autor, han sido tres los grandes temas abordados: los trazados viarios, los nuevos tejidos
de edificacién y la reinterpretacion de los espacios urbanos. En cualquier caso, se trata de
una reivindicacion de especificidad para aquellas intervenciones urbanisticas que tienen
por objeto la ordenacién de la ciudad en un lugar concreto. La proyectacion del sitio
obliga a un tiempoy a un discurso urbanistico que reflexiona sobre el lugar como parte
de una geografia concreta y como elemento de una estructura mucho mas amplia que
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es la ciudad. En cierto modo, en el proyecto urbano se concentra la tensién entre las
visiones mas generalistas de la ciudad y el territorio y las mas proximas a la materialidad
de las arquitecturas, que a la postre lo definen de una forma u otra. La tension se
produce porque en el proyecto urbano coexisten y se superponen todos los elementos
que hacen de la ciudad un espacio complejo. Usos, actividades, forma de gestién,
agentes urbanos implicados, exigencias formales... se manifiestan como factores influ-
yentes que hay que tener en cuenta en la génesis del proyecto. Pero, ademas, el proyec-
to urbano asume otra condicién fundamental, y es la de trascender el lugar mismo en
que se concreta. Se reconoce asi que cuando esta condicién de complejidad caracteriza
una actuacion es precisamente porque posee la capacidad de alterar el resto de la es-
tructura urbana, de modificar el territorio, es decir, que su influencia esté asegurada
mucho més alla de lo que es su &mbito concreto. Tal y como ha sefialado Manuel de
Sola:

Los caracteres definitorios de este instrumento harian referencia al alcance de sus
efectos territoriales, siempre méas alld de su dmbito de actuacién, al cardcter com-
plejo e interdependiente de su contenido, en cuanto a usos y usuarios, a ritmos
temporales, a percepciones espaciales, a su condicion de escala intermedia, eje-
cutable a corto plazo, a su compromiso con la arquitectura de la ciudad diferente
a la arquitectura de los edificios; y por fin, a su dimensién publica, tanto en térmi-
nos de la inversién necesaria, como por la presencia importante de los usos colec-
tivos en el programa.®

Las caracteristicas del proyecto urbano nos sefialan su valor dentro de la disciplina como
construccion doctrinal. El proyecto urbano, en cierto modo, es una advertencia hacia
los arquitectos. Viene a poner de manifiesto que construir la ciudad es algo mas que
reunir edificios en un lugar determinado aunque en la definicién de los mismos se
tengan mutuamente en cuenta. Es decir, que se entiende el proyecto urbano con el
valor de método, no de medio. El proyecto urbano no sustituye el planeamiento com-
prensivo, complementa su método. Sin embargo, cabe aln afrontar directamente si,
ademas de esta aportacidén metodoldgica, cabe considerar el proyecto urbano como
planeamiento. Es decir, si aln no sustituyendo al planeamiento general de un conjunto
urbano participa de su naturalezay, por tanto, aunque no lo sustituya, es una alternativa
al mismo. Resulta importante enfrentar esta aclaracién en la medida que la populariza-
cion del concepto sin una aclaracion profunda de estos extremos fue interpretada en
muchas ocasiones en ese sentido de férmula alternativa con ligereza.



3. La lectura del proyecto urbano como intervencioén territorial

Pensamos que es mucho mas fécil trazar una analogia entre el proyecto urbano y algunas
intervenciones territoriales que entre aquél y el planeamiento urbano. En particular con
proyectos de infraestructuras y equipamientos territoriales que denominaremos genéri-
camente proyectos territoriales. Si abstraemos las condiciones generales en las que se
desenvuelven unos y otros, podemos darnos cuenta que muchas son compartidas. Por
ejemplo, en ambos casos se asume la duplicidad de agentes publico-privado sin la certe-
za de como resolver el reparto de compromisos o elementos de los que deberan respon-
sabilizarse. Esto no ocurre en el planeamiento urbano, cuyo origen y evolucién ha cen-
trado buena parte de su contenido substantivo en determinar univocamente la naturaleza
de ese reparto. Las infraestructuras y las cesiones, la calle y la dotacion, la cuota de
aprovechamiento, son la moneda de cambio exacta y cuantificable que, determinada
desde la propia norma, permite con cierta estabilidad resolver el conflicto y traducir el
reconocimiento del interés publico que debe hacerse explicita materialmente. Ni desde
la perspectiva del proyecto territorial ni desde la del proyecto urbano, este asunto
esta resuelto; ni siquiera establecida una aproximacion en las normas aplicables, y
ello es més relevante en la medida que el proyecto urbano reclama en su definicion
la intervencion como inversor del sector publico. Ademas, ese sector publico no
suele estar representado por una Unica administraciéon, sino que muy por el contra-
rio, se diversifica mediante el concurso de diversos niveles de la misma, desde el
municipal al central pasando por el de las Comunidades Autonomas (regional). Asi
ocurre también en el proyecto territorial, en cuyo escenario coexisten diversas admi-
nistraciones con poder decisorio y capacidad inversora.

Es interesante observar que también la naturaleza de los agentes privados cambia'y, en
parecido sentido, en uno y otro caso. Ciertamente en el crecimiento urbano o en cual-
quier operacién de las cominmente previstas por el planeamiento, cabe una distinta
cualidad de los agentes privados. Esto es, puede tratarse de promotoras inmobiliarias
locales o foréneas pero, en general, no es frecuente la disociaciéon entre promocion,
construccion y financiacion; se trata siempre de agentes dedicados a la actividad inmobi-
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liaria que resuelven estos aspectos en un &mbito restringido. Cuando se enfrentan los
problemas en la gran escala, se produce el divorcio de estos aspectos y significativamente
la atribucién de papeles deriva en agentes mas o menos independientes. Es facil entender
que, por ejemplo, la construccién de una autopista constituye una operacién para la que
la financiacién sobrepasa en su naturaleza las comunes en la promocion inmobiliaria y
es, ademas, una de las actuaciones entre muchas.

En el proyecto urbano, ocurre algo parecido, y no tanto por la cantidad como por la
cualidad deseada en las inversiones. De hecho, esta practica se ha asociado a un obje-
tivo de competencia entre ciudades en un escenario de economia global, cuyo objetivo
principal era captar inversiones reconociendo los flujos de capital financiero, con capa-
cidad inversora en las ciudades en un mercado transnacional. Es por ello que pensamos
que, en su esencia, el problema del proyecto urbano se plantea en parecidos términos al
de la provision de infraestructuras tal y como hubo de ser afrontado en el siglo XIX y
que, en mucha medida, si se analizan los mecanismos utilizados, pueden asimilarse
también en sus procedimientos al régimen concesional empleado desde entonces, aun-
que ahora pueda adoptar férmulas de mayor complejidad y sutileza.

En uno y otro caso, se habla de interés publico. Ciertamente con mayor o menor
énfasis, segun la version. Se dirdn intereses colectivos presentes en la actuacién o se
afirmaré directamente el interés publico. Cuestion de matiz no poco importante
para quienes distinguen entre interés publico, interés general e interés colectivo;
Pensamos que no son términos equivalentes aunque muchas veces sean confundi-
dos, incluso en la doctrina juridica.

En cualquier caso, el interés publico del planeamiento urbano como actividad liga-
da al gobierno del territorio no precisa ser argumentado; el de las propuestas del
proyecto territorial y las del proyecto urbano, si.

De ahi que en ambos casos se predique la misma intencién de un efecto transcendente
sobre el conjunto, sea éste la ciudad o sea el territorio y el sistema de ciudades. El
aseguramiento de esta condicién pesa en uno y otro caso por la capacidad de obser-
vacion y anélisis desde una perspectiva global de todos los factores o elementos que
son puestos en juego; de ahi que la caracteristica, también compartida, de una u otra
tarea, sea la complejidad entendida como un "todo a la vez" en una ocasién concreta.

En uno y otro caso, se utilizan parecidos argumentos para refrendar las decisiones
programaticas: mejora del equipamiento, efecto dinamizador, mejora para el desa-
rrollo de otros usos y actividades. En esencia, se acaba hablando de equipamiento e
infraestructuras porque a estos conceptos se atribuye implicitamente una capacidad
de transcendencia y dinamizaciéon sobre el conjunto. El proyecto territorial, en mu-
chas de sus formulaciones préacticas, dista del proyecto de ingenieria lo que el pro-
yecto urbano del de arquitectura y ambos equidistan del planeamiento urbano, sélo
que en sentidos opuestos.

Por ultimo, cabe decir que ambos tienden a convertirse en intervenciones sectoriales
desatendiendo la exigencia de integracién de sus propuestas en el conjunto. Quiza en
este aspecto radique la fundamentacién de la critica a algunas operaciones tenidas por
proyectos urbanos sin serlo, pues la argumentacién como tales de los proyectos de
infraestructura, como la urbanizacién de calles, paseos, plazas,... no constituye sino la
version sectorializada del proyecto urbano en la que se pierden sus atributos esenciales,
tal y como ocurre cuando se predica la construccién de una autopista como un gjercicio
de ordenacién del territorio. Y ello por mas que en uno y otro caso podamos reconocer
el acierto o la funcionalidad de los disefios materializados.



La doctrina del proyecto urbano ha demostrado su eficacia en el paradigmético caso
de la Barcelona preolimpica, poniendo de manifiesto la capacidad de hacer ciudad de
un conjunto limitado de actuaciones sobre puntos estratégicos de una estructura ur-
bana consolidada. Ha alcanzado con ello un sélido estatuto como instrumento de la
urbanistica contemporénea. Cabe apuntar una reflexién al hilo de lo que decimos. Se
habla de actuaciones estratégicas, de transcendencia y transversalidad, de compleji-
dad, como condiciones definitorias del proyecto urbano; sin embargo, todas estas
condiciones son aprioristicas o, al menos, se estiman aprioristicamente. Parece claro
que el éxito obtenido en el caso de Barcelona no es fruto Unicamente del acierto de
unos determinados arquitectos enfrentados a lugares y proyectos concretos. Habria
que decir que en buena medida esos proyectos partieron de un analisis riguroso de la
estructura urbana, de las formas de su crecimiento, que maduré largamente sus ba-
ses. Hubo un andlisis previo comprometido con la forma urbana, presto a ser utilizado
para la intervencién proyectual; hubo de seguro una discusién de los espacios proble-
ma y las orientaciones programaticas para la intervencién en ellos. Hubo, en fin, un
proyecto de ciudad. Pero no pueden desconocerse las particularidades culturales. En
otras ciudades, las mas, esa reflexién necesaria encontrd una mejor ocasién en la del
planeamiento y también fue capaz de expresarse con fuerza y producir efectos. Con-
viene reconocer en la distancia el valor de cada cosa y sumar.

4. La definicion consecuente del planeamiento

En consonancia con el fortalecimiento de la doctrina del proyecto urbano, la discusién
actual sobre el planeamiento pretende una reorientacién del mismo, perfilandolo como
el momento en el que cabe decidir las caracteristicas del armazén estructural que organi-
zaré la ciudad entera, permitiendo una estrategia mas flexible de desarrollo de esa idea
central, a la par que se refuerzan los contenidos y métodos de la programacion con el fin
de hacer cristalizar en ellos las cuestiones relativas a la gestién de las actuaciones, pero
asumiendo también la responsabilidad del proyecto de ordenacién pormenorizada, es
decir, de un proyecto de escala intermedia e iniciativa privada.

Sostenemos que la actividad del planeamiento es un logro de la cultura de nuestra socie-
dad, signo de civilizacién y ocasién excepcional para que los problemas urbanos sean
discutidos y abordados racionalmente. No cabe pensar en el planeamiento como
un instrumento més al servicio de la actividad de los profesionales o promoto-
res ya que es, sobre todo, la expresion democratica de una colectividad, capaz
de moderar los intereses privados sometiéndolos al interés publico.

La renovacién del planeamiento se plantea desde la busqueda de nuevos mode-
los o patrones del desarrollo urbano y territorial, comprometidos con las exigen-
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cias del medio ambiente y el desarrollo sostenible, que adquiera progresivamente naturaleza
tedrica y metodologica propias; se plantea también desde la afirmacion de la interdepen-
dencia entre los procesos de crecimiento y de transformacién urbana, haciendo hincapié
en la prioridad de las politicas de rehUso frente a la nueva ocupacion territorial; también
desde criterios de control de las densidades y del equilibrio de los equipamientos, asi
como la adecuada concordancia con las infraestructuras del transporte publico; Por Ulti-
mo, se plantea desde la necesidad de arbitrar iniciativas de promocién publica de vivienda
a precios asequibles.

Estos planteamientos definen con claridad el caracter mas aceptado de los planes posibles
en el fin desiglo. Sin embargo, la oportunidad de debate sobre la naturaleza del planeamiento
que era necesario se mostro fallida al olvidar, de nuevo, los procesos mas caracteristicos de
dispersion y difusion de la ciudad tradicional, que ya eran bien patentes en ese momento.
Creo una especie de resumen de las orientaciones mas admitidas y compartidas por los
técnicos y administradores, centrados en el planeamiento de las ciudades Cierto es que los
problemas que hubiese planteado abordar esa realidad incontestable hubiese colocado
también al planeamiento urbano en una encrucijada, dado que la dimensién y la natu-
raleza de los procesos de urbanizacién a que nos referimos exceden los dmbitos y
capacidades del planeamiento municipal, ya que tanto si afectan a un territorio mucho
mas amplio o se concretan en un municipio, su naturaleza no se justifica solo en su
dindmica propia sino en su dependencia de las redes, flujos y actividades que trascien-
den un término municipal concreto.

Cabe por ello concluir que ese nuevo planeamiento que se reclamaba ya entonces deberia
ser también territorial y entonces la perspectiva de renovacion del planeamiento municipal
estaria mas clara. Es un error pensar que el planeamiento territorial es, simplemente, un plan
municipal mas grande. Pero también es insuficiente concebirlo como un instrumento urba-
nistico de naturaleza radicalmente dispar. La discusién sobre la naturaleza del planeamiento
territorial nos resulta especialmente interesante en la medida que lo consideramos el otro
frente de la renovacion disciplinar que comienza a dar sus frutos y que depende en buena
medida de nuestra capacidad de depuracion y consolidacion de los instrumentos de analisis
especificos ligados a la visién y al compromiso proyectual del que somos deudores. En
cierto modo, la otra discusion de la ciudad, el territorio, el paisaje, tienen hoy espacios
problema tan dificiles de abordar desde construcciones doctrinales como los comentados
con anterioridad, que precisan un reenfoque atento a los mismos principios, pero adecuado
alas caracteristicas propias de ese escenario.

Lo que parece evidente es que no hay una justificacién para hacer un mal uso de la doctrina
urbanistica reciente, entendiéndola como un refugio que reduce los problemas a los que
debemos enfrentarnos, suponiendo que el compromiso con la arquitectura de la ciudad es
justificador de la desatencion de los problemas territoriales. No lo es porque la ciudad misma
tiene ya esa dimension territorial, en lo cualitativo mas incluso que en lo cuantitativo y, por
tanto, que también tenemos un territorio que entender que es ciudad que ordenar.

El planeamiento, evolucién y encrucijada

El planeamiento es el medio en el que se expresa fundamentalmente la actividad practi-
ca de la Urbanistica. Pero es un medio condicionado desde su origen por su dimensién
como una actividad administrativa y, en razén a ello, sujeto a las tensiones que derivan
de la dialéctica entre lo publico y lo privado, entre el alcance con que se ha interpretado
la actuacién del sector publico y el margen correspondiente que resta al sector privado.”
En los estados europeos de nuestro entorno, el hecho de que ese conflicto politico se
resolviera desde el fortalecimiento del Derecho publico y, con ello, desde una
normativizacion juridica de la actividad, ha consolidado el respaldo institucional a la



practica del planeamiento imponiéndole a la vez una interpretacién instrumental deter-
minada: planos de Ensanche, planes municipales, territoriales, etc. Con adecuacion o
sin ella, la actividad practica de la Urbanistica se ha identificado con el planeamiento
consiguiendo, en etapas bien definidas,® una gran consolidacion de sus resultados, en
nuestro pafs, quiza, en mayor medida que en otros.

La razon estriba fundamentalmente en que el desarrollo del planeamiento, entendido
éste en un sentido amplio, permitié la ocasion de la reflexion tedrica y la atencion
detallada a los problemas urbanos desde mediados del siglo XIX con mas margen que
en otros casos, en la medida que el objeto de atencioén, la ciudad industrial, también se
vefa con menos prejuicios porque se le atribuia un valor propio reducido. En estas
circunstancias que no hace falta referir exhaustivamente aqui, el planeamiento tuvo una
ocasion inigualada a la que se afladié un componente cultural y humano también singu-
lar en su calidad y potencia a la hora de construir una reflexion positiva como teoria
aplicada a los problemas urbanos. La contribucién fundacional de figuras como Cerda o
Soria y Mata, por ejemplo, se explica tanto desde un contexto favorable como, y es
necesario reconocerlo, un valor personal inigualado.

1. La administracién del urbanismo y su respaldo normativo

El contexto fundacional de la practica urbanistica sistematizada se corresponde con el
de regulacién de la accién publica sobre la ciudad y sobre las grandes infraestructuras
territoriales, pero conviene aclarar que ese proceso no fue, en modo alguno, de avan-
ce en las capacidades de intervencion del sector publico, sino de limitacién de su
actuacion. Conviene también decir que esa regulacién fue selectiva y dual, en la
medida que se establecié con instrumentos bien diferentes cuando de lo que se trata-
ba era de abordar la ordenacién del crecimiento urbano o cuando se atendia los
requerimientos de la obra publica infraestructural. Hay que sefalar también que el
rico legado sobre regulaciones de uso y mecanismos de gestion referidos a cuestiones
territoriales, pero no urbanas, y del que pueden ser ejemplo todas las referidas a
montes, sistemas de riego y usos agricolas, etc., quedaron olvidadas en ese empefio
de regulacion.® En este caso, el objetivo central fue la extincion puray simple de los
usos y disposiciones normativas y la sustitucion de los agentes.

Es posible leer desde esa perspectiva una evolucion que tendria ya desde finales del
siglo XIX'y sobre todo, en el XX, otro efecto transcendente comprometido con el
papel asignado y las potestades atribuidas en materia urbanistica a los distintos estra-
tos de la Administracion publica; en especial, a las capacidades de intervencién de las
administraciones locales sobre el problema urbano en todas sus facetas y, posterior-
mente, ya mediado el siglo, a los distintos departamentos de la administracién cen-
tral. Su actuacion llega a individualizarse como si de agentes distintos se trataray la
regulaciéon que respaldaba la actuacion urbanistica encuentra oportunidades dispares
en la definicién del estatuto de cada estrato administrativo.

Sin atender a la relevancia de este aspecto sobre la configuracion de la practica urba-
nistica se entiende mucho menos el origen de algunas debilidades o las distintas
orientaciones de su evolucién. Pero es importante darse cuenta que la configuracion
moderna de la actividad del planeamiento urbano debe mucho, al margen de otras
consideraciones positivas o negativas que podamos hacer, al desarrollo de la legisla-
cion del Suelo que, desde 1956, definid y reguld su instrumentacion concreta y el
hecho de que en su propia evolucién y aplicacién, el planeamiento general municipal
se convirtiera en la columna vertebral de esa practica, alentado desde una concepcién
de la accién administrativa que reclamé esa competencia para los ayuntamientos
desde el Estatuto municipal de 1924.

8 Puede decirse que son tres las etapas que
distinguimos. La primera entre los afos vein-
tey ochenta del siglo XIX. La segunda, hasta
los afios cuarenta del siglo siguiente y la
tercera corresponde a la actualidad. Las tres
etapas se producen con caracteristicas bien
definidas y distintas unas a otras. Las une
una progresiva consolidacion de la préctica
del planeamiento hasta la situacién actual.

9 Basta con una primera aproximacion a tra-
vés de las disposiciones contenidas en la
Novisima Recopilacion para darse cuenta que
sobre estas materias, en el siglo xix, no se
establece una reflexion juridica ni, por su-
puesto, urbanistica, parangonable. 10 Hay
que recalcar que hablamos de la configura-
cién moderna del planeamiento y no de la
préctica urbanistica sistematizada cuyo arran-
que se sittia en el primer tercio del siglo XIX.

1 Hay que recalcar que hablamos de la con-
figuracion moderna del planeamiento y no
de la practica urbanistica sistematizada cuyo
arranque se sitta en el primer tercio del siglo
XX
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Cuando la transicién politica espaifiola planted la definicion de una nueva Constitucion,
lo hizo alrededor del principio de autonomia referido a tres ambitos decisionales, el
regional, el municipal y el universitario, con consecuencias directas que afectan a la
practica de la urbanistica. Sobre todo cuando la intervencion aborda aspectos relativos
a la obra infraestructural, al planeamiento urbano y a la ordenacién especial de
equipamientos o conjuntos asimilables a tales como eran las Universidades. Respecto a
la construccién de la disciplina, éste fue un proceso positivo porque dio ocasion a un
despliegue mayor de medios y ocasiones para la reflexion urbanistica, a una diversifica-
cién de los puntos de atencién, y a una proximidad incluso fisica de los ambitos decisorios
que facilitaba la hipdtesis de excelencia y adecuacién de las actuaciones.

La Urbanistica ya no habia de enfrentar la crisis del planeamiento territorial y sus funda-
mentos tedricos con la misma atenciéon, ni tampoco debfa concentrarse en la discusion
general del trasunto juridico-econémico del planeamiento, pues la cuestién era, sobre
todo, ofrecer alternativas reflexionadas desde la confianza en la capacidad de formalizacién
y atencion a los problemas urbanos. Todo ello no significa que aquellas cuestiones
quedaran resueltas ni mucho menos. El reflujo de aquella confianza se haria sentir
especialmente cuando, a comienzos de la década de los noventa, se hiciese repaso de lo
hecho y lo dicho.

2. Cuestion de valores y principios

Hemos sostenido anteriormente la equidistancia entre el proyecto urbano, el
planeamiento urbano y la intervencidn en el territorio, y pudiera parecer que
este juicio es dependiente de la escala de aproximacién a los problemas, de los
ambitos de intervencion, pero no es asi. Constituye un lugar comun esa asocia-
cion de las férmulas de planeamiento con los ambitos que comUnmente le
corresponden segun la instrumentacion de los tipos de planes hecha desde la
norma administrativa. Esa aproximacién es poco esclarecedora respecto a la
naturaleza del planeamiento, como hemos apuntado al discutir las caracteristi-
cas comunes que pueden advertirse entre los casos extremos mas alld de su
enfoque concreto y su dmbito.

Si queremos definir conceptualmente el planeamiento de tal forma que sea posible
discutir su naturaleza y su método, se hace preciso atender a sus condiciones pro-
pias y éstas pueden expresarse mediante el enunciado de tres principios basicos: el
de globalidad, el de integracion y el de coordinacién. Hay que aclarar que los prin-
cipios son condiciones o reglas cuyo resultado tiene una demostrada eficacia en la
ordenacion y que en razédn a ello alcanzan un estadio superior. Son ideas que sirven
de fundamento a otras, que se utiliza como sus argumentos principales. Alaluz de
esta definicion, podemos enunciarlas del siguiente modo:

El principio de globalidad establece que cualquier intervencion urbanistica debe
encontrar sus argumentos en una perspectiva o consideracién superior al dmbi-
to concreto en que deberd realizarse. En la aplicacion de este principio se han
dado dos actitudes contrapuestas; una cautelar, que establece la consideracién
del conjunto como paso previo y cerrado que se anticipa al disefio de las actua-
ciones concretas; es el modo tradicional del planeamiento comprensivo. Otra
actitud es la que predica la eficiencia como valor principal, estableciendo la
necesidad de concretar ambitos primero, que se justificaran en el conjunto des-
pués. La valoracion de estas dos actitudes debe referirse al procedimiento y no
tanto a la substancia del principio, porque, como tal, la condicién que impone
es simplemente que exista la reflexién sobre las relaciones del todo con las
partes, que se valore su euritmia.



El principio de integracion establece la necesidad de considerar todos los aspectos de un
problema urbano a la vez, con el fin de asegurar la correcta relacion entre los elementos
puestos en juego para su solucién. En su aplicacion mas corriente, se reconoce este
principio como necesario a la hora de estudiar la ordenacién pormenorizada, estimando
la relacion de las infraestructuras, las edificaciones, de la calle con los edificios, de las
dotaciones con el barrio... La intervencion urbanistica se responsabiliza de dotar sus
propuestas de un conjunto de criterios, normas u ordenanzas que vinieran a resolver esta
cuestion. En un sentido amplio, la integracién se predica como armonizacién de cada
actuacién concreta y material con el entorno en el que se ha de producir. Aunque es
referible también a aspectos relativos a los usos y actividades y no sélo a cuestiones
materialesy, por tanto, a aspectos menos aprensibles como las cualidades perceptuales,
el paisaje, por ejemplo.

El principio de coordinacion atafie a la secuencia de las actuaciones. Se enuncia como el
método que asegure su correccidon. Subsume e interioriza el valor de oportunidad en la
decisién de acciones y agentes. Este es un principio plenamente asumido desde el sector
publico ya que estd incorporado a la doctrina administrativa. En la practica del planeamiento
urbano, estd claramente traducido en el procedimiento de aprobacién de los planes u
otras figuras mediante érganos de coordinacion interadministrativa. La coordinacién, en
general, se predica no sélo de la tramitacién administrativa de los planes, sino de la
propia naturaleza y contenido de los instrumentos de planeamiento, de la intervencién
de los distintos agentes, de las operaciones materiales de ejecucion, etc., siendo por ello
una de sus condiciones esenciales.

Podrian definirse otros principios aplicables al planeamiento, relativos a la determinacion
de sus contenidos, pero no nos cabe duda de que estos tres son los que de forma mas
substantiva se asocian a su practica como los necesarios y suficientes, tanto como exi-
gencias de la doctrina urbanistica como por su reconocimiento en la doctrina juridica.
Nos sirven para saber cudles son las condiciones de fondo exigibles a los instrumentos o
medios que han de ser puestos en juego. Los procedimientos y criterios mas propios de
la actividad urbanistica. Podemos decir que éstas son las condiciones esenciales que
definen el medio con el que la préctica del urbanismo se traduce en actuaciones de
planeamiento. Ayuda a observar que no existe un medio perfecto y que las distintas
posiciones gravitan sobre todo en la preponderancia de alguna de estas condiciones y las
criticas que sobre ellos se ciernen se argumentan desde la insuficiencia observada tam-
bién en una u otra de estas condiciones. Cabe preguntarse si es posible conjeturar un
medio unificado y sélidamente definido tal que estos principios se expresaran con idén-
tica fuerza. Parece dificil. Si es cierto que objetivar el problema es ya, en si mismo, un
punto de partida.

Cuando se institucionalizd el planeamiento como actividad ordinaria de la administra-
cién, la definicion de los instrumentos y los requerimientos de coherencia que demanda-
ban estos principios se resolvieron como precisiones sobre el dmbito y mediante un
criterio de correspondencia entre niveles administrativos y tipos de planes. Ya se habia
hecho la correccién necesaria al respecto de los entornos metropolitanos y no es de
extrafiar que para resolverla se reorientara la idea inicial del planeamiento provincial hacia
la formula méas razonable del reconocimiento de un &mbito especifico cuya determina-
cion ya explicamos' en relacién con los procedimientos de anexidon de municipios
periféricos al central que habia sido la practica utilizada en el siglo XIX y objeto de no
pocas argumentaciones y controversias, como en el caso del Paris haussmaniano. El
resultado de aquellas decisiones reforzé el planeamiento urbano o, mas especificamente, el
planeamiento general municipal y el metropolitano pese a la reclamacién de competencias
de otros departamentos administrativos y a la cobertura que estos conseguirian entonces
con el paraguas de la ordenacion del territorio o la programacién de actuaciones sectoriales.
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12 Del esfuerzo por concebiry llevar a la prac-
tica formulas capaces de responder a
losprincipios basicos de la actividad de
planeamiento, hay muchos ejemplos; pue-
den ser referentes de ellos los trabajos de
Luigi Mazza: "Conservazione e trasformazione:
una ridefinizione del piano regolatore" en
Controspazio, n. 5, 1993, o de Luciano
Vettoretto: "Modelli di costruzione del piano,
tra tecnica e politica, tra azione del soggetto
pubblico e interazione sociale: orientamenti
del diattito" en Francesco Indovina (a cargo
de): Territorio. Innovazione. Economia.
Pianificazione. Politiche. Ventanni di ricerca
Daest. Daest, Venecia, 1999, pp. 29-44

Pero conviene advertir que los principios enunciados son de aplicacién a cualquier prac-
tica de la urbanistica y que precisamente por ello la crisis de la ordenacién del territorio
en los anos setenta sucedid por motivos propios pero fue aderezada con una critica
desde posiciones mas comprometidas con la practica del planeamiento también por
incumplirlas. Las criticas a la falta de integracion de los viarios disefiados en los planes de
carreteras o la ausencia de consideraciones sobre el impacto de las grandes politicas
industriales son ejemplo de lo que decimos.

Con mucho mayor calado puede reconocerse que los debates urbanisticos habidos a
comienzos de los afos noventa giraban entorno a estas cuestiones, expresadas de una u
otra formay referidas a cada férmula o actuacion de las empleadas en la intervencion
sobre la ciudad. La variedad de temas, actuaciones y enfoques propicié esta inseguridad,
siendo que, en general, lo que se perseguia en todas ellas era la excelencia en los resulta-
dos mas que la patente de un método concreto y su generalizacion, a sabiendas que en
aras de hacer posible las intervenciones y el fiel cumplimiento de sus objetivos, se habian
hecho lecturas poco exigentes de esos principios basicos. Siendo de general conocimien-
to que el planeamiento adquiere en este orden de cosas un valor relevante y afadido,
pues al planeamiento como préctica genérica se le atribuye la condicion de ser la oportu-
nidad de hacer posible la consideracion de conjunto y de procurar la integracién y la
coordinacion. A ello se afiade su herencia fundamental como substrato en el que se
concreta y dirime la nocion de interés publico o, de otra forma, el conflicto entre lo
publicoylo privadoy la interseccidon con los requerimientos de orden econémico, social,
etc. Al enfocar asf la consideracion del planeamiento, cobran importancia las cuestiones
referidas a la naturaleza y procedimientos del planeamiento. Por ejemplo, a si el
planeamiento puede tener la naturaleza de un conjunto de directrices expresadas con
palabras o si esta obligado a definir formas, o si éstas son exhaustivas o atienden a una
consideracién jerarquizada - estructurales, se dird-, si es un proceso que acaba en un
resultado final consistente y singular o si cabe entenderlo como una constelacién de
decisiones puntuales sin mas armazén que ser el resultado de aplicar una determinada
politica urbana. A nuestro entender, estas discusiones, aungue afrontadas con todo el
rigor posible, no pueden zanjarse univocamente en muchos casos porque tan irrenuncia-
ble es la visidon de conjunto como dependiente de los instrumentos disponibles. El pro-
blema no es tanto la capacidad de la disciplina o la de quienes la practican con conoci-
miento de causa, sino la férmula juridica y el procedimiento administrativo a seguir. Tan
exigible es la integracion de las actuaciones como el requerimiento de eficacia para las
mismas y por ello el razonamiento circular en pos de la tramitacién agil esquiva el
planeamiento para simplificar la tarea administrativa.'

La necesidad de reconsideracion de la Ordenacioén del Territorio

La urbanistica no puede renunciar a defender los beneficios que se derivan de la aplicacion
de sus principios porque involucran las decisiones tomadas desde la representacion de los
intereses generales, que ejerce la instancia politica de gobierno del territorio y porque afectan
directamente a los intereses colectivos. Cuestién otra es la de la naturaleza instrumental en
la que se resuelve la aplicacion de esos principios y en ello cabe encontrar la cuestion
esencial para la disciplina, pues en la medida que reconozcamos que cualquier actuacién
urbanistica se efectla sobre un depdsito previo y material de orden construido, la considera-
cién de estos principios sobre las actuaciones que se deciden precisa estar relacionada con el
reconocimiento de las condiciones fisicas en que deberdn desenvolverse, y éstas son
condicionantes de tal envergadura que pueden incluso comprometer la viabilidad de las
actuaciones. Luego, si eso es as, el planeamiento es necesario y sabemos muy bien que su
naturaleza atiende a la consideracion de la realidad fisica del territorio y ésta, para ser confor-
me al objetivo, no podré renunciar a la reflexion de los problemas en ninguna de las escalas
en que puedan plantearse coherentemente.



Si traducimos esos principios a su versién juridico-administrativa, podemos decir que el
principio de coordinacion se argumenta desde la nocion de competencia eficiente, que
implica, a la inversa, no sélo la consideracién del valor u oportunidad de las actuaciones
concretas, sino las deseconomias o externalidades negativas que se producen por su
consideracion aislada, que pueden llegar a producir el colapso del sistema.12 Por ello la
definicion de estrategias vélidas y coordinadas que eviten las contradicciones produci-
das por el sumatorio de actuaciones aisladas es irrenunciable y, nuevamente, este razo-
namiento, si a problemas urbanos se refiere, nos conduce al Plan como féormula mas
adecuada. Otra cosa puede ser que el plan, como practica de coordinacién, precise
definir, en cada caso, su alcance si se trata de acordar actuaciones con el municipio
vecino o con la globalidad de un pais o mas auin. Para ello no hay una regla fija, salvo
el reconocimiento de que tanto el principio de coordinacidén como el de integracion se
resuelven insuficientemente en el planeamiento municipal.

Esa conviccion nos induce a pensar que el esfuerzo de construccion disciplinar precisa
indefectiblemente de una aproximacion entre la denominada Ordenacion del Territorio y el
Planeamiento Urbano, razonada desde la sencilla pretension de afrontar los problemas des-
de una perspectiva supralocal; y que esta redefinicidn del planeamiento se hace mas necesa-
ria como respuesta a las dudas y al conflicto de las ideas sobre el planeamiento urbano.
Intuimos que esta convergencia se ve mas necesaria desde realidades territoriales en las que
existe un sistema de ciudades mas o menos equilibrado y que, por el contrario, pierde interés
en las grandes ciudades. Ello explica que sobre la practica urbanistica siga gravitando la
contradiccién que hace que la accién de planeamiento desde los nucleos fuertes de los
sistemas de ciudades comprometa una perspectiva supralocal cuando sélo la indagacién
urbanistica de las condiciones particulares que se ofrecen desde esa perspectiva puede ven-
cer esa dificultad y, por ello, resulta transcendental su desarrollo si nuestra voluntad es
sustanciar la urbanistica necesaria y comprometida con los problemas reales.

Esta es una asignatura pendiente de la urbanistica actual. A su favor cabe reconocer que
el protagonismo de las Regiones en el debate sobre la construccion europea es creciente
y que las repercusiones de esa idea son inversas a los procesos desreguladores y
globalizadores que comprometen desde una instancia econémica la aportacién que la
Urbanistica es capaz de hacerIlill
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