NOTAS SOBRE EL DESARROLLO HISTORICO
DEL PLANEAMIENTO EN ESPANA*

por Manuel Valenzuela Rubio**

Partimos en nuestra exposicion de una interpretacion amplia del
planeamiento, proxima e incluso asimilable al concepto de planifi-
cacidn, considerada como conjunto coordinado de acciones tenden-
tes a una utilizacidbn més completa en tiempo y espacio de un conjun-
to determinado de recursos. Bajo tal o6ptica se convierten en meras
matizaciones los distintos enfoques bajo los que se ha venido anali-
zando la planificaciéon: econémico, social, fisico, regional. En la
planificacién, para que sea auténtica, todo ello debe ser tratado
simultdneamente; en definitiva, se trata de diversos niveles de instru-
mentacion de la intervencion del Estado en la produccion del espacio
y del territorio, si bien con posibilidad de ser analizados por separa-
do, poniendo el énfasis bien en su condicion de las decisiones poli-
ticas, en el dmbito administrativo al que se aplican o en la base legal
que las sustenta. A pesar de todo, resulta de gran dificultad establecer
con nitidez los campos de accion de las distintas férmulas de plani-
ficacion, ya que se hallan entre si intimamente trabadas. Asi, desde
sus origenes cualquier planificacion fisica fue siempre elaborada
teniendo en cuenta objetivos de naturaleza econdémica; por su parte
“la planificacion macroeconémica tiene que expresarse en el espacio
y tener en cuenta las condiciones regionales si no quiere quedar en
un sencillo ejercicio estadistico” (2, pag. 7)***. Incluso en el caso de

*  Conferencia pronunciada en el II Curso de Urbanismo organizado por el Colegio de In-
genieros de caminos, canales y puertos (abril de 1977).

**  Profesor adjunto del Departamento de Geografia de la Universidad Auténoma de Madrid.
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una simple planificacion econémica ““indicativa”, es imprescindible
contar con una serie de planteamientos previos sobre la oportunidad
territorial en relacién con los intereses de la colectividad; estas con-
sideraciones espaciales previas a todo plan econémico deben cumplir,
cuando menos, un triple objetivo: a) Inspirar la politica de inversio-
nes del sector publico; b) Dirigir las iniciativas privadas mediante
la ulterior habilitacion de diversos incentivos; ¢) Optimizar sectores
o regiones particulares.

Aplicando tal esquema al caso espafiol, el territorio es el punto
de encuentro de tres niveles distintos de la politica administrativa:
a) Una programacién econdémica, que recoge las acciones de la Admi-
nistracidén en cuanto a inversiones y politicas sectoriales; b) Una pla-
nificacién territorial, cuyo objetivo es adecuar el sistema urbano y
de asentamientos a la programacién econémica nacional eliminando
o debilitando los desequilibrios que ponen en peligro la adecuada
valoracidon del territorio a efectos de maximizar los beneficios de la
localizacion de las actividades econ6micas. Busca, igualmente, jerar-
quizar el equipamento urbano y racionalizar la inversion en infraes-
tructuras productivas y de relacién. ¢) Una planificacidén urbanistica,
concretada en los planes de ordenacion urbana, que al mismo tiempo
que regulan los usos del suelo programan a nivel local la infraestruc-
tura de aglomeraciéon y las dotaciones necesarias para el funciona-
miento del nivel urbano. Realmente los puntos b y ¢ pueden con
toda logica quedar subsumidos en el término “planificacion fisica™,
incluyendo en ella tanto la planificacion de las ciudades, dreas metro-
politanas y regiones urbanas como las comarcas, provincias y regio-
nes, ya que un plan nacional no ha llegado aiin a materializarse. A la
vista de las distintas féormulas de planificacién aplicadas al caso es-
pafiol, queda de manifiesto una “insuficiencia de la visision econé-
mica sobre la planificacién fisica asi como una insuficiente insercidén
de la planificacién econdémica en lo fisico sobre unidades territoriales
definidas™ (28, pag. 7). Por consiguiente, existe una débil integracion
entre ambas planificaciones, quedando reducida la planificacion
econdémica a una simple concepcidn macroecondémica sin relacion
con la planificacién fisica a nivel nacional.

La periodizacion de nuestro anélisis del desarrollo historico del
planeamiento en Espafia se va a poyar en varios hitos legales,
que representan puntos de referencia obligados para la cabal com-
prension del desarrollo de la idea de planeamiento, su institucionali-
zacion y su marco territorial: Decretos de Ensanche de 1860, Estatu-
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to Municipal de 1924, Ley de Régimen Local de 1946, Ley del Suelo
de 1956, III Plan de Desarrollo y Reforma de la Ley del Suelo
(1975). En cada uno de los capitulos que a continuacién se desarro-
llan abordaremos el anélisis de las teorias y criterios en que se apoyan
los programas de planeamiento, sus objetivos y prioridades, los me-
dios instrumentales que esta intervencién aconseja, una aproxima-
cion a los resultados geogrificos de los distintos intentos de plantea-
miento, lo que es objeto de un trabajo nuestro mds amplio, centran-
do nuestra atencion a este respecto en el caso de Madrid, ejemplo
paradigmatico de lo bueno y lo malo del planeamiento espafiol.

I. LA ETAPA DE LOS ENSANCHES (1860-1924)

Los planes de ordenacién urbana en sentido moderno no se ini-
cian en Espafia hasta mediado el siglo XIX, entendiendo por tales
los que pretenden dar solucién al problema del crecimiento de las
ciudades, derivado de la industrializacion. No por ello deja de ser
obligada la cita de nuestro urbanismo renacentista, particularmente
rico en sus versiones americanas, o del urbanismo barroco, que dio
resultados tan aceptables y soluciones tan atinadas como los ntcleos
de colonizacién de Sierra Morena o los Reales Sitios del entorno
Madrilefio (33). Como un interesante precedente de los ensanches
merece especial mencidén el barrio portuario de la Barceloneta en
Barcelona (1753), dotado de un plano rigurosamente ortogonal
de manzanas estrechas y alargadas. Diversas alusiones a la necesi-
dad de ampliar el espacio urbanizado aparecen ya en las obras de 1os
tratadistas ilustrados del siglo XVIII; por lo que se refiere a Madrid
hay una muy expresa en el Informe de Jovellanos, quien aconseja
al rey adquirir una amplia franja de terrenos al N. de la ciudad “para
la extension de la poblacion” (5, pag. 31). También como precedente
de los ensanches se inscriben los planes del Puerto de la Luz (1801)
y el primero de San Sebastidn (1813). En realidad, no se produjo
en Espafia un primer desarrollo urbano tan acelerado y anarquico
como en otros paises més tempranamente industrializados; m4s bien
cabria hablar de una situacion de “ahogamiento” de las viejas ciuda-
des, las mas de las veces todavia “‘encorsetadas” a mediados de siglo
por sus murallas o ““cercas”.

Los “ensanches” significaron el primer intento de sometimiento
a norma del crecimiento urbano, si bien a partir de una concepcidon
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urbano-arquitecténica, fundamentada en la estética de las compo-
siciones volumétricas y espaciales. Su objetivo prioritario consistid
en establecer una trama viaria, a veces mantenida inalterable hasta
bien entrado el siglo XX, para cuyo relleno se articula una normativa
edificatoria, que ird cambiando en el transcurso del tiempo en el
sentido de densificar las zonas edificables y de eliminar espacios
libres. Abundaron, por lo demds, en la justificacidn de los ensanches
las consideraciones higienistas; asi al referirse Fernandez de los Rios
en su Guia de Madrid (1876) a los barrios modernos que iban sur-
giendo en el Ensanche y a los problemas de su definitivo despegue
hasta que se derrib6é la “‘cerca” (1868) y funcionaron los primeros
tranvias (1871), resalta entre sus muchas ventajas el disponer de
“habitaciones méas aireadas y expuestas al sol”’, jardines y patios
de manzana.

La valorizacion de la naturaleza y el deseo de incorporarla a la
ciudad aparece de forma muy acusada y expresa en las ideas urba-
nisticas de Ildefonso Cerdd, quien acufié el lema de ‘‘urbanizar
el campo y ruralizar la ciudad” en su obra Teoria General de la
Urbanizacion, que serviria de apoyatura ideoldgica a su Plan de
Ensanche de Barcelona. Prueba fehaciente del valor moral que
Cerdéd, como todos los higienistas del siglo XIX, atribuia a la vida
sana y natural es el siguiente texto, extraido de la Revista de Obras
Publicas (1864, pag. 43):

“Si la estadistica fuera lo que debe ser nos diria, como nos lo
dirda cuando lo sea, cuidntos crimenes o actos vituperables al
menos, han tenido su origen en la mala disposicidn en que
coloca a nuestro danimo la tristeza y malestar que engendra la
lobreguez de la mayor parte de las viviendas en que estan conde-
nadas a vivir muchisimas familias desgraciadas de nuestras po-
blaciones”.

En el aspecto legal los dos primeros Planes de Ensanche fueron
aprobados por R.D. en 1860: el de Madrid, debido a C. Maria de
Castro y el de Barcelona, trazado por Cerd4, el cual fue preferido
por el Gobierno, siendo asi que el concurso realizado al efecto
habia sido ganado por el proyecto de Rovira. La definitiva institu-
cionalizacion de los “‘ensanches” fue obra de la Ley de 1864, que los
declara de utilidad publica, concede auxilios a los ayuntamientos
para llevarlos a cabo y otorga grandes ventajas a quienes contribuyan
a su realizacidén. Posteriores disposiciones introducen correcciones en
esta primera normativa; asi, la Ley de 1876 y el ulterior reglamento
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de 1877 sustituyen las Juntas por Comisiones de Ensanche. Final-
mente se aprueba una nueva Ley de Ensanche en 1892, primero
sOlo de aplicacion a Madrid y Barcelona y posteriormente extendida
a otras ciudades. De esta manera, antes de terminar el siglo tienen
Plan de Ensanche San Sebastidn (1865), Bilbao (1876), Valencia
(1887) y Zaragoza (1894); todos ellos son de caracteristicas simi-
lares en cuanto a trama viaria, basada en la cuadricula, mejorada a
efectos de trafico y relacion mediante ejes diagonales (Barcelona),
los cuales acaban dando una disposicion radioconcéntrica en el caso
del de Bilbao; éste es, segin algunos el mds atractivo de todos los
“ensanches” en su version original por su adaptacion al territorio
(la vega de Abando) y su acertada conexion con la ciudad antigua;
el méas logrado, mejorando sustancialmente el proyecto inicial,
seria, segin Larrodera, el de San Sebastidn (14, pig. 7). Ya dentro
del siglo XX han sido redactados sin innovaciones sustanciales otros
muchos, entre los que cabria destacar el de Santander (1902), Palma
de Mallorca (1901), La Corufia (1904), Cidiz (1907), Pamplona
(1920), Malaga (1927), Lebn, Castellon, etc.

El urbanismo oficial del siglo XIX se completa con la Ley de
Reforma Interior de 1895 y su reglamento de 1896, que sirven de
apoyo legal a los proyectos de “remodelado” de los viejos cascos
urbanos, cuyos ejemplos mas significativos son la Gran Via madrilefia
y la Via Layetana de Barcelona. Problemas habituales de los casos
historicos de las ciudades espafiolas eran el hacinamiento y la falta
de condiciones higiénicas, para cuyo estudio y solucién se crearon
las Juntas Provinciales y Central de Sanidad (apoyadas en el caso
de Madrid por el Empadronamiento Sanitario de Viviendas). Las
reformas interiores fueron justificadas, pues, con argumentaciones
higienistas, si bien de hecho pusieron en marcha todo un proceso
especulativo, que, sin resolver gran cosa en lo relativo a la habita-
bilidad de los casos antiguos, colabord en gran medida a complicar
sus problemas. Hubo otras razones de mayor peso real para empren-
der operaciones de remodelacion: descongestionar el casco antiguo,
organizar un marco digno para la vivienda burguesa y para las activi-
dades comerciales, adaptar la trama diaria a las exigencias de las
comunicaciones en el sentido de crear vias rapidas que permitieran
comunicar las distintas partes de la ciudad y enlazar el viejo casco
con los ensanches, estaciones de ferrocarril, puertos o zonas indus-
triales. De hecho, tan ambiciosos objetivos quedaron reducidos las
mas de las veces al trazado de calles anchas y rectas “tajando” la
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trama viaria antigua; éstas son las “‘grandes vias”, una de las aspira-
ciones de reforma urbana mas del gusto de la burguesia espafiola
del siglo XIX y principios del XX. De los numerosos ejemplos de
rectificaciones viarias en ciudades espafiolas citaremos los de Zara-
goza, Valencia, Granada, Barcelona y Madrid. En el Gltimo caso los
primeros proyectos de reforma interior se redactan ya a mediados
del XIX, siendo el primero el de Mesonero Romanos de 1846. En
concreto sobre la apertura de la Gran Via escribi6 C. Chicote:
“...su trazado acaso se discuta, pero, al afectar a 48 calles y hacer
desaparecer catorce de las mas inmundas y 315 casas, debe aplau-
dirse sin reservas porque ha de proporcionar a Madrid un indiscu-
tible beneficio de orden sanitario”. (La vivienda insalubre en Madrid,
pag. 97). No obstante, Madrid, al implantarse la Republica, era una
de las pocas grandes ciudades que ain no habian emprendido a fondo
su reforma interior (17, pag. 30).

Una notable aportacién espafiola al urbanismo internacional
fue a finales de siglo la Ciudad Lineal, verdadero ‘‘astro solitario”
en la oscura noche del urbanismo espafiol finisecular. Su creador,
Arturo Soria Mata, va desgranando sus teorias a partir de 1882,
las cuales enlazan con los lemas de Cerdad en cuanto a la integracion
ciudad-campo adelantindose a las formulaciones de la “ciudad-
jardin” de E. Howard. En todo caso, ésta como otras propuestas que
van apareciendo a lo largo del primer tercio del siglo apuntan hacia
un modelo de ‘“ciudad ideal”, concebida como un microcosmos
aislado y autosuficiente, que pueda ofrecer las ventajas del campo
y de la ciudad, si bien manteniendo su caricter diferencial respecto a
ésta. En el caso de la Ciudad Lineal las relaciones con Madrid queda-
ban aseguradas mediante un complejo sistema de transportes colec-
tivos, propiedad también de la Compariia Madrilefia de Urbanizacion,
promotora de la Ciudad Lineal.

Los treinta primeros afios del siglo XX apenas presentan novedad
alguna en el campo del planeamiento. Se densifican los “‘ensanches”
o se trazan otros nuevos y se realiza de vez en cuando una brillante
operacion de reforma interior, que busca soluciones efectistas en
algin punto muy sensible del tejido urbano. Simultineamente,
en Europa se estan dando pasos tan importantes hacia una nueva
manera de concebir la planificacion urbana como son los movi-
mientos de la Bauhaus, los CIAM, los nuevos barrios de viviendas
de la primera postguerra o el Plan Amsterdam de 1935. Por su parte
el urbanismo espafiol se enfrenta durante estos afios en especial
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en las grandes ciudades con el fendmeno de la formacién de arrabales
en el “extrarradio”, fuera ya del perimetro planificado de los ‘‘en-
sanches”, llegando a crecer mds aprisa que éstos. Tal fenémeno era
consecuencia légica de la especulacion provocada en los “ensanches”
por el mero hecho de la calificacion como solares de los terrenos
afectados, lo que generaba una espectativa de beneficios en alza.
Los suburbios obreros, nutridos preferentemente de poblacidén
inmigrante, desbordan ampliamente los limites municipales, incor-
porando a las incipientes aglomeraciones municipos de ascendencia
rural que acabaran siendo absorbidos a efectos legales; tal fendmeno
puede observarse con claridad en Madrid, Barcelona y Bilbao prefe-
rentemente. El caso de Madrid es particularmente ejemplar; los
barrios proletarios se alinean a lo largo de las carreteras radiales,
penetrando en los municipios fronterizos con el de Madrid donde
se forman populosos arrabales: Puente de Vallecas en Vallecas,
Las Ventas en Vicalvaro, Barrio del Puente de Toledo en Carabanchel
Bajo, Tetudn en Chamartin de la Rosa, entre los mds importantes.
Es muy llamativa la contraposiciéon entre estos barrios obreros sin
servicios colectivos ni urbanisticos (faltan la luz, el agua, el alcan-
tarillado) y la ciudad ordenada y urbanizada de la burguesia repre-
sentada por el Ensanche. La pujanza demogrifica de los mismos
queda ejemplificada cumplidamente en el Puente de Vallecas, donde
vivian 2000 personas en 1870, 9000 en 1900 y 49.000 en 1930.

El intento del Ayuntamiento de Madrid por ordenar la franja
existente entre el cinturén de rondas del Ensanche y el limite muni-
cipal (Extrarradio) se materializ6 por primera vez en el proyecto
de Nufiez Granés de 1909, el cual no fue viable de momento por
falta de la instrumentacién juridica adecuada; es de destacar la
elementariedad y pobreza de este proyecto que utiliza soluciones
del siglo pasado en manifiesto contraste con las ideas urbanisticas
que iban madurando en otros paises (30, pag. 10).

Mis ordenadas en su ejecucion, si bien carentes igualmente de
inserciobn armonica en la ciudad, las “colonias’ de ciudad-jardin
representan otra formula de crecimiento urbano fuera de los “en-
sanches” en el primer tercio del siglo. Entroncadas con las ideas
naturalistas e higienistas, no son identificables con la ‘“ciudad-jar-
din” de Howard por su falta de autosuficiencia, su tamafio reducido
y su proximidad fisica a las dreas ya urbanizadas, respecto a las cuales
mantienen, no obstante, una manifiesta segregacion. Ajustadas a este
esquema se construyen por esos afios diversas ‘““‘colonias” o barrios
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de ciudad-jardin en numerosas ciudades espafiolas: Bilbao (Las
Arenas), Barcelona (donde funcioné la sociedad civica “La Ciutat
Jardi”, fundada en 1912), Cartagena, Maélaga, La Corufia, etc. En
Madrid su despegue se halla vinculado bdsicamente a las diversas
legislaciones sobre casas baratas y econémicas (leyes de 1908, 1911
y 1921); las més de las veces pusieron en practica el principio de la
segregacion social debido a que habitualmente las promovian asocia-
ciones gremiales o profesionales; también fue frecuente la formacién
de sociedades inmobiliarias para su promocidn, las cuales cubrian
los riesgos derivados de la actuacidn con las ventajosas condiciones
de financiacion y amortizacion que el estado brindaba a los promo-
tores. Las numerosas ‘“‘colonias’ fundadas durante la Dictadura de
Primo de Rivera y primeros afios de la Republica colaboraron a difi-
cultar la aplicacion de las nuevas concepciones tedricas del planea-
miento, que contemplaban globalmente la ciudad junto con su inme-
diato entorno.

II. LA APARICION DE LA VISION METROPOLITANA

En los afios 20 hace su aparicion la figura del “plan de exten-
sion”’, consagrado por el Estatuto Municipal de 1924, el cual estaria
llamado a regular el crecimiento periférico de las ciudades espafiolas
junto con la normativa establecida por las leyes de Ensanche y
Reforma ya analizadas. En el terreno conceptual va prevaleciendo
el concepto de “‘extension” como solucién superadora de la simple
prolongacion del trazado viario. Por lo que respecta a Madrid este
planteamiento cristalizaria en el Plan de Extension de Madrid, elabo-
rado por el ayuntamiento en 1929 y en el concurso que ese mismo
afio fue convocado, cuyos virtuales ganadores fueron los arquitectos
Zuazo y Jansen. Si bien su proyecto no se llevaria nunca a cabo,
ha influido tan decisivamente en los que lo sucedieron que merecen
ser citadas sus lineas generales. En sintesis, se trataba de aplicar
a Madrid un modelo de crecimiento radicoconcéntrico y descen-
tralizador, compuesto por vias radiales y anulares, que encerraban
el organismo urbano central; éste quedaba circundado por una zona
verde envolvente, fuera de la cual se situaban los ntcleos satélites
enlazados entre si por un cinturdén verde periférico. Un elemento
clave del plan seria el eje Norte-Sur, que prolongando el Paseo de
la Castellana hacia el N. estaria llamado a convertirse en factor
estructurante de la expansioén urbana.
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Ya bajo administracion republicana sale adelante el Plan de
Extension de Madrid, redactado por la Oficina Técnica Municipal
en 1931 y aprobado por el Ministerio de la Gobernaciéon en 1933,
En este plan se partia de la necesidad de contar con el marco regio-
nal como necesario encuadre territorial del planeamiento, bien
entendido que no se podria actuar sobre él en tanto no se resolvieran
un camulo de insuficiencias legales relativas a la coordinacion inter-
municipal y supramunicipal y se sistematizara la cuestién de las ane-
xiones municipales. De aqui la contradiccién interna de un plan
ideado y disefiado con criterios supramunicipales, que por exigencias
legales debié quedar circunscrito al término de Madrid. Remover
este obsticulo es lo que se pretendié por medio del Proyecto de
Bases para una Carta Municipal de Madrid, que entre otros objetivos
importantes pretendia la anexiéon de 14 municipios periféricos al
de Madrid y la municipalizacién del suelo urbano de cara a hacer
efectiva la realizacion del Plan de Extension.

En esta linea de basqueda de un marco territorial adecuado
para un planeamiento urbano realista y efectivo merece resaltarse
la accion del Gabinete Técnico de Accesos y Extrarradio (GTAE),
creado en 1932 siendo ministro de Obras Publicas el socialista Ind a-
lecio Prieto con objeto de articular la red de carreteras y ferrocarriles
de acceso a Madrid asi como los problemas de urbanizacién del
extrarradio dentro de una visidn integrada de la ciudad Yy su entorno
en la que se consideraban aspectos tales como los poblados satélices,
areas agricolas, obras hidriulicas, acometiéndose todo ello de forma
integrada “ateniéndose a los procedimientos de la moderna ciencia
urbanistica” (Decreto de 13.12.32). Del papel planificador que a
escala regional pretendid asignarsele al GTAE es buena prueba el
hecho de que recibiera el encargo de convertir la vertiente sur del
Guadarrama en parque publico mediante su adquisicién por el
Estado. Aun a riesgo de invadir atribuciones municipales, el GTAE
emprendié diversas obras de gran trascendencia urbana: prolongacién
de la Castellana, Nuevos Ministerios, nuevo acceso a Madrid desde
el NW (Puente de los Viveros y de Puerta de Hierro), ademas del
enlace ferroviario subterrdneo que conectaria la estacion de Atocha
con la futura de Chamartin. Respecto a la Sierra, de las muchas
obras publicas proyectadas para aproximarla a los madrilefios,
quedaron inconclusas al estallar la guerra civil, la carretera Pietro-
Puricelli entre los puertos de Navacerrada y Fuenfria asi como
la llamada Carretera de la Sierra, que atravesaria El Pardo. En con-
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clusion, se advierte como el GTAE actué a efectos infraestructurales
como un auténtico 6rgano de planeamiento a escala regional, lo que
entraba en franca contradiccién con un marco juridico que sélo
contemplaba el nivel municipal.

El “salto” definitivo del plano local al regional seria dado por
el Plan Regional de Madrid, redactado en plena guerra civil por el
Comité de Reforma, Reconstruccion y Saneamiento de Madrid,
que funciono entre 1937 y 1939. Este plan, que no lleg6 a aprobarse
ni tuvo efectividad alguna, nace influenciado por el “regional pla-
nning” britdnico de los afios 30 y son frecuentes en su Memoria
las alusiones a ejemplos britinicos. Basicamente se trata de un esbozo
de lineas de actuacidén para el momento en que la guerra terminara;
destaca en €l la vision territorial del planeamiento y la preocupacion
integradora de todos los elementos que lo componen: infraestruc-
tura, problemas residenciales, criterios de proteccion de la Natu-
raleza, etc.

Con todas las limitaciones descritas (legales, econémicas, poli-
ticas, etc.) el planeamiento supera la concepcidén estdtica de las
concepciones volumétricas y espaciales del arte urbano y deja de
ser una simple reglamentacion y normativa de la edificacion. En todo
caso, como ya se ha hecho notar, el ordenamiento juridico no se
decide a abandonar el estrecho marco municipalista, no obstante la
incipiente metropolizacion iniciada en las grandes ciudades espafiolas.
A pesar de tan angosto ambito espacial, se produce en los afios 30
una importante renovacidén conceptual en el planeamiento, aun
siendo solo planteada a nivel de disefio urbano, mediante la aplica-
cidén a la ciudad del anidlisis funcional, que por esos afios se habia
hecho presente en todas las ciencias. Se trataba, en sintesis, de
descubrir y analizar las funciones principales que se desarrollan en el
interior de una ciudad para posteriormente articularla en tantas
zonas como funciones se detecten; sobre este planteamiento se fun-
damenta el “zoning”, cuyo objetivo es poner en orden y fijar espa-
cialmente cada funciéon o actividad para su mejor funcionamiento
y utilizacién. A efectos formales el “zoning” se refleja en las tipo-
logias edificatorias, sistemas viarios, equipamientos, etc. Estos
ultimos se repartirian por el organismo urbano de forma jerarqui-
zada en consonancia con la teoria de las ‘“‘comunidades urbanas
escalonadas”. Estos principios son difundidos por los Congresos
Internacionales de Arquitectura Moderna (CIAM) y obtienen su
formulacion definitiva en la Carta de Atenas (1943), en la que se
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inspirardn las operaciones de reconstruccién de Europa tras la II
Guerra Mundial; en sintesis, la ciudad quedaba esqueméaticamente
reducida a cuatro funciones: habitar, trabajar, circular y recrearse.

Con este trasfondo racionalista y funcionalista se desarrollari
durante estos afios el urbanismo espafiol; en tales corrientes tedricas
se fundamentan el Plan de Ensanche de Sevilla (1930), el de Zuazo-
Jansen para la Extensién de Madrid, el propio Plan de Extension
municipal (1933) y el Pla Macid o de la Nova Barcelona, redactado
por Le Corbusier y el GATCPAC (1932-1938); éste tiltimo representa
la aplicacion a Barcelona de los principios de la “ville radieuse”
incorporando a la ciudad el nuevo urbanismo racionalista sin re-
nunciar al legado histérico de Ildefonso Cerd4 (24). El esquema
urbanistico del Pla Macid redefine la estructura lineal de Barcelona
mediante la potenciacion de la Gran Via, que se prolongaria hasta
Castelldefels en el Delta del Llobregat, donde se situaria la Ciutat
de Repos, respecto al Ensanche, se proponia la conservacion de la
zona central y el remodelado de la mds degradada. Es de destacar
el papel que en Catalufia desempefié el GATCPAC como propagador
de las corrientes mds progresistas en arquitectura y urbanismo y la
intervencion de las ideas racionalistas, a través de determinados
miembros del Grupo Centro del GATCPAC, en los proyectos de
planificacion de Madrid. Por otra parte; la preocupacién territorial
dio lugar en Catalufia a varios intentos muy serios de articulacion
regional y comarcal como el “Plan de Distribucion en Zonas del
Territorio Catalan™ (1931), la ‘“Ponencia de Divisi6 Regional”
(1933) y la “Divisio Territorial de Catalunya™ (1937).

III. LA ETAPA DE LA POSTGUERRA (1939-1956)

Los afios 40 supondrdn la aplicacion generalizada del esquema
funcionalista y organicista a los planes de ordenacién de las grandes
ciudades espafiolas; en cualquier caso, se tratard de un planeamiento
fisico-espacial por medio del cual se califican los terrenos segiin usos,
se seflalan las alineaciones y se regulan los volimenes mediante las
correpondientes ordenanzas. Ahora bien, aunque el planteamiento
ha dejado de ser un simple ejercicio de trazados geométricos, la
zonificacion funcional ha sido universalmente aceptada y se ha in-
corporado una vision territorial mds amplia que desborda el ambito
municipal, de hecho su eficacia real es muy dudosa. En efecto, los
entes administrativos colegiados encargados de la ordenacion ur-
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bana (Comisaria General para la Ordenacién Urbana de Madrid,
Comision de Urbanismo de Barcelona y Corporaciones Adminis-
trativas del Gran Bilbao y del Gran Valencia) se enfrentan con
obsticulos insuperables en el plano legal y de las competencias.

En cuatro direcciones fundamentales se orientan las preocu-
paciones planificadoras de estos afios: reconstruccidén, ordenacion
de las grandes ciudades y zonas de influencia, puesta en regadio
y planes provinciales; no debe pasarse por alto, sin embargo, la
accion promotora de viviendas por parte del Estado, que en este
periodo es selectiva y no alcanza las proporciones de finales de los
50 y primeros 60. La reconstruccion de las secuelas de la guerra fue
encomendada a la Direccion General de Regiones Devastadas, creada
en 1938 dentro del Ministerio de la Gobernacidon. A escala madri-
lefia, la Junta de Reconstruccion de Madrid, al margen de las activi-
dades reconstructoras, desempefié las funciones propias de un orga-
nismo urbanistico (32, pidg. 595-597); en efecto, de su Oficina
Técnica salio6 el Plan para la Ordenacién Urbana de Madrid, redactado
en 1941, publicado en 1942, aprobado en Cortes en 1944 y puesto
en ejecucion en 1946, previa aprobacioén del organismo encargado
de ponerlo en practica, la Comisaria General para la Ordenacion
Urbana de Madrid y sus Alrededores. En el plano de las realizaciones
la Junta se limit6 a reconstruir parcialmente los barrios de la orilla
derecha del Manzanares, los més dafiados por la guerra, y diversos
pueblos de la provincia a los que se extendia su jurisdicciéon (Las
Rozas, Majadahonda, Aravaca, Villaverde, etc.).

Este primer plan efectivo de ordenacién urbana de Madrid
enlaza sin solucion de continuidad con los planteamientos e ideas
de sus predecesores anteriores a la guerra civil; un tratamiento més
decidido recibe la via periférica (Via del Abroviigal), que esta llamada
a convertirse en un nuevo eje de relacién en sentido N.-S. El Plan
queda estructurado en doce apartados: capitalidad, ordenacion
ferroviaria, accesos a la ciudad, zonificacién, ciudad antigua y su
reforma, la terminacién del Ensanche, nuevo ensanche de la Prolon-
gacidon de la Castellana, Extrarradio, suburbios, 1imites de la ciudad
y anillos verdes, ordenacién industrial y poblados satélites. De alguna
forma todos estos aspectos habian sido ya considerados en los dis-
tintos intentos de planeamiento anteriores; ahora bien, al partirse
de presupuestos ideoldgicos distintos, el modelo funcional y orga-
nicista servird de apoyo a una estructuracion de la ciudad que serd el
trasunto de la ideologia que imbuye el régimen salido de la guerra
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civil. Asi, la ciudad dejarad de ser ella misma para convertirse en ““ca-
pital del imperio”, por lo que debera expresar la “funcién rectoray
unificadora de la totalidad nacional” (30, pag. 21). Se justifican de
este modo los tratamientos “‘retdéricos’ tanto de las fachadas como
de los perfiles urbanos (la famosa ‘““fachada del Manzanares”), los am-
plios ejes viarios (avenida del Generalisimo) o las explanadas para
concentraciones multitudinarias. La zonificacion de la ciudad y la
figura de los poblados satélites se empleardn para dar consistencia
a una rigida segregacion social, quedando estos nucleos aislados
entre si y con el centro urbano mediante los cinturones verdes.
En cuanto a los nuevos accesos, sin excluir su finalidad practica
de hacer mas coOmoda la entrada a la ciudad, perseguian prioritaria-
mente otra netamente estetizante: dar a Madrid unas entradas
dignas de su categoria, para lo que era preciso evitar los suburbios
surgidos en torno a las antiguas carreteras radiales.

No obstante todo lo dicho sobre el Plan del 41, tanto éste como
su Ley especial deben ser justamente valorados en la historia del
planeamiento espafiol, més que por haber servido de apoyo legal a
un crecimiento ordenado y justo de Madrid, por ser un paso muy
positivo en la institucionalizacion del urbanismo en Espafia al abrir
el camino al planeamiento parcial y anticiparse a la normalizaci6én
del desarrollo escalonado del planeamiento, que seri obra a escala
general de la Ley del Suelo de 1956. Asi deben interpretarse los
“nuevos ensanches”, llamados a rellenar el perimetro marcado por
el primer ‘“‘cinturén verde”, los cuales, concebidos como proyectos
parciales, van siendo aprobados y puestos en practica a fines de los
40 y principios de los 50; de ellos merecen destacarse el poligono
de la Prolongacion de la Castellana (1947), el de la Prolongaciéon del
General Mola (1948), el del Sector de La Prosperidad y €l del Barrio
de las Estrellas (32, pags. 600-603). Otra novedad incorporada por
el Plan del 41 es una visiébn comarcal del planeamiento, que desem-
bocard en la anexién al de Madrid de 13 municipios limitrofes
entre 1948 y 1951; en cambio, apenas se tuvo en cuenta el marco
regional con la salvedad de ciertas vagas alusiones a la Sierra de Gua-
darrama y a las masas forestales periféricas. La comprobacidon mas
evidente de su fracaso viene dada por la forma en que se ha produci-
do el crecimiento de Madrid fuera del ‘““anillo verde”, un crecimiento
producido diametralmente de espaldas al Plan, ya que el racionali-
simo esquema ‘‘planetario” ha sido suplantado por un desarrollo
“ameboide” de tipo tentacular, en gran medida imputable a la poli-
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tica de asentamientos de vivienda modesta emprendida por los
propios organismos de la Aministraciéon o por promotores particula-
res acogidos a las Leyes de Viviendas Bonificables (1944) y de
Renta Limitada (1954).

El planeamiento a escala supramunicipal o metropolitana, que ya
se avizora en el precedente madrilefio, queda mucho mas explicito
en el Plan Comarcal de Barcelona de 1953, que es en sentido estricto
el “primer plan metropolitano” espafiol (21, pag. 8) afectando a
Barcelona y a otros 26 municipios en un radio de 15 km aproxima-
damente en torno suyo, la llamada Comarca del 53. Con un horizon-
te demogréfico de 4 millones de habitantes y un crecimiento articu-
lado en nucleos autosuficientes, el Plan de Ordenacién Urbana
de Barcelona y su Zona de Influencia cuenta como organo de ges-
tion con la Comisién de Urbanismo y Servicios comunes de Barcelo-
na y Otros Municipios, en cuyo haber hay que apuntar la mejora
de los accesos, los enlaces ferroviarios y la puesta en servicios de la
Zona Franca del puerto de Barcelona, creada durante la Dictadura
de Primo de Rivera; no obstante, los planes parciales que desarro-
llaron el Plan de Ordenacion lo ha desvirtuado por la via de las modi-
ficaciones de uso de caricter claramente especulativo.

Menor alcance tuvieron las normativas urbanisticas comarcales
aprobadas para Bilbao, Valencia y sus comarcas en 1946 y 1949
respectivamente, a cuyo efecto se crearon las corporaciones admi-
nistrativas Gran Bilbao y Gran Valencia como entidades urbanis-
ticas supramunicipales; todo este aparato de hecho no llegd a fun-
cionar, de manera que los distintos ayuntamientos de las respec-
tivas comarcas han actuado segin sus propios criterios. También
hubo planes comarcales de similares caracteristicas en el Maresme,
el Vallés (Barcelona) y parte de Asturias. Tampoco fueron operati-
vos los Planes Provinciales, orientados a estudiar las circunstancias
generales de cada provincia y sefialar avances de planeamiento de sus
principales nicleos urbanos. Su redaccion fue encargada a las Comi-
siones Provinciales de Ordenacién Urbana, que se van creando a

partir de 1942, siendo el primero en aprobarse el de Guiptzcoa
en 1944,

Para concluir esta etapa merecen una alusiéon los Planes Jaén
y Badajoz, donde podria haberse simultaneado planeamiento econé-
mico y fisico de forma eficaz. A pesar de los precedentes de las
Confederaciones Hidrogrificas y de la Ley de Obras de Puesta en
Riego de 1932, estos planes, encomendados al IN.C., se limitaron
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a intentar paliar el problema social del campo mediante la construc-
cion de unidades de explotacion familiares y pequefios pueblos de
colonizacién, marginindose las pretensiones de una valorizacion
global del territorio y por lo tanto de un planeamiento integral,
no obstante lo ambicioso de las pretensiones que el nombre completo
de los mismos reflejan (planes de Colonizacién, Electrificacion e In-
dustrializacion).

IV.LA ETAPA DESARROLLISTA: DE LA LEY DEL SUELO
AL III PLAN

1. EIl planeamiento fisico

La maduracién urbanistica, que se habfa ido produciendo a lo
largo de las anteriores décadas, acaba cristalizando en la Ley del
Suelo y Ordenacion Urbana de 1956, primer cuerpo juridico donde
el territorio es considerado como totalidad contemplandose la posibi-
lidad tedrica de extender el planeamiento a Ambitos supramunicipa-
les: la comarca, la provincia y el pais entero; es decir, por primera
vez se prevé la ordenacidon de todo el territorio a distintos niveles,
desde el plan general de base municipal, desarrollado en planes par-
ciales, hasta el Plan Nacional de Urbanismo. La Ley también com-
pleta la posibilidad de desbordar el marco municipal para redactar
planes comarcales. Ahora bien, como en la Administracion espafiola
la comarca no tiene reconocimiento juridico, los planes comarcales
que llegan a redactarse se reducen a ser un simple agregado de planes
generales municipales, en el mejor de los casos referidos a unos cri-
terios de valor general muy amplios e imprecisos. De hecho, el plan
comarcal sélo tuvo virtualidad cuando existia previamente un acen-
tuado proceso de metroplizacion (Madrid), una conurbaciéon (Barce-
lona) o se pretendia tratar con visién de conjunto un 4rea a desa-
rrollar (Campo de Gibraltar).

En cuanto a la figura del plan provincial, se intenta por media-
cion suya incorporar al planeamiento la vision regional, si bien su
aplicacion concreta se redujo a ‘“‘garantizar la coherencia y coor-
dinacion de los planes generales de los municipios incluidos y pro-
poner las normas generales de uso del suelo donde no hubiera plan
general” (28, pdg. 12). En realidad el uso prictico de esta figura
urbanistica ha sido muy reducido prefiriéndose seguir utilizando los
resortes que en este terreno ofrecia la Ley de Régimen Local de
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1946. Nosotros destacariamos entre los mas recientes el de Barcelona
(1963), en ¢l que se advierte una notable comprension globalizadora
del territorio y unas preocupaciones de estructuracion del mismo
basadas en la busqueda de un desarrollo equilibrado, dispersion
industrial y limitacion de los nicleos de mayor tamafio incluidas,
y el Plan de Baleares, cuya novedad consiste en tratar de ordenar el
desarrollo provincial en funciéon de los recursos turisticos y de
esparcimiento de caracter costero. Finalmente, al quedar transferidos
tales planes a las Comisiones Provinciales de Servicios Técnicos,
se les deja reducidos al simple papel de puesta en prictica y de
coordinacibén de los servicios publicos.

El Plan Nacional de Urbanismo estaba llamado a ser la pieza
culminante del edificio legal que comentamos, ya que habria de ser
el “encargado de configurar las grandes directrices de la organizacion
urbanistica del territorio espafiol en funcion de las conveniencias
de la ordenacidn social y econdmica para el mayor bienestar de la
poblacion”, segiin expresion del propio texto legal. A pesar de tan
altas miras, el Plan Nacional no ha pasado de ser una aspiracion, que-
dando reducido a una Memoria de Planeamiento redactada por la
Direccion General de Urbanismo, en la que se le sefialaban como
objetivos “la integracion de los planes municipales en planes comar-
cales y provinciales... proyectar operaciones de descongestion de las
ciudades y comarcas de crecimiento intensivo y concebir la ordena-
cidon territorial de la nacidén y de sus grandes regiones como sintesis
de todas las demds actividades urbanisticas y como base para la coor-

dinaciéon de los programas de todos los ministerios implicados™
(28, pag. 18).

A los 16 afios de la entrada en vigor de la Ley del Suelo de 1956
habian sido redactados 1.116 planes generales de ordenacion urbana,
que afectaban a 1.389 municipios, ya que 44 de ellos eran planes
comarcales procediendo algunos de ellos de la legislacion anterior
a la Ley del Suelo. Salvo contadas excepciones tenian plan de orde-
nacion todas las grandes dreas urbanas (382 municipios de maés de
10.000 habitantes). Hay, sin embargo, casos de resistencia al plan de
ordenacion pues de esta forma se evita cualquier tipo de control y
sometimiento a norma, lo que no resulta deseable para ciertos
intereses que actilan en las zonas urbanas. Esto hizo necesario recu-
rrir a las Normas Subsidiarias de Planeamiento, aplicadas con caracter
obligatorio a partir de 1972, que suponen una regulacion provisional
del desarrollo urbano a la espera de la realizacidén del plan general.
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Respecto a la distribucion geografica de los documentos urbanisticos
se advierte logicamente una marcada concentracién en las zonas
mas urbanizadas del pais: zonas costeras, provincias insulares, area
de Madrid y Valles del Ebro y Guadalquivir. Por lo que respecta
a los planes comarcales (entre ellos el del Area Metropolitana de
Madrid) se han visto muy pronto rebasados por el proceso de con-
centracion urbana, que dichos documentos pretendian controlar;
es manifiesta la inadecuacion de sus limites. Estos planes, por otra
parte, al no existir un 6rgano administrativo de caricter comarcal
aceptado por los municipios miembros, se resuelven en un conflicto
permanente entre el 6rgano de planeemiento y de gestion de cardcter
superior (COPLACO, por ejemplo) y los municipios integrantes,
portavoces muy a menudo de ciertas preocupaciones de independen-
cia administrativa cuando no de intereses locales muy poderosos.
En ocasiones se produjo una manifiesta “disfuncionalidad” al existir
documentos parciales, carentes de un documento de rango superior
que los apoyara o viceversa (insuficiente desarrollo de los planes
parciales). Por ultimo, muchos de los documentos de ordenacién se
hallan por completo desfasados respecto a las necesidades presentes
(19, pp. 38 y 55-56).

Un ejemplo por completo modélico de todas las deficiencias
en ¢l funcionamiento y aplicacion de la Ley del Suelo lo encontra-
mos en el caso de Madrid. La revisién del Plan de 1941 fue iniciada
por la Comisaria en 1960 y aprobada en 1963. Su dmbito territorial
era ya definitivamente comarcal lo que suponia la decidida incorpo-
racion de la visibn metropolitana del fendémeno urbano madrilefio,
por lo que el Plan General de Ordenaciéon Urbana del Area Metro-
politana de Madrid (PGOU/AMM) comprendia el municipio de
Madrid, previamente ampliado en los afios 1948-1951, y otros 15
municipios del “alfoz” (después se anexionarian otros dos quedando
como posible la incorporacién de cinco mads). Implicitamente se
hallaba presente en €1 la vision regional en cuanto que el Plan asumia
los objetivos marcados por la Direccion General de Urbanismo
para la region Central en un “avance” de Plan Regional redactado
para coordinar la politica de descongestion de Madrid. Tales obje-
tivos fueron a grandes rasgos:

a.- Extensién del desarrollo industrial y de servicios a las ciuda-
des emplazadas en el eje Henares-Jarama-Tajo.

b.- Prevision de areas de esparcimiento a escala regional en las
sierras de Guadarrama, Gredos y Serrania de Cuenca.
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c.- Completar la red de transportes mediante sendas carreteras
a lo largo de los rios Jarama, Tajo y Guadarrama.

d.- Proteccidén y puesta en valor de zonas agricolas para asegurar
el abastecimiento de Madrid.

Estos objetivos de largo alcance y ambito regional no se plasma-
ron en hechos debido a la falta de la adecuada instrumentalizacion
legal y de la habilitacion de medios materiales. Por lo que respecta
al “alfoz”, ambito directo de planeamiento, se estructura en ftres
sectores segin la funcién que habria de prevalecer en cada uno
(esparcimiento, dormitorio, industria) y los pronosticos de pobla-
cibn a asentar. Se pecd a este respecto de sobreestimacion de la
capacidad de dirigir el poblamiento a través solo de la tipificacion
funcional y de las directrices marcadas por el plan. De hecho los
municipios del Area Metropolitana no se avinieron a estas direc-
trices tanto por falta de conciencia de pertenecer a un sistema
metropolitano de indole supramunicipal como porque el organismo
de planeamiento y gestion (COPLACO), en el que dominaban los
representantes de la Administracion central, fue siempre mirado
como algo ajeno a los intereses de los municipios, y por la fuerza
ejercida sobre los ayuntamientos por los grupos de presion econd-
micos, que veian en el desarrollo restrictivo una seria amenaza para
sus negocios especulativos. Asi se entiende que muchos de los muni-
cipios del Area trardaran afios en redactar sus planes generales
(varios ain no los tienen) y cuando lo hicieron se plantearon fre-
cuentes forcejeos con COPLACO por lo que algunos estuvieron
largo tiempo bloqueados. En conclusion, la politica restrictiva del
PGOU/AMM discrepd radicalmente de la actitud de tolerancia de
los ayuntamientos, que utilizaron amplia y prodigamente el instru-
mento de las licencias municipales.

A escala de Madrid-municipio se cred la Gerencia de Urbanismo,
integrada orgénicamente en el ayuntamiento, que asumia las funcio-
nes de la antigua Comisaria. En el aspecto demografico se colocaba
en 4,5-5 millones el techo de la poblacion madrilefia, debiendo
canalizarse los excedentes hacia el resto de la comarca o a los nucleos
de descongestion. A efectos urbanisticos Madrid quedaba estructu-
rado en un “nucleo central”, encerrado por las vias Abrofiigal-Manza-
nares, el cual no se consider6 objeto del plan general por lo que seria
tratado a base de planes especiales, y nueve distritos urbanisticos
compuestos por 66 barrios; respecto a éstos se estimaron de forma
muy detallada las necesidades de equipamiento para que pudieran
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ser el punto de partida para el establecimiento de las dotaciones
en los correspondientes planes parciales, que luego en la prictica
fueron sistemdaticamente olvidadas (14, pag. 29).

El Plan del 63 qued6 pronto desfasado en sus previsiones basicas
ante la intensificacién del crecimiento de Madrid, consecuencia de
la entrada de la economia del pafs en una coyuntura expansiva y
de la falta absoluta de criterios de equilibrio territorial. Donde mas
se acusoO tal desfase fue en el “alfoz”, que en 1970 habia alcanzado
casi la poblacién prevista para el afio 2.000, por lo que creemos que
puede hablarse con propiedad de un “desbordamiento’ del planea-
miento por la realidad. Pero los resultados mis graves de la con-
centracion urbana se han cosechado fuera del Area Metropolitana,
ya que en la mayoria de los municipios no se ha dispuesto de otro
marco legal de planeamiento hasta 1974 que unas muy tolerantes
normas subsidiarias indicativas dimanadas del Plan Provincial. De
aqui la necesidad urgente de disponer de un ambito territorial de
planeamiento mds amplio que el “alfoz”, el subregional, en el que
con mayor eficacia pueda instrumentarse el funcionamiento de un
hecho urbano que ha adquirido rango de region urbana.

En el 4mbito de las acciones directamente emprendidas por el
Estado en relacién con el desarrollo y planificacion fisica de los
ntcleos urbanos, nos referiremos a dos grandes grupos de medidas:
de promocién inmobiliaria y de preparacion de suelo urbano. La
promocién de viviendas por parte del Estado contaba ya con ante-
rioridad con dos organismos especializados, el Instituto Nacional
de la Vivienda (INV), fundado en 1939 y la Obra Sindical del Hogar
(OSH), cuya actuaciéon comenz6 en 1942; pero cuando su accion
mas se intensifica es en los afios 50 y principios de los 60, gracias
a la necesidad de acoger en las ciudades la riada inmigratoria, a cuyo
fin se pone en vigor una profusa legislaciéon sobre vivienda social,
cuyos dos hitos mayores serian la Ley de Renta Limitada (1954) y
la de Viviendas Subvencionadas (1957). Simultaneamente se preten-
di6, aunque con dudoso éxito, contener el ritmo de la concentracion
urbana mediante la Ley de Urgencia Social, primero aplicada a Ma-
drid (1957) y posteriormente a Asturias (1958) y Vizcaya (1959);
su objetivo es doble: por una parte estimular la construccién de
viviendas, imponiendo a los organismos competentes la obligatorie-
dad de construir 60.000 viviendas en dos afios; por otra, servir de
instrumento restrictivo del crecimiento urbano. Al amparo de esta
normativa social-urbanistica irdn surgiendo diversos asentamientos
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residenciales obreros en las periferias de las mayores aglomeraciones
del pais, muchas veces en flagrante contradicciéon con el marco de
planeamiento vigente. En Madrid las actuaciones inmobiliarias empren-
didas por la Administracion (estatal, provincial, municipal o sindical)
alcanzan una gran diversidad de matices siendo uno de los elementos
basicos de la configuracion de la aureola externa del municipio. La
fronda de actuaciones, organismos, atribuciones, tipologias construc-
tivas, etc., son una prueba irrefutable de que la respuesta de la Ad-
ministracion al crecimiento demografico madrilefio ha sido cuando
menos incongruente e inadecuada. Poblados minimos, agricolas,
de absorcion, dirigidos, del INV, de la OSH, Unidades Vecinales
de Absorcion, etc., son otros tantos ejemplos de provisionalidad
al servicio de una vision estrecha del fendémeno urbano, preocupada
basicamente por los resultados inmediatos y carente de toda pers-
pectiva, tanto espacial como temporal.

El Plan Nacional de la Vivienda (1961), cuya validez teérica
debia alcanzar de 1962 a 1976, intenta coordinar toda esta legis-
lacion, reforzando el papel del Estado en el desarrollo urbano, y
regular la actuacioén de la iniciativa privada en la promocioén de vivien-
das; éstas podréan ser libres o acogidas a diversas formulas de protec-
cién, lo que conlleva, segiin los casos, beneficios fiscales, crediticios,
de amortizaciéon aplazada, etc. Acogidos a la proteccion oficial surgen
poligonos de viviendas de dimensiones colosales, verdaderas ciudades-
satélites-dormitorio en las periferias urbanas, ocupando posiciones
cada vez mas alejadas de los centros, a la bisqueda de valores del
suelo bajos, que permitan mantener los precios por metro cuadrado
construido estipulados en las convocatorias de los concursos de ad-
judicacion de beneficios sin reducir la rentabilidad del capital inver-
tido. Asi surgen en el municipio de Madrid los barrios de Moratalaz,
El Pilar, Cad. Los Angeles, Batan, Aluche y tantos otros, repitiéndose
el mismo proceso en aureolas sucesivamente mds distantes en los
pueblos del “alfoz” (Alcobendas, Torrejon, Alcorcon-Mostoles) e
incluso en los exteriores al Area Metropolitana (Alcala, Perla, etc.).
Es éste uno de los mecanismos de actuacidon que ha permitido el
salto metropolitano y la continuacién del modelo de desarrollo
espacial de tipo tentacular. Alusién especial merecen las promo-
ciones inmobiliarias de las empresas nacionales, de las que hay cons-
tancia en Madrid (Ciudad Pegaso), Avilés, Barcelona (SEAT), Puerto-
llano, etc. (34, pp. 213-219).

Dentro de la linea de incorporaciéon de la iniciativa privada
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al desarrollo de la ciudad cabria situar la apariciéon en 1972 de una
Orden del Ministerio de la Vivienda, que, amparandose en la Ley del
III Plan de Desarrollo, sacaba a concurso publico la ordenacion y
urbanizacion de terrenos en la provincia de Madrid con destino
a la construcciéon de un total de 120.000 viviendas. Abierto el con-
curso de Urbanismo Concertado, como fue denominado este proce-
dimiento, concurrieron a él 17 proyectos, que presentaban propues-
tas por un total de 355.000 viviendas sobre 17.000 Ha. Casi todos
ellos fueron presentados por empresas destacadas del sector inmobi-
liario o de la construccidén; hubo algunas sin experiencia anterior en
€l pero que disponian del respaldo de fuertes grupos financieros o
industriales; tal fue el caso de los proyectos definitivamente apro-
bados en 1975, Villaespacio en Pinto y Ciudad 2000 en Meco,
promovidos por Unién Explosivos Riotinto y por Altos Hornos
de Vizcaya respectivamente a través de filiales (34, pp. 225-6).
Entre las criticas, muy generales por otra parte, que se le han hecho
a este procedimiento de plantear el crecimiento urbano, las mas
duras aluden al control de la ciudad por parte de grupos de cariz
monopolistico, la falta de un esquema claro de cémo debe produ-
cirse el desarrollo de Madrid asi como de un procedimiento ade-
cuado de reclamacién por parte de las personas o municipios afec-
tados (1, pag. 20).

La politica de construccion de viviendas enlaza con la de prepa-
racion de suelo urbano por parte de la Administracion. Respecto a
la actuacion directa estatal en esta materia, la Ley del Suelo de 1956
contemplaba la posibilidad de crear 4reas ex-novo para el fomento y
ordenacion del desarrollo urbano, previa inclusién en los planes gene-
rales de ordenacion. A tal efecto se cred en 1959 la Gerencia de Ur-
banizacion, actualmente Instituto Nacional de Urbanizacion (INUR),
como organismo auténomo adscrito a la Direccion Gl. de Urbanismo.
del recién creado Ministerio de 1a Vivienda (1957). Con anterioridad,
y por lo que a Madrid se refiere, la Comisaria habia venido actuando
béasicamente como entidad urbanizadora centrada en la preparacidn
de grandes extensiones de suelo urbano, que posteriormente pudiera
ser utilizado por organismos oficiales, patronatos, etc. A pesar de
su reducida asignacion presupuestaria para este cometido, fueron
urbanizados mediante el sistema de expropiacion diversos poligonos
nuevos en los barrios de La Ventilla, Quintana, Zona de Generali-
simo y poligono Santamarca, asi como en San Blas y Manoteras
con destino a las promociones oficiales de vivienda social (31, pag.
601). La tarea primordial asignada a la Gerencia de Urbanizacidn
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seria “la preparacion de suelo urbanizado requerido por las necesi-
dades nacionales de edificacion” tanto en el dmbito de la politica
de vivienda (poligonos residenciales) como de industrializacion
(poligonos industrializaciéon). Desde un punto de vista financiero
se buscaba su autosuficiencia mediante la aplicacion de los fondos
obtenidos de la enajenacion del suelo urbanizado a continuar su labor.
Se confiaba que la Gerencia regulara el mercado del suelo poniendo
freno a la especulacion. Del andlisis de la situacion al afio 1975
se pueden extraer unas ciertas conclusiones sobre los criterios segui-
dos en la localizacion geografica de los poligonos del INUR. Se
aprecia una marcada preferencia por los Polos de Desarrollo y los
Poligonos de Descongestion de los centros industriales; también
se act@ia en las Zonas de Preferente Localizacion Industrial y en
los Planes Especiales” (Jaén, Badajoz, Campo de Gibraltar, Tierra
de Campos, Valle del Cinca, etc.); por Ultimo, hay casos donde
no se ha partido de ninguna consideracidon especifica de planifica-
cion o desarrollo regional, y en los que prevalecen bien el proposito
de proporcionar impulso a zonas subdesarrolladas (Avila, Cuenca),
bien favorecer una correcta ordenacidon urbana (Alicante, Murcia,
Mailaga, etc.) (12, pp. 252-254).

Tras el fracaso parcial de los Poligonos de Descongestion y el
abandono de la politica de Polos de Desarrollo a partir del III Plan,
el INUR sera utilizado, al margen de los objetivos antedichos, para
la puesta en practica del plan de Actuaciones Urbanisticas Urgentes
(ACTUR), aprobado en 1970 con vistas a atender con mayor urgen-
cia las necesidades de vivienda en las grandes aglomeraciones em-
pleando para ello un régimen de medidas legales y administrativas
que impriman al proceso una mayor rapidez y seguridad. Las ACTUR
previstas y aprobadas se distribuyen de la siguiente forma: una en
Madrid, tres en Barcelona, una en Valencia, una en Sevilla, una en
Zaragoza y una en Cédiz. De ellas se encuentran ya en fase de urba-
nizacion Tres Cantos en Madrid y Riera de Caldas, cerca de Barce-
lona. Todas se proyectan sobre terrenos rusticos, a una distancia
de 15-25 Km. de la ciudad-central de la aglomeracién y bien unidas
a ella mediante vias de comunicacion rapida (ferrocarril, dautopista);
si bien en teoria se idearon como autosuficientes, en la préactica,
dada la escasa distancia a la ciudad-central y la total falta de previ-
siones sobre las medidas a tomar para la creacion en ellas de empleo
suficiente, es de temer que esta aportacion espafiola al movimiento
de las “ciudades nuevas”, acabe dando lugar a barrios-dormitorio algo
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mejor planificados y dotados. En conjunto, cuando se hallen en
funcionamiento, habran supuesto la urbanizacion de unas 11.000 Ha
y la instalacion de un millén de personas.

2. La planificacién econémica y regional

Suele haber general acuerdo en considerar el Plan de Estabili-
zacién como el inicio de la neoliberalizaciéon de la economia espa-
fiola y el umbral del proceso de planificacion “indicativa” puesto
en préctica a partir de los afios 60. “Si bien —como escribe Richard-
son— el Plan de Estabilizacion dio como resultado un estancamiento
mas que un crecimiento inmediato, introdujo un elemento de orden
econdémico y de estabilidad que permiti6é la posterior aceleracion del
desarrollo y que establecié el escenario para el debate sobre los
medios de control de la economia, cuyo resultado fue el primer plan
y de la institucion del sistema de planificacion indicativa” (22,
pag. 24).

Es sabido que en los dos primeros Planes de Desarrollo (1964-
1972), siguiendo las indicaciones hechas por la Misién del Banco
Mundial, se optd por una politica econdémica que daba preemi-
nencia al crecimiento global de la economia, supeditdndose la reso-
lucién de los problemas regionales a la bisqueda de un mejor equi-
librio productivo y social de la colectividad nacional. En consonancia
con esta estrategia econdmica global, la politica de desarrollo regio-
nal se limitd a acciones subsidiarias de tipo compensador que en
modo alguno pudieron contrarrestar la politica general asumida, la
cual daba preferencia absoluta a las localizaciones competitivas.
Los instrumentos de tan modesta acciéon compensadora, cuya ope-
ratividad y eficacia no pretendemos entrar a analizar aqui, han
supuesto la constitucion de una tupida marafia de normativas, tipos
de proteccion y ambitos territoriales de amplicaciéon, todo lo cual
ha dificultado atin maés su eficacia; éstos han sido, en primer lugar,
los Polos de Promocion y Desarrollo, los Poligonos de Desconges-
tion, las Zonas de Preferente Localizacién Industrial y los Planes
Especiales. A pesar de su tedrica vocacion de estimulo regional, los
“polos” de hecho, se limitaron a tener un papel industrializador
meramente puntual. Por su parte, los Planes Especiales (Campo de
Gibraltar, Tierra de Campos, Valle del Cinca, etc.) abarcan ambitos
territoriales tipicamente comarcales; en cuanto a los Poligonos
de Descongestion presuponen, al menos implicitamente, una com-
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prension regional del territorio, aunque su contribucion al equilibrio
regional ha sido méas bien modesta (35). En todo caso, el gran defecto
de base de la planificacion econdémica espafiola es que no se ha inte-
grado junto con la planificacion fisica en una verdadera politica de
“ordenacién del territorio”, término que todavia tiene entre nosotros
un contenido vago e impreciso como lo puso de manifiesto la Ponen-
cia de Desarrollo Regional del III Plan de Desarrollo al afirmar:
“La ordenacion del territorio es por ahora mas una abstraccidon
dogmitica que un claro concepto; actualmente en nuestro pais,
por decirlo de una manera plastica, ofrece tan s6lo una imagen
de futuro” (16, pag. 35). En definitiva, se aprecia una marcada
contradicciéon entre la Ley del Suelo, instrumento legal basico de
la planificacién fisica, cuyo caracter equilibrador es manifiesto,
y la planificacidon econdémica en la que de forma més o menos ex-
presa se prima la sobreconcentracion.

V. LOS ANOS 70:
ALGUNOS PASOS HACIA LA ORDENACION TERRITORIAL

En el III Plan de Desarrollo se conecta por primera vez de
forma expresa la planificacibn econdmica con la urbana y la re-
gional:

“La planificacion del desarrollo urbano dentro de una politica de
revalorizacidén del territorio pone en primer plano la idea de las
ciudades como protagonista del cambio politico, social y econé-
mico del pais...

En la elaboracidén de las medidas de planificacidén se han de tener
en cuenta los dos aspectos de la urbanizacidon: a) La concentra-
cion geografica de la poblacion y de las actividades no agricolas
y b) La difusion geogrifica de los valores, conductas, organis-
mos ¢ instituciones urbanas.

Por otra parte, también se debera prestar atencion a la politica
agraria y a las directrices de localizacion regional que puedan
polarizar el crecimiento y favorecer la expansiéon del mismo en
las areas menos desarrolladas. El puente o atadura entre los
planes de desarrollo nacional y los planes generales de desarrollo
urbano lo constituye la planificacién del desarrollo regional”
(Ponencia de Desarrollo Regional, pag. 224).
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A pesar de tan buenas intenciones y del alarde de vision regiona-
lizada y global del planeamiento que esta extensa cita contiene,
han abortado los intentos de territorializacién del IV Plan, comen-
zando por el propio Plan Nacional de Ordenacién del Territorio;
parece ser, por tanto, que hoy por hoy las anacrénicas divisiones
territoriales y un sistema de competencias que da lugar a continuas
interferencias entre los distintos organismos centrales interesados
en el planeamiento tanto a nivel gestor como inversor hacen inviable
de momento una minima politica de ordenacidén territorial. Aun
sin contar con esta base de partida se ha iniciado en Galicia ya dentro
del III Plan de Desarrollo una experiencia piloto de desarrollo regio-
nal equilibrado aplicada a una regiéon considerada “homogénea”,
mediante la cual se ha pretendido llevar a cabo, con reducido éxito
hasta ahora, la planificacién del sector industrial, la urbana y una
estrategia de transporte e infraestructura (E! Plan de Accesos a
Galicia). Semejante enfoque habria de tener el Plan Canarias, aun
no iniciado. En cuanto al Plan de Sureste se trata mis que nada de
un plan de coordinacién de las distintas acciones sectoriales y funda-
mentalmentalmente las derivadas del Trasvase Tajo-Segura.

A escala comarcal siguen vigentes las figuras de planeamiento
anteriormente analizadas, sin que hasta el momento se pueda contar
con otras politicas de accién territorial mds que las derivadas de la
puesta en vigor de las Grandes Areas de Expansion Industrial (GAET),
lo que sélo afecta de momento a Galicia y Andalucia, v las Socieda-
des de Desarrollo Regional, de las que una se halla en funcionamien-
to, la de Galicia (SODIGA), otra constituida, la de Andalucia (SO-
DIAN) y otras tres aprobadas, las de Extremadura, Canarias y La
Mancha (SODIEX, SODICA Y SODIMA respectivamente). Igual-
mente se han creado sendas Comisiones Gestoras para el desarrollo
de la region Centro, Andalucia, Extremadura y Galicia, aprobadas
por decreto en el verano de 1976, sobre cuya finalidad y funciones
no existe una clara opinién ya que ni siquieera han llegado a cons-
tituirse, si bien de ciertas declaraciones fragmentarias de miembros
de las mismas se puede inducir que su actuacién se va a centrar,
en el caso de que la formula prospere, en las comarcas atrasadas.

En la esfera provincial se mantienen los Planes Provinciales de
Obras y Servicios, dependientes de Presidencia del Gobierno, que se
solapan en muchos aspectos con los Planes Provinciales. En cuanto
al ambito local, toda la actividad urbanistica se canaliza a través de
las Diputaciones Provinciales y las Corporaciones Municipales con la
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excepcion de Madrid, Barcelona, Valencia y Bilbao. El municipio
es aun el eslabon fundamental en el sistema institucional espafiol,
ya que tiene asignadas las funciones de concepcion y ejecucion de
la politica de desarrollo municipal. Tan decisivo papel en el planea-
miento queda lastrado por su carencia de representatividad y parti-
cipacion ciudadana y en muchos casos por una manifiesta incapa-
cidad técnica y falta de medios.

Cierta novedad en el panorama legal relativo al planeamiento
ha introducido la nueva Ley de Régimen Local (1975), que crea
una timida figura de entidad regional, siempre mediante la agluti-
nacion de varias diputaciones, y abre la puerta a la posibilidad de
crear entidades municipales y metropolitanas; mediante esta nueva
figura legal se reconoce la existencia del fendmeno urbano supramu-
nicipal convirtiéndose en uno de los posibles sistemas de resolucion
conjunta de los servicios publicos urbanos. Por otra parte la Ley de
Reforma de la Ley del Suelo (1975) a partir de la constatacion de
que “‘el desarrollo urbano se ha caracterizado, en general, por la den-
sificacidén congestiva de los cascos centrales de las ciudades, el desor-
den de las periferias, la indisciplina urbanistica...”’, sefiala como
causantes de tal estado de cosas, entre otras causas menores”, la
insuficiente incidencia de la planificacion econdémica en la planifi-
cacion fisica”. Para superar esta situacion la nueva Ley del Suelo
crea los Planes Directores Territoriales de Coordinacién, cuyo con-
tenido real atn es dudoso, pero que al menos potencialmente pueden
disponer de una enorme capacidad de control e impulsion del desa-
rrollo urbano y regional. Por su ambito, cabe redactarlos a nivel
supramunicipal o supraprovincial; en ambos casos su funcién pri-
mordial serd servir de marco de coordinacién de la accion publica
y de los particulares asi como de enlace entre el planeamiento
socio-econdmico y el fisico. Dado que esta nueva formula de planea-
miento aun no se ha puesto en ejecucioén, no hay base para juzgar
de su operatividad. Lo tnico que puede decirse es que ya hay varios
Planes Directores en redaccion o en proyecto y que han sido frecuen-
tes los conflictos de competencias; por ello no parece disparatado
concluir que en tanto no se reordene la Administracion Espafiola
en su conjunto, incluida la institucionalizacion de las regiones,
no se podrd abordar de forma coherente la ordenacidn territorial,
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