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(1) Conferencia en el II Curso de «Problemas Politicos de la Vida Local», Pefifsco-

la, agosto 1961, organizado por la Delegacién Nacional de Provincias, con la colaboracién
del Instituto de Estudios Politicos y el Instituto de Estudios «Castillo de Peiiscola».
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pansionista de las grandes ciudades y la lucha contra el suburbio. a) Descentralizacién
residencial: posibilidades y limitaciones. b) Las orientaciones y realizaciones de la poli-
tica y la legislacién espaiiolas en esta materia. a’) Las orientaciones y las posibilidades
de la Ley del Suelo. b’) La politica y la legislacion de descongestién de Madrid y otras
caritales. ¢’) La absorcién del chabolismo. d’) Los poligonos de urbanizacién. D) La reno-
vacion urbana como politica de ordenacion de la ciudad. a) Consideraciones generales.
b) La renovacién urbana ¢n los planes de ordenacién del territorio y de asentamiento
de la poblacién en comunidades autosuficientes. c¢) La temadtica general de un programa
de renovacidn urbana. a’) La complejidad de los problemas cconémicos. b’) Las fases
de la planificacién. ¢’) Las condiciones de la estructura econdmica de la ciudad: factor
humano, territorio, servicios y relaciones.—IV. La ApMINISTRACION LOCAL Y LA POLITICA DE
RENOVACION URBANA. A) La integracidon del Estado, de la Provinvia y del Municipio en
una politica de renovacion urbana. B) La Provircia y la renovacion urbana. C) El Mu-
nicipio y la renovacion urbana. D) Las funciones y competencias del Estado, de la Pro-
vincia y del Municipio en la renovacion urbena. a) Las fases de la politica y de los
programas de renovacién urbana y las competencias de la Administracion del Estado, de
la Provincia y del Municipio. b) Las comipetencias en los prograinas de renovacién urbana
y su régimen en la Ley del Suelo.—V. RLCAPITULACION Y CONCLUSISN.

I. INTRODUCCION.

A) El proceso de urbanizacién y sus consecuencias.

Dos de los fendmenos mas caracteristicos de nuestro tiempo—el ace-
lerado procese de urbanizacién (2) y la utilizacién de los recursos de
la técnica, como instrumentos de dominio, cualquiera que sea su expli-
cacién y finalidad material (3)—han originado la llamada sociedad de
masas, la sociedad de la civilizacién industrial, de esa civilizacién® la
nuestra, que como dice GArciA pE ENTERRiA «ha llegado mis alla que

(2) El proceso de urbanizacion que caracteriza, en térmninos de generalidad, el des
arrollo cultural de los pueblos, se convierte en uno de los fenémenos méds graves en con-
secuencias para los fines y la propia razén de ser de la ciudad, cuando se origina incon.
dicionalmente como resultado patolégico de un desequilibrio en el tratamiento de las
tierras y los hombres de una misma comunidad nacional, como dirfamos en expresion
entrafiable del ideario politico de la Fspaha de hoy. De las causas de esta patologia
de la ciudad, de nuestras ciudades, nos ocuparcmos extensa y enunciativamente en esta
Conferencia. En el sentido apuntado ha de seiialarse también la independencia y la di-
ferenciacién entre el proceso de urbanizacién y el proceso constitutivo de la sociedad
de masas. Es esta tltima, como advierte E. E. BerceL (Sociologia urbana, ed. Bibliogra-
fica Argentina, Buenos Aires, 1959, pag. 16) la que caracteriza la metrépoli y la que
causa sus problemas espcciales.

(3) Vid. las sugestivas v aleccionadoras consideraciones sobre la técnica artesana y
la técnica industrial, en el ser v consistir de los hombres y de la comunidad, de G. Mag.
ckL, en Decadencia de la sabiduria, Fd. Emecé, Buecnos Aires, 1955.
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ninguna (y ain no se vislumbra el limite posible) en la tendencia a con-
centrarse en estructuras urbanase (4).

Uno y otro fenémeno han producido esas gigantescas aglomeraciones
de centenares de miles de seres humanos, para los que el noble apela-
tivo de ciudad ha sido sustituido por otros llenos de connotaciones pe-
yorativas, tales como metrépolis, megalépolis, conurbaciones, «leviatha-
nesy y otras.

En esta «insensata ciudad industrialp como las califica MunForp (5);
en la inorginica aglomeracion, la pura existencia material demanda una
organizaciéon donde «los hombres, como describe GUARDINI, son trata-
dos como objeto cada vez con mayor naturalidad, en una gama que va
desde las incalculables formas de comprension estadistico-administrativa
hasta las opresiones inconcebibles del individuo, de grupos, e incluso
de pueblos enteros, no sélo en situaciones excepcionales y en el paroxis-
mo de la guerra, sino como formi normal de gobierno y administra-
cién» (6). :

Es en ese cuadro donde se produce la rebelion del hombre contra
lo humano, descrita ya hace tiempo por GABRIEL MARCEL (7); el des-
arraigo, la desintegracién familiar y social; la paraddjica soledad del
hombre-masa orteguiano; el tedio o la angustia vital.

Asi, como seiiala ROPKE, con el aplanamiento de la piramide de la
estructura social, con la atomizacién y la conglomeracién de los indivi-
duos que la acompafian, se ha hecho saltar a éstos de su comunidad,
se les ha colocado en independencia cadtica y se convierten en némadas
errantes que ya no saben justamente de dénde son, ni cual es su lugar
en Ja sociedad, desprendidos cada vez mas de los ataderos de la familia,
de la profesion, de la vecindad, de la naturaleza y de la comunidad (8),
de forma que estas raices antiquisimas de la existencia, como dijo SPEN-
GLER, se secan en los adoquines de las ciudades (9).

(4) La Ley del Suelo y el futuro del urbanismo, en Problemas actuales del Régimen
Local, Ed. Institute Garcia Oviedo, Sevilla, 1958, pig. 102.

(5) Asi titula el capitulo III de su obra La cultura de las ciudades, Ed. Emecé,
Buenos Aires, 1959, positivamente construcliva y sugerente para todo examen critico y
objetiva valoracién de la ciudad.

(6) El ocaso de la Edad Moderna, Ed. Guadarrama, Madrid, 1958, pig. 88.

(7) Los hombres contra lo humano, Ed. L. Hachette, Buenos Aires, 1955.

(8) Civitas Humanag (Cuestiones fundamentales de la Sociedad y la Economia), tra-
duccién esp. de la 33 ed. (1949), por T. Muioz, Ed. Revista de Occidente, Madrid, pa-
gina 146. -

(9) La decadencia de Occidente, 22 parte, v. IlI. Trad. de M. Garcia MoRENTE,
Ed. Espasa-Calpe, Madrid, 1934, pdg. 134.
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B) El proceso de urbanizacion y la extension de las formas conven-
cionales de relacion y de organizacion: caracteristicas de las «grandes
organizacionesy,

La mas simple consideracién de la realidad en torno nos permite
apreciar la existencia de dos grupos formales de relacién y de organi-
zacién de los hombres: las formas naturales—cada vez mas limitadas,
acantonadas o interferidas—y las formas convencionales—que podriamos
calificar de inventadas—en progresivo desarrollo si atendemos a su ex-
tensién material o territorial, medios de que disponen y fines que asu-
men. En los tiempos de las grandes aglomeraciones resultan necesarias
también las grandes organizaciones; las organizaciones que resuelvan
y satisfagan las necesidades de los individuos que forman aquéllas y a
que éstas se refieren.

Las caracteristicas de estas organizaciones inventadas y de sus rela.
ciones mas propias, ;cuiles son? La sociologia actual ha analizado repe-
tidamente los caracteres de las nuevas estructuras, lo que justifica la
simple referencia de los que, en nuestra opinién, se estiman mas comu-
nes, sin detenernos en su desarrollo por la calidad de los asistentes a
esta leccién y en mérito de la brevedad—vya excedida—de todo introite
al examen o exposicién de un problema.

En resumen, los caracteres de las formas convencionales de organi-
zacion y de relacién, o mejor dicho, las caracteristicas de la sociedad a
qque las mismas responden son:

a) La masificacion y tecnificacion (desde la actividad profesional
v del proceso técnico de los sectores econémicos, hasta el ocio del hom-
bre actual, que resulta una prolongaciéon de su vida atomizada, porque
el ocio en la «gran ciudad» es también un ocio trabajoso por la =ociali-
zacion de las diversiones, como ha seftalado ARANCUREN) (10).

b) El alejamiento progresivo de los fines en la conciencia humana
(con el aumento constante, dramatico, del para qué que ignora el hom-
bre de hoy, tanto en el orden superior de las estructuras politicas y cien-
tificas, como en el mas préximo y limitado orden de su propio trabajo).

¢) La conversién del hombre en individuo (con la quiebra de las

10) Vid. El ocio y la diversion en la ciudad, en «Revista de la Universidad de Ma-
drid», v. VII, nim. 25, La ciudad como forma de vida, Madrid, 1958, pag. 57 v sigs.
Vid. también ARaNcUREN, Sentido socialogico-moral de las antiguas y las nuevas huma-
nidades, «Revista de la Universidad de Madrid», v. IX, nim. 31, Madrid, 1960, pigi-
na 537 y sigs.
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organizaciones y relaciones o religaciones humanas y la consideracién
del hombre como mera unidad, hasta los peligros de desintegracién in-
dividual por la aplicacion de las técmicas psicolSgicas y de envileci-
miento).

d) Las condiciones en las que se opera la transformacion de sistema
econdémico cldsico (pues si la monarquia de lo econémico en el esquema
de conductas personales y colectivas puede haber conducido, justamente,
a un nuevo planteamiento de la vida y de la estructura econémica de
la sociedad, las condiciomes de su desarrollo han causado el sacrificio
del hombre a su tarea, de la tarea personal a la colectiva, de la seguri-
dad social a la seguridad econémica).

e) La racionalizacién indiscriminada (en cuanto si la operacién y
la conducta del hombre no seria posible sin un minimo de racionaliza-
cién de las estructuras en y sobre las cuales actia, dada la complejidad
de la vida actual, al llevar a sus dltimas consecuencias, indiscriminada-
mente, el proceso de racionalizacién, se ha producido un nuevo tipo de
servidumbre, la servidumbre que implica la vinculacién abusiva del
hombre a su maquina, la servidumbre de un hombre atormentado como
un nuevo Hamlet ante la duda que le causa ese dominio)}; y

f) La relacion afectiva, como culminacién dialéctica del proceso ca-
racterolégico tan sucintamente enunciado—que ataiie explicitamente a
los modos o formas de organizacién y de relacion entre los hombres—;
relajacién afectiva que crece, como si fuera un fenémeno natural, irre-
versible, en las grandes aglomeraciones y en las correlativas grandes
organizaciones.

C) La Administracion local y el proceso de urbanizacion.

Las panorimicas referencias al proceso de urbanizacién, a sus con-
secuencias y a los caracteres de las estructuras a que ha dado origen,
quizd se estimen ajenas al contenido propio del tema que hemos de
examinar durante nuestra conferencia.

En efecto, puede decirse que son extrafnas al particular problema de
la Administracién local y la renovacién urbana, la sugestiva tematica
de la sociedad de masas; de la existencia humana en las grandes aglo.
meraciones en que van convirtiéndose las urbes; de la organizacién
tecnificada de la produccién econdémica y sus repercusiones en la vida
personal y comunitaria; por cuanto constituye un rosario de proble-
mas cuya singular disecciéon exigiria un tratamiento exclusivo y un exa-
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men desde las diversas perspectivas—politicas, econémicas, religiosas,
etcétera—a que se refieren sus causas. Es mas, este examen es particu-
larmente necesario cuando se pretende desarrollar un programa de re-
novacion en una concreta ciudad, pues el éxito del mismo dependera en
buena parte del conocimiento de los complicados factores que origina-
ron su aparicién y desarrollo,

En nuestra opinién, pues, los problemas, cualquiera de ellos, de los
Municipios y de las Provincias—y la renovacién urbana es uno de los
que tienen mdas agudamente planteados—, sélo pueden resolverse con
un adecuado examen de sus causas, de su naturaleza, de las consecuen-
cias que han tenido y pueden originar a la ciudad. De ahi que los pro-
blemas de organizacién y gestién, los medios financieros y econémicos, y
los objetivos de 1a Administracién local de hoy y de ese inmediato ma-
flana que cada dia hacemos y deshacemos, son y seran radicalmente dis-
tintos y diversos de los planteados a los Municipios y Provincias en el
ultimo siglo y cuarto. El impacto de la concentracién urbana, de los
modos de vida y de la estructura de la sociedad industrial sobre el Mu-
nicipio y la Provincia, es tan evidente, que muchos de los males- del ra-
quitismo o de la hipertrofia de nuestra vida local derivan de su pasivi-
dad y de la estratificacién de su régimen ante los fenémenos y exigen-
cias de la vida urbana.

Si el Municipio antiguo respondia y se autodeterminaba conforme a
los caracteres de una sociedad artesana, el Municipio de hoy tiene otras
responsabilidades y otras limitaciones, porque la magnitud de los pro-
blemas imponen relaciones de jerarquia y de coordinacién planificada
de estructuras y de funciones.

En efecto, como ha seitalado MANHEWM no puede mantenerse con se-
riedad que la nostalgia de la produccién y maneras del artesanado in-
formen los planes econémicos del hombre actual (11); o con GuarpiIN,
no se puede responder con los criterios de la antigua cultura de la per-
sonalidad a la pregunta de cual es el modo de que las posibilidades de
la persona permanezcan abiertas en la masa y de como la persona puede
incluso llegar a ser algo especialmente apremiante en ella, sino que se
ha de responder con los criterios de la misma masa, en cuanto tenemos
que descubrir un sentido positivo a los acontecimientos de los ultimos
siglos (12). Es decir, que si las ciencias nuevas han exigido una nueva

(11) Libertad y planificacidn social, F. C. E., Méjico, 1946, pag. 325.

(12) Op. cit., pig. 92. También K. JaspeErs, en Ambiente espiritual de nuestro tiem-
po, trad esp. R. de la Serna, Ed. Labor, Barcelona, 1933, dice: «lLa relacion con las
cosas se modifica, se alejan de nosotros y se hacen indiferentes tomando la forma de
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metodologia, los nuevos hechos sociales, las nuevas estructuras y la par-
ticular situacién del hombre en unos y otros, exigen también un nuevo
sistema de categorias de concepcién y de la vida comunitaria.

En tal sentido, y por sus enormes posibilidades, la Administracién
local, en nuestro caso el Municipio y la Provincia, se nos presentan
como las dos primeras formas de organizacion general de los hombres,
bien en aglomeracién, en sociedad o en comunidad. El Municipio—y
nos referimos, por supuesto, a las grandes ciudades—y después la Pro-
vincia, es la primera estructura general que merece hoy el nombre de
inventeda; la forma de organizacién y de relacién en que necesaria-
mente se van proyectando los caracteres sefialados para las organizacio-
nes propias de una sociedad tecnificada y de masas; de toda aglomera-
cion. Es asi como la unidad técnicamente pensada de los grandes cen-
tros urbanos, como dice NIEBUHR, es enemiga de la auténtica comuni-

funciones intercambiables; la técnica ha scparado al hombre del presente inmediato.
La nueva tarea que se le impone (al hombre) es encontrar, por medio de las realizaciones
técnicas, una presencia inmediata de su ser en todas las cosas que constituyen su mundo.
Las nuevas condiciones creadas por el desarrollo de las posibilidades dcberian ser pues-
tas al servicio del hombre. La realizacion de la existencia llevada hasta la organizacién
del tiempo y hasta una estrecha economia de las fuerzas, deberia pcrmitir a cada indi-
viduo encontrar en si mismo la posibilidad de estar totalmente presente en el mundo:
en la reflexién, en la maduracién (interior), en una proximidad real de las cosas que
forman parte de su contorno. La nueva posibilidad que se nos ofrece no cs sélo la per-
feccion de una manipulacién completamente exterior de las cosas, la realizacién eficaz
de las necesidades materiales de nuestra existencia, es la adquisicién, por medio de esta
técnica misma, de una libertad que exccde todas las detcrminaciones materialesv.

En el mismo sentido de destacar los valores positivos de la socializacién y de la téc-
nica, frente a una estéril actitud de nostalgia de la antigua cultura y de las formas pre-
industriales de civilizacién, son muy expresivos estos textos de Lecaz Lacamsra: «Del
personalismo se ha dicho que constituye no sdlo una filosofia, sino la intencién misma
de la Humanidad; pero esta intencion debe expresarse y realizarse de modo diferente
segin los progresos del itinerario humano, y hoy no puede .er lo mismo que era ayer.
Por eso subraya con acierto Lacroix que existen hoy muchas filosofias que pretenden
salvar al individuo y, en realidad, lo picrden, al pretender defenderle contra el movi-
miento de unificacién, de socializacién progresiva de la Humanidad. Pues no sc trata
de comprometer, sino de desarrollar lo que ha sido adquirido al analizar las diversas
formas de sociabilidad y quizd una profundizacién de su mds auténtica libertad... E}
tnico personalismo posible es el que tiene en cuenta el orden total de lo real». Y mis
adelante dice: «La solucién no estd, evidentemente, en recusar la técnica, sino, como
sefiala C. Paris, en lograr la recuperacién del hombre auténtico a través del hecho téc-
nico. El dilema no es técnica o humanismo, sino salvar el humanismo en la técnica. No
es la técnica la que pierde al hombre, sino la técnica puesta al servicio de ideales que
constituyen una negacién directa del humanismo». De su articulo E! hombre y lo hu-
mano en el pensamiento politico contempordneo, en El hombre y lo humano en la cultu-
ra contempordnea, Servicio Espanol dcl Profesorado del Movimiento, Madrid, 1961, pd.
ginas 292 y 298.
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dad; porque la comunidad se funda en las relaciones personales (13).

Y, sin embargo, la realizacién de la vida comunitaria es quizé la
primera tarea, la esencial responsabilidad que tiene el Municipio; el
Municipio que es capaz de estructurarse y realizarse a escala humana;
el Municipio que utiliza positivamente los recursos de la técnica en ser-
vicio del hombre y de su integraciéon en la comunidad vecinal en donde
puede convivir y relacionarse personalmente, no donde coexiste en si-
tuacién atomizada y puramente bioldgica.

Los Ayuntamientos y las Diputaciones, como érganos de gobierno y
administracién de la vida local espaiiola, han de asumir la responsabili-
dad de desmasificacién de sus ciudades convirtiéndolas en un conjunto
de unidades de vecindad, o descongestionandolas, suscitando, estimulan-
do y colaborando en la creacién de las nuevas ciudades en las que pueda
desarrollarse una vida comunitaria autosuficiente. Es la tarea responsable
de la renovacion urbana, de cuyos problemas, métodos, medios y opera-
ciones en que se concreta no podemos tratar en el curso de una confe-
rencia, limitandonos a suscitar el alcance politico de la misma en esta
hora que todo cambia y exige también un cambio de las estructuras y de
los contenidos funcionales de las organizaciones con tendencias mas na-
toralmente comunitarias.

A la motivacién de esta tesis deseariamos que contribuyera nuestra
intervencién en este segundo curso sobre Problemas politicos de la vida
local, que con preocupacién y esperanza ha organizado la Delegacién
Nacional de Provincias con la colaboracion del Instituto de Estudios
Politicos.

II. LA RENOVACION URBANA: SU EVOLUCION CONCEPTUAL, FINES Y FUN-
DAMENTO.
A) Concepto y fines de la renovacion urbana.

a) De la reforma interior de las poblaciones a la reordenacion de
las ciudades. ‘

a’) Los tres estadios de la evolucion del urbanismo.

El sentido y alcance de la actual renovacién urbana difieren sensi-
blemente del concepto inicial propio de la doctrina urbanistica de los

(13) La ironia en la Historia americana, trad. esp. de E. T. G., Ed. Instituto de Es-
tudios Politicos, Col. «Civitasn, Madrid, 1958, pags. 33-34.
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dltimos cincuenta afios. La evolucién del concepto resulta definida a tra-
vés del proceso integrado por estas tres esenciales etapas del urbanismo;
reforma interior, ensa:;che—y extension—de las poblaciones y ordena-
cién de la ciudad y de su territorio de influencia en el marco de una
adecuada distribuciéon y organizacién de la poblacién.

b’) Los modos de actuacion del concepto estdtico de renovacién
urbana.

Desde otra perspectiva, la renovacién urbana se ha estimado que
consiste en tres modos de accién simultinea para el mejoramiento de la
ciudad : conservacion, restauracién o rehabilitacion y reordenacién.

Las dos primeras atienden més directamente al mantenimiento y pro-
teccion del patrimonio urbano, que constituye siempre uno de los ac-
tivos mas importantes del pais; la tercera, tiene finalidades de renova.
cién, no obstante sus limitaciones por la auténoma consideracién de
cada ciudad o micleo urbano objeto de reordenacién.

De otra parte, la renovacién urbana no consiste simplemente en la
destrucciéon de barrios viejos, insalubres e inadecuados a las exigencias
de la vida actual de la ciudad y de sus habitantes, mediante la construc-
cion de otros; no se reduce, como se ha dicho (14), a operaciones de
cirugia urbana; tampoco tiene por finalidad exclusiva la supresién de
barracas y chabolas, porque su existencia desagrada, afea y dafa al
rango de la ciudad; son, por el contrario, exigencias de justicia las que
demandan esa supresién del suburbio, con la integraeién de sus habi-
tantes en la vida comunitaria que la ciudad debe facilitar v realizar como
condicién de su propia v natural existencia.

¢’) El sentido humanista de la renovacion urbana.

La renovacién urbana, en definitiva, como expresién mas humanis.
tica del urbanismo, tiene como prctensién dirigir el desarrollo de las
ciudades conforme a las exigencias de la poblacién y en forma que la
planificacién del territorio vy de su desarrollo econémico asegure al hom-
bre una existencia personal y en comunidad.

Es asi como la renovacién urbana supera y compendia las anteriores
finalidades y formas de la politica v de la accién urbanistica. El urba-
nismo de hoy, o planificacién de la vida urbana del pais mediante 1a

racional distribucién de la poblacién sobre el territorio nacional. ~ican.

(14) J. Omez, Les organismes H. L. M. et la renovation urbaine (Publicacién de la
Unién Nacional de Organismos H. L. M.), XXI, Congreso Nacional de H. L. M.. Annecy.
18-21 mayo 1960, pig. 4. '
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za su mejor expresion, su mas humana expresién, en la renovacién
urbana,

b) Los aspectos de la ciudad como asentamiento urbano.

a’) Los tres aspectos de la ciudad.
En sintesis general podriamos distinguir en la ciudad tres aspectos:

a'") La estructura fisica del nicleo (la forma de agrupamiento de
sus casas y calles);

b**) El proceso determinante de esa estructura (el caracter social,
politico, cultural y econémicoe de la ciudad); y

¢””) Las condiciones de su desarrollo histérico y las que deben in-
tervenir en la configuracién de su futuro.

b’) La superacion del urbanismo cldasico por la renovacion urbana.

El urbanismo doctrinal y legal, hasta fechas muy préximas a nos-
otros, sélo se ha ocupado del primero de los aspectos, es decir, de la
estructura fisica de la ciudad. Sobre los graves resultados de esta limi-
tada orientacién, insistiremos mas adelante. La renovacién urbana, por
el contrario, ha de considerarse como la idea rectora que debe inspirar
una politica moderna y dinamica del urbanismo; de una politica que
ha de tener en cuenta, ademas y fundamentalmente, el proceso deter-
minante de la estructura de la ciudad v las condiciones del futuro de
ésta para restablecer o conservar y mejorar, de modo progresivo, su
condicién de asentamiento urbano capaz de satisfacer iumanamente las
necesidades espirituales v materiales de sus habitantes.

¢’) Elementos condicionantes de una politica de renovacion urbana.

En tal sentido, y como elementos que se integran conceptualmente
en la renovacion urbanc y condicionan su politica, merecen citarse los
siguientes :

a’’) Las condiciones fisicas y culturales presentes en los origenes
del nicleo de asentamiento.

b>’) Las reacciones del niicleo en su formacién topogrdfica o fun-
cional al impacto de los sucesos histéricos.

¢”’) Las condiciones de vida y de organizacion del asentamiento ac-
tual como un todo y con relacion a sus partes diferenciadas.

d”’) La interrelacion entre el niicleo y su campo gravitario,

e’’) El condicionamiento de la extensidn, funciones y formas del
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niicleo en relacion con el desarrollo de su estructura espiritual, social
y economica, por consideracién de las necesidades de los grupos hu-
manos & los que representa y sirve.

-De todo ello se deduce que la renovacion urbana es un proceso dina-
mico que afecta y debe afectar constantemente a todos los sectores del
complejo urbano, tendiendo a un permanente rendimiento de los ele-
mentos de la ciudad en cuanto estructura humana. De ahi que la evo-
lucién demografica, el rejuvenecimiento de las edificaciones, el equipo
y las condiciones de la organizacién urbana y de relacién de sus miem-
bros, como factores en constante evolucién, exijan una revaluacién per-
manente (15).

B) Fundamento de la renovaciéon urbana.
a) La creacion y ordenacion de la ciudad han de ser planificadas.

a’) La crisis de la ciudad como realidad natural.

Es muy distinta nuestra particular circunstancia de la que hizo de-
cir a ARISTOTELES con bellas y simples palabras: «Los hombres se reiinen
en la ciudad para vivir y se quedan en ellas para vivir mejor» (16).

Contrariamente, la cindad nueva, la «gran ciudad» a que nos refe-
rimos, pronto es una organizacién patolégica por su centralizacién,

(15) Informe de Mr. Garrer B. Rarcrirr, sobre «la conservacién del patrimonio
inmobiliario», Comité de la Vivienda de la C. E. E., Seminario Urban Renewal, Confe-
rencia 8, 1961. Reproducido en el documento nimero 9 de la serie II (nim. 25) dc la
Sccretaria General Técnica de] Ministerio de la Vivienda, Madrid, 27 de junio de 1961.
pégina 15. En este informe también se insiste en que «la renovacién urbana designa un
programa gue ticnde a ajuslar Jos procesos en decadencia y rcnacimicnto de las ciudades
en beneficio de todos sus habitantes. Es una técnica por la quec todo ciudadano, sea hom-
bre de negocios, arquitecto, planificador, policia, obrero, macstro de escuela o ama de
casa, orienta y utiliza el vigor persistente del medio urbano para cubrir mejor las nece-
sidades de las gentes que alli viven y trabajan. Es un sistema cuyo fin es impedir el
envejecimiento prematuro de los barrios e instalaciones de una ciudad. Es un instrumento
de restauracién de las zonas que se mueren, pero que podrian y deberian disfrutar mas
tiempo de una vida Util. Es un medio de recrear zonas decadentes, sin dcjarlas que se
pudran con sus habitantes, csperando que un accidente en un futuro imprevisible venga
a estimular una renovacién de su desarrollo (pag. 27, ed. cit.). En el estudio de
A. A. Foaro y H. ErrerMaN, Legislacion federal en materia de renovacion urbana, en
«Law and Contemporary Problems», vol. XXV, otofioc 1960, nim. 4, Urban Renewal,
parte I, se exponen y analizan las etapas del proccso lcgislativo fedcral de los Estados
Unidos, con amplias referencias de la discusién sobre los medios y de los fines de la
renovacion urbana, desarrollada casi durante un decenio, aprobdndose en 1949 la Ley de
la Vivienda, en la que se contiene el tratamiento inicial de la renovacién urbana en los
ultimos tiempos.

(16) Politica, Ed. Instituto de Estudios Politicos, Col. «Clasicos Politicos», traduc-
cién y edicién bilingiie de J. Marias y M. Araujo, Madrid, 1951, pags. 83, 85 y 124.
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cada vez mas monopolistica; por su magnitud, que sobrepasa toda me-
dida; y per su estructura socioldgica, coherente con su tamaio, que
hace de ella campo abonado para la masificacién, la proletarizacién v
la desvitalizacién (17).

De donde cualquier actitud nostalgica respecto del clima de espon-
taneidad en la génesis de la ciudad que aquellas palabras revelan, estin
fuera de lugar y de tiempo, pero no es utépico ni anacrénico que el
Municipio asuma la alta misién de procurar una vida buena y virtuosa,
que tal es una de las causas de fundacién de la ciudad, como senalaba
nuestro SANCHEZ DE AREvaLo (18).

La ciudad ha de nacer, ha de hacerse, no espontanea, sino reflexiva-
~ente. La ciudad, como dice el gran socidlogo francés CHOMBART DE
LAUWE, ya no puede nacer por si misma, porque la afluencia de masas,
condicionada por la extensién industrial, exige su creacién (19).

Es asi como se han desarrollado fuertes tendencias en favor de la
creacién y de la configuracion de la ciudad, desde la espontanea y na-
tural vida local propia de una organizacién artesana de la vida, a la
planificacién de esa misma vida local, de forma que, como veremos se-
suidamente, se impidan los graves problemas de la muerte de la ciudad
espontanea, por falta de las condiciones de viabilidad, segin se ha
generalizado entre nosotros desde la Ley de Bases de Régimen Local
de 1945, o por un exceso de vitalidad que atomiza la vida intima, la vida
prolesional y Ia vida social de los habitantes. Los fundamentos de esta

(17) W. Ropkes, ob. cit., pag. 195. Muy expresivos de la misma idca son estos textas
del filésofo hispano-yanqui Santavana: «... cuando el régimen militar, imponicndn el
orden en el interior y realizando conquistas exteriores, ha dade al comercio mayor iinl-
gura. ¢l centro de gravedad del Estado pasa de la ciudadela al mercado. Entonces no
existen limites para el posible crecimiento de la ciudad: dentro de ella hormiguean uno,
dos, diez millones de seres humanos poliglotas de distintas naciones y doctrinas. Una
multitud atrac a otra multitud; y ¢l proletariado, la masa flotante de pobres, sin raices
en el pais ni cohesién social, preferird la pobreza en una gran ciudad, donde al menos
siempre puede surgir algo, al trabajo mecanico de la agricultura en un pueblo triste,
pobre y sin hogares». «El proletariado es la vasta multitud de desterrados en su propia
patria, a los que la ambicién de los salarios industriales y de las diversiones de la ciudad
arrancé de sus aldeas», en Dominaciones y potestades (Reflexiones acerca de la Libertad,
la Sociedad y el Gobierno), Ed. Aguilar, Madrid, 1953, pags. 319 y 423.

(18) Suma de la Politica, 1, in pr., recogido en Textos politicos esparioles de la Baja
Edad Media, de Juan Beneyto, Ed. Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1944, péigi-
na 58. Francisco Exmmenis, Dotzé, 12, 69, en idem id., pdg. 57, también senala que
la cindad, cual congregacién, debe ser compuesta y honorable y ordenada a la vida
virtuosa.

(19) Vid. Sociologia de la vivienda (Soziologie der Wohnens). en «Bauen und Woh-
nen», nim. 6, junio 1960. Sobre cl tema de creacién de ciudades y sus condiciones,
J. M. Martinez-Mar1, La creacién de la ciudad y su problemdtica, «Rev. Documentacién
Social», afo II, nam. 8, enero 1960, pdg 35 v sigs.
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inversién en la determinacién del orden de la ciudad se derivan de una
exigencia histérica.

La simple y esquematica exposicion del proceso «naturaln de las
ciudades puede facilitarnos una mejor estimacién de la denominada
renovacién urbana, de los problemas que han determinado el movi-
miento de revisién de la estructura de las actuales ciudades y de progra-
macién de las condiciones de las del futuro.

b') Las ciudades en su ciclo existencial.

En efecto, las ciudades son entes vivos, y ello es una prueba de su
fundamento—porque el hombre es un ser menesteroso de relacién—;
con existencia propia y personalidad independiente; tienen asi sus leyes
biolSgicas, su fisiologia y su patologia.

Las ciudades tienen su ciclo vital—que se desarrolla a través de siglos—
de nacimiento, crecimiento y madurez, hasta el propio momento en que
iambién puede aplicarseles la vieja exigencia de «renovarse o morir».

En Espaia tenemos ciudades muertas, decaidas de su condicién de
urbe, simplemente porque en unas circunstancias histéricas determina-
das no supieron hallar una nueva razén de ser, una nueva justificacién
de su existencia, y hoy son grandes cadiveres de piedra, de venerables
monumentos mantenidos sélo por y para el visitante forastero; de no-
bles casas solariegas, tras cuvo escudo esculpido en la fachada no hav
va sino pasado, sin futuro posible. De modo contrario‘, otras ciudades
que llegaban hoy a los ultimos estertores de su agonia, estan recibiendo
a punto una nueva savia rejuvenecedora v el problema esta en que su
nueva juventud no les lleve a renegar totalmente de sus tradiciones vy de
sus caracteristicas anteriores.

En todos estos casos la renovacion urbana viene a ser como la sal-
vacion de estos entes colectivos decrépitos; la renovacién urbana es la
terapéutica conveniente de la hipertrofia de unas pocas ciudades y del
raquitismo de otras muchas. Asi lo han comprendido los ingleses, cuan-
do tratan de infundir nueva vida a ciudades de este tipo a partir del
exceso de vitalidad de sus conurbaciones: Son las ciudades «receptorasy
de su Ley de Desarrollo de Ciudades.

b) Las consecuencias de la cindad en expansion.

a’) El fenémeno de las aglomeraciones como problema de la reno-
vacion urbana.

La segunda razén de ser de la renovacién urbana es precisamente el
reverso de la anterior. Hay también que renovar a la ciudad que entra
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en periodo de expansién indefinida y de crecimiento geométrico; a la
ciudad que se convierte en un tumor regional o nacional; la ciudad que
absorbe todas las energias de su zona de influencia y termina como los
tumores malignos, matando al cuerpo que le alberga, y, naturalmente,
a & mismo. En evitacién de estos males, y en la orientacion de PEDRO
Bipacor, hemos de abogar, cuando menos, porque la concepciéon de la
«gran ciudad» como una tela de araiia dominadora de extensiones cada
vez mayores, sea prontamente sustituida por la de un sistema planetario
en el que la ciudad-sol ocupe una posicién focal, alrededor de la cual
y en su 6rbita geogrifica y econémica giren como planetas y satélites
los barrios, los poblados de absorcién y las nuevas ciudades (20).

El fundamento de la renovaciéon urbana que ahora nos ocupa es de
aparicién muy moderna, porque sélo en nuestro tiempo se ha presen-
tado con los caracteres de agudeza y generalidad esa degeneracién de
las ciudades en aglomeraciones; ese surgimiento de modernos leviatha-
nes que oprimen al individuo y corroen a la sociedad. Fenémeno mo-
derno, pero intuido ya por ARISTOTELES al aplicar a las ciudades la lec-
cién que brinda la naturaleza sobre el crecimiento limitado de las espe-
cies biolégicas (21).

b’) La descongestion de las «conurbaciones» como objetivo de la
renovacion urbana.

En tales casos la renovacién urbana sera de signo contrario al con-
siderado anteriormente: Se tratara de detener ese crecimiento enfer-
mizo; de transfundir esa vitalidad a otras comarcas que carezcan de
ella; de hacer del monstruo avasallador, la ciudad clasica; la que ha
dado origen a la «ciudadania» y a la «civilizacidn»; uquélla de la que
se dijo «el aire de la ciudad hace a los hombres libresy en vez de lle-
narles las vias respiratorias de alquitran cancerizeno como hace hoy, o
con SPENGLER, que «la ciudad es espiritu», y la gran ciudad, «pensamien-
to libren (22).

Es imposible, por razones obvias, tratar simultineamente en el mar-
co estrecho de una conferencia de estos dos tipos de renovacién urbana.

(20) Problemas urbanisticos actuales, en Estudios de urbanismo, cit., pag. 1l4.

(21) Obru citada, pégs. 118 y 120. Como manifestacion de la misma idea de oposi-
cién al crecimiento indefinido de las ciudades griegas, nos dice Santavana: «Cuando
la poblacién de una ciudad griega sobrepasaba sus estrechos limites, se enviaba una
colonia allende los mares para formar una ciudad exactamente similar, hasta que la
presién en sus fronteras de unidades mayores, como Macedonia y Roma, las eclipsé a
todas, poniendo fin a la vez a sus disputas, a su expansién y a su libertad», en Domina-
ciones y polestades..., cit., pag. 389.

(22) Ob. cit, t. III, pag. 140.
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No sin pesar habra que abandonar el primero para centrarnos exclusi-
vamente en el segundo; en los problemas que plantea la renovacién
urbana de las grandes aglomeraciones, de las que son manifestaciones
sobresalientes Madrid y Barcelona entre nosotros, y también los conjun-
tos industriales de Vizcaya y Asturias, y lo seran pronto Valencia, Se-
villa, Zaragoza y algunas mas de las ciudades punteras. Estos problemas
son de una urgencia extraordinaria y de una repercusién a escala na-
cional, y, por otra parte, sin su solucién no puede pensarse en afron-
tar seriamente la revitalizacién de los nicleos en decadencia. Por ello
resulta 16gico darles preferencia en su tratamiento, aqui y ahora. A es.
tas ciudades se refiere, en general, cuanto después se expone,

¢’) Motivaciones especificas de la politica de renovacion urbana,

En la referencia de los problemas del proceso de las ciudades y de la
evolucién conceptual de la renovacién urbana, implicitamente al me-
nos, se han citado también los fundamentos de ésta.

La revisién estructural de la ciudad y la absorcién y eliminacién del
suburbio—como fendémeno patolégico del desarrollo inorginico de las
urbes—y la planificacién econémica del territorio, constituyen la moti-
vacién y fundamento de la renovacién urbana.

La promocién de esta politica ha sido determinada, en particular,
por los factores siguientes, entre otros:

a’) El aumento progresivo de la poblacion, por el crecimiento ve-
getativo de las ciudades y, sobre todo, por las corrientes migratorias y
el éxodo rural (causado, de una parte, por el desarrollo de la industria
y los servicios, y de otra, por la mecanizacién de los trabajos agricolas
v racionalizacién de los mismos).

b’} La mejora del nivel de vida de la poblacién en general, con
sus repercusiones en el nivel de las viviendas (exigiendo mavor super-
ficie, mejor equipo, mas «conforty, etc.).

¢”’) La intensificacion del trifico y difusion de los medios de trans-
porte individual y colectivo (con los problemas consiguientes de la circu-
lacién masiva, de su congestién v demanda de espacios para aparca-
mientos, los ruidos, los largos desplazamientos desde la vivienda al lu-
‘gar de trabajo, etc.).

d"") La creciente solicitacion de servicios comunales de zonas ver-
des, de parques, de centros culturales v recreativos, etc.

e’} La demanda masiva de espacio por la industria y los servicios
terciarios (en razén de la concentracion industrial, de la fabricacién en
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serie y de la automatizacién y de la complejidad y volumen de las ne-
cesidades de la vida wurbana).

£’y EIL establecimiento de indices normales de densidad de cons-
truccion y de habitantes por hectdirea, como la dotacion de servicios a
los viejos barrios de la ciudad.

II1. 1.A RENOVACION URBANA Y LOS PROBLEMAS
DE SUS OBJETIVOS BASICOS.

Con palabras de ORTEGA podriamos decir que ha llegado el momento
de «rizar el rizon de esta conferencia. Hasta aqui nos hemos limitado
a presentar una amplia panoramica de la sugestiva—e inagotable—tema-
tica de la renovaciéon urbana, entendida en un sentido francamente su-
perador de los estrechos planteamientos de que ha sido objeto hasta
nuestros dias. Nos cumple ahora la tarea de destacar para su trata-
miento independiente los tres objetivos bdisicos de la removacién ur-
bana, segiin nuestra personal visién del tema: reforma interior de las
poblaciones, lucha contra el suburbio en su doble aspecto de absorcion
de las existentes y evitacion de que se reproduzcan en el futuro vy, fi-
nalmente, redistribucion a escala nacicial del territorio y de la po-
blacion.

A) La renovacion urbana y le reforma interior de las poblaciones.

a) Las causas determinantes de una remodelacion fisica de la ciu-
dad: Crecimiento y vejez.

Hemos sefialado que por una experiencia muy gravosa, apreciada con
grave retraso en la mayoria de las ciudades afectadas, nuestras ciudades
no sélo sufren los males de su crecimiento, de su pubertad o los exoge-
nos del desarrollo de su suburbio, sino que estan también aquejadas de
un mal tipico de la vejez: la arteriosclerosis. Las zonas antiguas, conce-
bidas para otras necesidades y para otros medios de transporte se con-
gestionan, se anquilosan y carecen de fluidez para la circvlacién ro-
dada de hoy; sus comercios resultan anticuados y antieconémicos; y sus
viviendas, insalubres y de precaria estabilidad.

La revisién de su estructura fisica es inaplazable, v no mediante
los parches simples de algunos planes parciales; de la comstruccién, a
estilo decimonénico, de nuevas grandes vias; ha de ser una revisién
que devuelva a la ciudad su forma elevada de organizacién humana;
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que reintegre otra vez a los barrios y a sus habitantes. Debiendo cui-
darse mucho que la reforma no afecte a la funcién integradora de la
ciudad; que no origine nuevas segregaciones sociales, como ha sucedido
mas de una vez en Espafa,

b) La remodelacion de la ciudad ha de ser planificada: Problemas.
a’) El sentido de urgencia de la vida urbana.

En tiempos anteriores, la reforma interior podia dejarse a la cons-
tante evolucién, al lento proceso de adaptacién natural, invisible e in-
servible de que hablara GANIVET (23). Pero eso no es hoy posible por
tres razones: la primera, el dinamismo de nuestra época, que prohibe
las esperas; que prefiere la revolucién violenta a la evolucién pausada;
el remedio de urgencia a la curaciér definitiva; que teme que manana
esté caduco lo que hoy parece en exceso futurista. La reforma interior
se pide en nombre del progreso, de la economia, de la salud mental
de los conductores de automdéviles y poco importa lo que se lleve la
piqueta por delante, si se lo lleva pronto v deja detrds una amplia
autopista,

b’) El fenémeno de las plusvalia del suelo urbano.

De otra parte, la especulacién impide la reforma interior de forma
absoluta. ORTEGA, en su bella teoria de los soporiales, ha sabido desta-
car la generosidad—un tanto inconsciente, ciertamente—que hay en ese
sacrificio de terreno edificable y otro tanto podria decirse de los bellos
jardines privados o de las placidas y recoletas plazuelas diecioches-
chas (24). También MuNFoORD destaca el valor del claustro como centro
de intimidad, pues si la ciudad no tiene un centro de sosiego, se con-
vierte en un campamento; la vivienda, en un barracén; por que es

(23) A. Gaxiver, en Granada belle (Helsingtors, 1427 de febrero de 1896), 5.2 edi-
cion, L. Beltrdn, Madrid, s. f., nos ha legado pdginas admonitoras en esta obrita, verda-
dero ideario de un urbanismo humanista. Con referencia al tema enunciado en el texto,
advicrte: «La apertura de grandes calles en sustitucién de calles pequehas trae consigo
un encarccimiento artificial de la vida... Si alli dondc vivian dos mil pobres cdificamos
casas que éstos mno pueden scguir habitando, dicho se estard que se les obliga a
huir de aquel centro; y si la operacion se repite varias veces, sc¢ llega, como si se le
diera la vuelta a la poblacién dentro de un tamiz, a la aparicién de clases» (pdg. 51).
«Los f{ildntropos idearon con excelente intencién algo nuevo: las ciudades obreras, y
pata construir casas baratas tuvieron que irse a las afueras de las poblaciones. Hoy el
movimicnto se ha parado en firme, porque se ha visto que el dnico resultado conscguido
era poner frente a frente dos frentes de combate...» (pags. 49-30). Y comentando el al-
cance de este fenémeno de segregacidn sucesiva en Paris, dice: «Quizd esas guaridas
de la miseria sean el factor mds importante en la historia moderna de Francia» (pag. 51).

(24) El Espectador, ob. cit., t. 1I, pags. 415 y 416.
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tanta la degradacién actual de la vida interior que se manifiesta en el
hecho de que el unico lugar libre de intrusiones es el cuarto de
baiio (?) (25).

La extraordinaria plusvalia que ha venido a incidir en esos terrenos
desde cien afios aci, no sélo no ha hecho posible la reforma, sino que
ha agravado el estado del interior de las poblaciones. Como dice PETER
SELF, «el problema de indemnizacién se ha convertido tltimamente en
el talon de AquiLes de la planificacion.. ». «La indemnizacion se esta
convirtiendo en un monstruo mitico cuyo apetito aumenta cuanto mas
se le nutre y se presenta acompaifiado de :u hermano gemelo: el pro-
blema de las plusvalias» (26).

Es observacién frecuente que los barrios mas indeseables desde to-
dos los puntos de vista son los decimonénicos: Ninguna época ofrece
mas monotonia; mas insalubridad; mas mezquindad en el concepto de
vivienda; mds explotacién inicua del palmo de terreno. El urbanismo
del siglo xix, ha sefialado P. BiDAcOR, se desarrollé con un minimo de
disciplina y un maximo de libertad, que han producido el fatal resul-
tado de la rotura de vinculos de todo orden, espirituales y sociales, con
predominio de lo econémico v preleencia de un sentido materialista
de la vida (27).

De todo ello resulta que el constructor del siglo XX, que paga aun
mas que el del siglo X1X por su solar, no va -a ser mas generoso que
éste en lo relativo a cesién de su terreno para zonas verdes, calles am-
plias o servicios adecuados.

¢’) La estratificacion anormal del régimen de arrendamientos.

Por si todo fuera poco, la congelacion de las relaciones arrendaticias
y la tutela inquebrantable del inquilino han anulado la ultima posi-
bilidad—incluso egoista—de reforma interior. El propietario no dispone
de su propiedad; no puede derribar su casa vieja para hacer otra nue-

(25) The City in History, Ed. Harcourt, Brace y World, Nueva York, 1961, pag. 269.
(26) Los problemas del crecimiento urbano, trad. esp. de M. Pirez OLea, Ed. Insti-

de clausura del 1 Congreso Nacional de Urbanismon en Barcelona, €l 8 de noviembre
de 1959 (recogido en Politica y Vivienda, vol. II, Madrid, 1961, page. 131:132), al refe-
rirse al buen funcionamiento v desarrollo de los organimos urbanos, senalaba indispen-
sable poner el suclo al servicio de la colectividad, epanciando como enemigos de la po-
litica del suclo el juego de espcculacidn practicado yimeralinente por inlermediarios aje-
nos a la tarea urbanistica; la loteria del plancamien o, gue distribuye bencficios y cargas
con desigualdad irritante, si no se aplican los xis! mas de actuacién adecuados; y, por
ultimo, el fraude que se realiza al vender lerrevus agricolas como «olares sin haberse
sometido previamente a la urbanizacion precisa.
(27) Op. cit,, pag. 111,
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va. Por lo demais, su propiedad no le es rentable y lo que desea es que
la ruina de la edificacién se consume cuanto antes: luego no la reparara
y mucho menos la perfeccionara.

d’) Las necesidades econdmicas de la remodelacion de la ciudad.

{Cémo esperar que los Poderes Piublicos acometan alegremente la
reforma interior de las poblaciones? Quienes asi lo preconizan no pre-
tenden sino que pechen ellos con las consecuencias de una economia li-
beral y de una sociedad capitalista—y las consecuencias son dramaticas—
que su remedio ha de confiarse a la tarea de generaciones enteras.

Una labor de reforma interior asi entendida supone expropiaci‘ones
masivas, parte de las cuales no se enajenarian nunca mas; supone des-
trucciones de barrios enteros—lo que implica la construccién de otros
tantos—; el abandono de servicios en los que se han invertido lustro
tras lustro capitales fabulosos. Y todo, ademas, para que la reforma in-
terior pueda contabilizarse, unos decenios después, como ha ocurrido en
Valencia y Zaragoza y hasta en el mismo Madrid, en una airada in-
crepacién a quienes demolieron fanaticamente monumentos y bellezas
irreemplazables para alzar en su lugar agobiantes bloques de cemento,
hierro y ladrillos (28).

(28) Vid. una informacién sobre el desastre de las renovaciones en las ciudades en
el patrimonio monumental, en J. A. Gava NuRo, La arquitectura espariola en sus mo-
numentos desaparecidos (Ed. Espasa-Calpe, Madrid, 1961). Del estudio de introduccion de
esta obra entresacamos algunos textos representativos del proceso que se juzga: «... has-
ta 1808, la monumentalidad espafiola, el Tesoro Artistico Nacional, estaban practicamcnte
integros. Fué a partir de entonces cuando cundié la idea del escaso respeto que merecia
ese tesoro, de la facilidad con que se podia proceder a un derribo y de la supuesta in-
compatibilidad del viejo monumento con los nuevos planes urbanisticos» (pig. 17).
«... puede formularse la ley general de que las destrucciones han sido mucho mds co-
piosas en las ciudades que en los pequefios ndcleos de poblacion; cada capital de
provincia traté de engalanarse con una pobre calle principal, el poco seso de concejales
y asesores técnicos procuré siempre que esa gran via—pues este nombre han recibido
obligatoriamente tales engendros urbanisticos—se trazase en el centro de la ciudad, lle-
vdndose por delante lo viejo y lo antiguo, lo que tuviera merecimientos como lo quc
anduviera desprovisto de ellos» (pag. 23). «Algo tenia que traer de positivo aquella des-
graciada etapa decimondnica en trueque de todos los més variados atropellos contrau una
monumentalidad prestigiosa por el tiempo y por no caducables conceptos de belleza.
En cambio de ellos, se construyé mucho, muchisimo, demasiado. Se consiruy$ tanto y
con tal desprecio de la dificultad arquitectonica, sustituyendo, no lo derribado, que se
comenzd a delimitar en los criterios de la masa la idea de que lo antiguo sobraba, de
que respondia a viejas necesidades, incompatibles con las del momento, y que si una
construccion, fuese cual fuese su prosapia, obstruia un plan urbanizador, debia desapa-
recer. Criterios tan simplistas permaneccn hoy todavia en la mente de muchos espafio-
lesn (pdg. 24). En la serie decimondnica hubo serios propdsitos de desmontar las «ruinas»
de San Juan de Duero y trasladarlas, nadie sabe con qué arbitraria y estrafalaria nueva
planta, a los altos de la Alameda, dos kilémetros mas arriba de su emplazamiento. Pues
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D) La renovacién urbana como lucha contra el suburbio.

a) El suburbio es una consecuencia del régimen de la ciudad.

Es muy posible que haya de aceptarse, dialéctica y realmente, el fe-
némeno del suburbio como una excrecencia de la ciudad. La Historia
demuestra que no existe ciudad sin su barrio bajo—suburbio interior—;
que si en la cima del otero se alzan las nobles siluetas del castillo—ata-
laya—y de la catedral, y hoy la de los grandes rascacielos y edificios
creados por el monumentalismo de las actuales técnicas del cemento y
del acero, junto al cieno del rio se encuentran, indefectiblemente, la
miseria fisica y espiritnal, el alcoholismo y la desesperacién.

Ello no obstante, las caracteristicas, la extensién y la gravedad del
suburbio dependen del régimen de la ciudad; y asi, de modo natural,
cuanto mayor sea la ciudad, cuanto mayor sea su carencia de normas
para el proceso de su desarrollo, mayor sera el suburbio, mas onerosa
su existencia, mas dificil su absorcidn.

b) Suburbio interior y suburbio exterior.
a’) El término suburbio y su diversa significacion.

En primer término hemos de sefialar que la palabra suburbio evoca
entre nosotros el cinturén de tugurios y chabolas que rodea y. oprime
fisica y espiritualmente a las grandes y medianas ciudades. No ocurre
lo mismo en los paises anglosajones, donde suburbio o suburban dreas
son las areas residenciales de las clases acomodadas, mientras que los

hien, si este descabellado propdsito no pasé de serlo, sélo se deberia a estrecheces del
presupuesto municipal» (pag. 34). «... las penurias de las ciudades en clara decadencia
han velado por sus edificios con eficacia mil veces mayor que la suministrada por las
Leyes protectoras. Lo que verdaderamente he protegido los monumentos antiguos de un
niicleo urbano ha sido su equidistancia entre la ciudad ambiciosa de gran wrbe y el
desmdn impune en ¢l casi despoblado» (pdg. 31). De la prensa, el autor recoge noticias
sobre los fines de los «atentados» contra el Tesoro: 1915, «Ha comenzado ¢l derribo
parcial de los Cafios de Carmona, en Sevilla...»; 1915, «El Ayuntamiento de Palma de
Mallorca ha acordado derribar la Puerta de las Cadenas para ensanchar una calle...»;
1920, «un particular acaba de adquirir el castillo de Fuenles de Valdejero v ha empezado
a venderlo para convertir la piedra en grava...» (pdg. 35, nota). En cuanto a la conser-
vacién de conjuntos antiguos de las ciudades v de los monumentos histérico-artisticos,
en los programas de renovacién urbana, vid. A. BeLtrAN, La ciudad antigua en lg ciudad
moderna, en Estudios de urbanismo, cit.,, pag. 149 y sigs. El Ministro dc la Vivienda, en
las recientes declaraciones al diario madrilefio Yea, €l 18 de julio de 1961, ha senalado
que en estos momentos v al ritmo de la resolucién en cada una de las ciudades espafiolas
de los problemas de la vivienda, se inicia ya decididamente una politica de renovacién
urbana, que sin alterar la propia sustancia espiritual de las zonas mds viejas de nuestras
ciudades...»
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slums son el equivalente de nuestros suburbios. El término slums se
refiere a cualquier zona residencial que no reina las condiciones mini-
mas exigibles de higiene vy habitabilidad, con independencia de su loca-
lizacién en el centro o en la periferia del micleo urbano. Es conveniente
llamar la atencién sobre el hecho de que hay viviendas suburbiales, es
decir, viviendas en que la vida se desarrolla en condiciones infra-urba-
nas. no sélo en el extrarradio, sino también en pleno corazén de nues-
tras ciudades. Y no es exagerado afirmar que desde muchos puntos de
vista (ventilacién, higiene, superficie), los suburbios interiores son atun
peores que los exteriores. Es el caso, sin embargo, que por haber en-
tendido la lucha contra el suburbio como una exigencia de estélica,
cuando lo es de cstricta justicia, se olvida que tan importante es elimi-
nar la miseria ostensible que hiere la vista del extrarradio, como esa
otra, que se oculta en el viejo core de la ciudad.

En uno y otro, en el suburbio exterior y en el interior se presentan
en reprobable maridaje los cinco grandes males que, segin BEVERIDGE,
el Edtado tiene que destruir: la indigencia, la enfermedad, la igno-
rancia, la suciedad y la ociosidad.

b’) El suburbio como consecuencia de la estructura econémica de
la sociedad industrial.

En efecto, el suburbio que esti ligado a la expansion de la ciudad
ha crecido desde la revolucién industrial en proporciones mucho ma-
vores que el centro de la ciudad; que la ciudad misma. En las ciuda-
des en las que el desarrollo industrial vino a injertarse sobre una comu-
nidad preestablecida, ésta resulté bloqueada, enquistada en un cintu-
rén suburbano de suciedad y miseria v a la vez presidida—no desde el
suburbio, sino desde las afueras—por los barrios residenciales, apar-
tados geograficamente—pero mucho mas distantes en lo espiritual—de
los magnates de la industria.

La revolucién industrial, que comienza en Inglaterra en la segunda
mitad del siglo xviii, ¥ que sélo afecta seriamente al Continente desde
las primeras décadas del siglo xi1x; el incremento de la poblacién en
el mundo occidental, v, como consecuencia de una y otro, la gran con-
centracion de las gentes en aglomeraciones urbanas, compactas, causan,
como decimos, el nacimiento de los suburbios.

El que podriamos Nlamar suburbio interior, formado por esus pobres
barrios de las grandes ciudades; de esos barrios de viviendas insufi-
cientes, casi sin luz, sin agua, sin servicios sanitarios o con servicios muy
rudimentarios. en muchos casos de utilizacién eolectiva vor la colmena
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de familias localizadas en las edificaciones; en las casas de wvecindad.
que hizo posible la especulacién sin ética de liberalismo econémico; los
barrios en donde la pobreza y la riqueza constituyen dos mundos extre-
mos y proximos que se ignoran.

Los huecos de esta ciudad tentacular son muchas veces aprovecha-
dos por los aluviones inmigratorios, que unas veces de forma ordenada,
formando el suburbio-barrio, otras, de manera anirquica (suburbio en
sentido peyorativo), consiguen llenar de viviendas o chabolas lo que, en
principio, podria haber sido la zona verde de limitacién del casco urba-
no. Se forma asi, en gran numero de casos, el cinturén proletario, el
suburbio exterior, los tambos de algunas de las ciudades hispinicas de
América; el que nace y se desarrolla en los aledaiios de la ciudad; el
suburbio de los mas pobres, de los mas desarraigados, de los que llegan
en caravanas anirquicas a la gran ciudad devoradora de hombres y
almas. El suburbio que crece alejado de la ciudad y que después, al
tomar conciencia de su causa y de su significacién, puede amenazar la
existencia de la propia urbe que ha sido incapaz de programar, de orde-
narse, de integrar en comunidad 'a todos los que viven bajo el cielo de
su jurisdiccién v de su influencia.

¢) Las caracteristicas del suburbio.
a’) Asentamiento clandestino e insuficiente.

El suburbio es, como hemos seiialado, la consecuencia de Jlas fuer-
zas centripetas migratorias del campo a la ciudad. La ciudad atrae y
llama; en la ciudad se realizan grandes inversiones sociales y cultura-
les; se originan incesantemente las mas diversas oportunidades de tra-
bajo v de toda clase de trabajo; todo ello en contraste con las condi-
ciones de la vida campesina, Asi, con fundamento, se ha formado la
corriente de opinién de que la vida en las ciudades constituye o puede
constituir para los que llegan a las mismas un seguro de nivel superior
de vida al de su propio medio rural. De esta forma las familias, en
aluvién, llegan a la urbe; abandonan el campo atraidas por el espejis-
mo de la ciudad y a la bisqueda de posibilidades de subsistencia. Las
gentes se incorporan y establecen en los lugares que circundan a la ciu-
dad, donde no hay autoridad que se lo impida—construyendo clandes-
tinamente sus alojamientos—si es que asi pueden llamarse las chabolas
y barracas—porque las autoridades estatales y municipales no pueden,
o no deben, ante el volumen de migracién y ante la continuidad de ésta,
construir en el tiempo preciso las viviendas y los servicios comunales
necesarios; la ciudad crece asi de forma incontrolada, inorganica, como
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dependiente del azar, que es la mayoria de las veces la causa de los
males y de la propia existencia—del suburbio.

En el suburbio se padece una sustancial carencia de espacio. Las
personas se hacinan en esos pequefios alojamientos improvisados por la
falta de medios y por su construccién urgente y furtiva; se facilita de
este modo la promiscuidad de sexos, un bajo indice de moralidad y de
nivel de vida en todos los érdenes. Surgen asi forman infrahumanas de
vida colectiva, donde Jas «viviendas» no cumplen ni siquiera la fun.
cién primitiva de abrigar a sus ocupantes de la intemperie y hacen im-
posible la integracién de éstos en la vida social v politica de la co-
munidad.

b’y Estructura demogrifica y social anormal,

Las familias emigrantes que forman el -uburbie tienen unas caraec-
teristicas cspecizles, que influyen mucho en =u forma de comportarse
v en su relacién eon la ciuwdad de la que estan desligadas,

El asentamiento anarquico origina una eomposiciéon amormal de la
poblacién suburbial: en el suburbio no hay equilibric estructural de
la poblacion: abundan los matrimonios jovenes; la natalidad es alta;
el nivel de vida es monotonamente igual y bajo; la vida de familia =e
reduce a las necesidaldes mas primarias v vegetativas.

¢’y El efecto-demostracion de la ciudad y sus consecuencias.

Fl emigrante a la ciudad, una vez establecido en el suburbio, recibe
el impacto de un fenémeno que en la literatura econémica sobre los
paises subdesarrollados se denomina efecto-demostracion. El hombre del
campo llega asi a conocer una forma distinta de vivir; de hacer Ias
cosas; un nucvo nivel de vida, que aspira alcanzar algin dia. Su pos-
tura alli, sus reacciones, son consecuencia de este principio. Quiere al-
canzar lo que la ciudad le ofrece, pero para ello ha de realizar un gran
esfuerzo. Muchas veces este esfuerzo es superior a sus fuerzas, a sus
posibilidades, a su formacién; entonces puede resignarse en apariencia
y tenemos al hombre oscuro, proletario, que explota en las revolucio-
nes: puede tender a formarse o puede discurrir por los cauces mas faci-
les de la mendicidad o la delincuencia. Tenemos asi la ciudad que ilu-
mina y la ciudad que envilece. Las distintas actitudes resultantes deben
condicionar, en muv alto grado, la politica de absorcion del su-
burbio.
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d) EI nacimiento y desarrollo del suburbio en Espaia.
a’) De la excepcion a fenémeno ordinario.

L.as mismas causas determinantes del suburbio—interior v exterior—
de las grandes ciudades de todo el mundo, han originado o acelerado,
practicamente en nuestros dias, el desarrollo suburbial de las grandes
ciudades espafiolas. El fenémeno se ha producido, ademas, en circuns-
tancias de excepcién, v con la nueva estimacién de los probhlemas socia-
les. econdémicos y politicos del suburbio, nos hemos encontrado acumu-
ladas las necesidades que sélo pueden resolverse con un planteamiento
adecuado de la politica de urbanismo v de ordenacién econémica del
territorio; es decir, con una ripida redistribucién de la poblacién y una
racional localizacién de todas las inversiones, unicas formas de asegu-
rarse el normal desarrollo de la vida urbana, evitindose, simultanea-
mente, el crecimiento indefinido de nuestras ciudades v que la lucha
contra el subuibio no consista en otra cosa que en un simple adecen-
tamiento del misino, sin integrarlo comunitariamente en la ciudad, pues
como ha dicho JacQuemyxs, la lucha contra el tugurio es un urbanismo
de via estrecha, mas filantrépico que urbanistico (29).

b’y Las repercusiones de las tendencias y movimientos migratorios.

l.a estimacién de los problemas -uburbiales e nuesiras grandes ur.
bes v las previsiones que deben wilopiarse sin mas dilacién, se deduciran
facilmente con el =ipuiente resumen de las tendencias v movimientos
mizratorios de la poblacion espaiiola v de la distribucién de ésta en la
agricultura, la industria v los zervicios.

En efecto, segin el cenzo de 1900, de una poblacién de 18.594.405
habitanrtes, el 66,35 por 140 radicaba en lasz zonas agricolas. De los da-
tos del censo de 1930 resulta que de 27.976.755 habitantes en Espaiia,
s6lo 4.783.339 correspondian a la poblacién activa agricola, lo que sig-
nifica que aquel porcentaje de 66,34 bajé al 47 por 100, y asi, mientras
el indice de poblacién en el sector industrial, tomando como base 100
en el afio 1900, es de 105,6 en 1910, 135,7 en 1920, 210,50 en 1930 v
260,10 en 1950; y el sector de servicios, para los wmismos afios, presenta
los indices 110,30, 133.8, 201,2 v 229.6; el sector agricola solamente
pasa al 112.4 en 1950, lo que significa que ha permanecido practicamen-
te estabilizado, siendo absorbido todo el erecimiento vegetativo por la

(29) Problemes actuels d'Urbanisme, «Cahier d'Urbanisme», num. 16. Ed. Art vy
Technique, Bruselas, 1954, pag. 26.
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industria y los servicios, lo que origina, dada la concentracién tipica de
estos sectores, los grandes desplazamientos humanos a las ciudades.

En un examen de la direccién de los movimientos migratorios opera-
dos en el periodo 1940-55, se aprecia que tan sélo seis provincias han
sido receptoras de poblacién a lo largo del mismo, aumentando el ni-
mero de las provincias expulsoras de 21 en el periodo 1941-45 a 41 en
el 1946-50 y 42 en el 1951-55. De ello se deduce que el problema de las
aglomeraciones humanas se da en un nimero cada vez mas limitado de
provincias, y dentro de cada una de ellas, en un nimero muy reducido
de niicleos.

El éxodo del campo a la ciudad que se produce en nuestra patria no
puede cavsar sorpresa. Nuestra produceion agricola se encuentra esta-
cionada alrededor de los niveles del afio 1929. Los indices de produc-
cién agraria en los ultimos quince afos, segin el estudio realizado por
el Instituto de Cultura Hispanica, son los siguientes:

Indices medios

Periodos anuales
19311935, ... 100
1041.1945.. . ... s 90.75
1946-1950.. ..... ... ... 91,50
19510956, . ... ... .. 109

Es decir, que mientras la poblacién ha aumentalo en un 25 por 100
desde 1930, la produceién agricola lo ha hecho iinicamente en un 9
por 100. En contraste, la evolucién en los otros seclores es mas favo-
rable cor una renta per capita de 6.445 en 1640 a 10.396 en 1939 (ex.
presadas en pesetas de 1953). Este hecho explica, desde el punto de
vista econémico, los movimientos centripetos de emigracion del campo
a la cindad.

Hay que pensar que estamos ante un fenémeno en iniciacion que
posiblemente se agravara en el futuro, y en ello radica la gravedad y la
urgencia de la planificacién urbanistica local, regional vy nacional. En
nuestra agricultura hav actualmente un paro encubierto estimado apro-
ximadamente en 850.000 pnestos de trabajo, lo que significa una po-
blacién de 2.5 millones de personas. Una gran parte de esta poblacién
esta engrosando potencialmente los centros receptores, v es una reali-
dad que no puede desconocerse a la hora de considerar los complejos
problemas del suburbio.

Tampoco se puede desconocer el hecho de que en los préximos
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quince anos, el campo espafiol vera problablemente disminuir el em-
pleo en 240.000 puestos de trabajo aproximadamente, es decir, unas
800.000 personas.

C) La revision de la tendencia expansionista de las grandes ciudades
y la lucha contra el suburbio.

a) Descentralizacion residencial: Posibilidades y limitaciones.

En oposicién al proceso de concentracién y centralizacién tentacular
de las grandes ciudades pronto se inicié6 un movimiento descentralizador
que asegurase todas las ventajas personales y comunitarias de la vida
urbana y excluyera todos los peligros que para las mismas tienen las
grandes aglomeraciones. A esa orientacién responden las ciudades-jar-
din. las ciudades-satélites, las ciudades-dormitorio. De otra parte, la
ciudad en su crecimiento incorpora administrativamente niicleos que an-
tes s6lo estaban sujetos a su influencia, resultando asi una ciudad cen-
tral rodeada a distancia de otras pequenas ciudades, que ha sido y es
el objetivo de tod~ la politica inglesa de planeamiento urbano y des-
centralizacién de las grandes aglomeraciones.

Y todo ello porque la tragcdia del suburbio, desde el punto de vista
urbanistico, es que con toda su expansién, con toda su amplitud y con
todo su aparente progreso, es siempre suburbio, esto es, depende del
centro urbano al que congestiona y sobrecarga. De aqui que las medidas
contra el suburbio estan todas fundadas en el lema «divide y venceras»,
es decir, en la particién de los grandes distritos monétonos e indiferen-
ciados, en entidades substantivas, equilibradas v autosuficientes.

La realizacion de esta politica, de esta necesaria politica, exige la
redistribucién de la industria, la promocién econémica de los territorios
idéneos para el desarrollo comunitario, el establecimiento de cinturones
verdes, la creacién de ciudades-jardin, incluso de suburbios-dormitorios,
tan criticados, pero que si estan provistos de los servicios esenciales y
de un minimo de aislamiento, pueden terminar por constituir auténticas
colectividades homogéneas y hasta cierto punto manumitidas de su de-
pendencia a la gran ciudad matriz.

Es asi como la Jucha contra el suburbio, uno de los objetivos con-
cretos de la renovacién urbana, no es sélo un imperativo ético, por ra-
zones politicas, espirituales y sociolégicas, por las formas de vida v
convivencia a que da lugar; es también una necesidad vital para el ni-
cleo urbano, si la ciudad no quiere perecer estrangulada por el cinturén
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fatidico en que se concreta el suburbio exterior o gangrenada por el
tumor maligno del suburbio interior.

En este sentido, es suficiente la referencia de que a los veinte afios
de iniciarse la rapida expansién industrial de Madrid, y segin nos in-
forman log ultimos avances estadisticos, los distritos suburbanos superan
en poblacién a los tradicionales, al extremo de que algunos de ellos ha
incrementado su poblacién a un ritmo del 172 por 100 en el iltimo
decenio, mientras los distritos del centro han visto disminuir su censo
durante el mismo periodo.

b) Las orientaciones y realizaciones de la politica y la legislacion
espafiola en esta materia.

En la exposicién hemos de limitarnos a unas generales referencias so-
bre la Ley del Suelo, Plan de Urgencia Social de Madrid y Decretos de
absorcién del chabolismo en varias capitales.

a') Las orientaciones y las posibilidades de la Ley del Suelo.

A primera vista puede estimarse paradéjica la referencia a la Ley
del Suelo cuando se esti tratando de la revisién de la tendencia expan-
sionista de las grandes ciudades. Es innegable que dicha Ley se ha dic-
tado con otra finalidad y es por ello insuficiente para resolver el pro-
blema que nos ocupa. Mas ain, se han elevado contra ella voces muy
autorizadas, criticando cabalmente cu inspiracién en criterios expansio-
nistas. Sin embargo, es obligado reconocer que una inteligente aplica-
cién de sus preceptos puede contribuir decisivamente a remediar los
males de la congestion urbana y la proliferacién del suburbio. Porque,
como se dice en su Exposicion de Motivos, «en la Ley se articula la
politica del suelo y la ordenacién urbanay», y mas claramente: «La ac-
cién urbanistica ha de preceder al fenémeno demografico y, en vez de
ser su consecuencia, debe encauzarlo hacia lugares adecuados, limitar
el crecimiento de las grandes ciudades y vitalizar, en cambio, los nu-
cleos de equilibrado desarrollo, en los que se armonizan las economias
agricolas, industrial y urbana, formando unidades de gran estabilidad
econémico-socialy.

La Ley arbitra los medios organicos, juridicos, funcionales y reales
para el ejercicio de la amplia funcién administrativa de planificacién
urbana. Prevé la formacién de planes territoriales—Plan Nacional de
Urbanismo y planes provinciales, comarcales y municipales—y especia-
les o referidos singularmente a un aspecto de la ordenacién, como los
de saneamiento de poblaciones, vias de comunicacién, etc. Se regula el
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régimen juridico del suelo para asegurar su utilizacién conforme a la
funcién social de la propiedad, configurando las facultades dominicales
sobre los terrenos segun la calificacién urbanistica; crea una organiza-
cién idénea para proyectar la ordenacién urbanistica desde una pers-
pectiva nacional y se la dota de los medios econémicos necesarios. Todo
este complejo normativo, cuyo examen aun somero excede el propdsito
de esta conferencia, puede y debe servir para evitar los graves males del
crecimiento desordenado de nuestras ciudades v de las urbanizaciones
emprendidas bajo la presién de intereses particulares. Con su recta apli-
cacién se ha de obtener indirectamente el beneficio de extirpar definiti-
vamente el cancer de los suburbios.

b’} La politica y la legislacion de descongestion de Madrid y otras
capitales.

Con los fines enumcrados, la Ley de 13 de noviembre de 1957 apro-
baba el llamado Plan de Urgencia Social de Madrid. El plan, aunque
concebido para un fin concreto y limitado, cual era la construccién de
60.000 viviendas en dos anos, tiene el mérito extraordinario de querer
ser un instrumento de planificacién urbana, ecolégica e industrial del
futuro de la capital de Espana. Asi se deduce de lo dispuesto en su
articulo 2.°, en el que sc encomicenda al Ministerio de la Vivienda la
tarca de «abordar con el Ayuntamiento y demds organismos competen-
tes la limitacion y descentralizacion de Madrid, para impedir la inmi-
gracion y el desarrollo anormal de los suburbios, ereando wna wona ver-
de de proteccion perimetral y encaminando la nucve industria hacin un
sistema de dispersion en ciudades satélites».

En orden al objetivo de limitacién de la inmigracion incontrolada
que agrava la enfermedad del suburbio, el plan recoge lo dispuesto por
el Decreto de 23 de agosto de 1957, de asentamientos clandestinos, con-
ciliando la necesidad imperiosa de cohibir la inmigracién con la liber-
tad de residencia garantizada por el Fuero de los Espaiioles. Siguiendo
el ejemplo de los paises mas avanzados en materia de planificacién ur-
bana, el plan adopta la técnica del cinturén verde como limite miximo
a la expansién de la ciudad y para asfixiar la formaciéon de suburbios
infrahumanos, porque, como dijo el Alcalde de Paris, detrds de una
zona verde no existen chabolas.

Dentro y fuera del perimetro definido por el cinturén verde se es-
tablecen determinados poligonos, cuya utilizacién queda sometida al
control de los organos creados para la ejecucion del plan y conforme a
las directrices del mismo. En los poligonos interiores se prevé la erca-
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cién de zonas deportivas, escolares, de recreo, etc. Los poligonos exte-
riores se destinan por regla general a fines residenciales, mediante la
creacién de ciudades satélites autdnomas, de acuerdo con los principios
de desintegracién y polinucleizacién que inspiran el urbanismo actual
para combatir la dilatacién cardiaca de la capital. Otros poligonos ex-
teriores se dedican a repoblacién forestal, buscando ese contacto con la
Naturaleza que la jungla del asfalto hace imposible y una purificacién,
tan necesaria, de la atmésfera de la ciudad.

La vertiginosa metamorfosis de Madrid, que en pocos afios la ha
transformado de prototipo de urbe burocritica en la segunda ciudad
industrial de Espaina—lo que indudablemente ha de tener sus conse-
cuencias cuando cada dia ha de intensificar su funcién de integracién,
sin actitud egoista, de los intereses de toda la poblacién y de todo el
territorio nacional—, justifica la adopcién de medidas de descongestion
industrial similares a las adoptadas por otras conurbaciones como la
londinense v la parisina. Para esa finalidad, el Plan de Urgeiicia Social
de Madrid establece una divisién zonal de tres circulos coneéntricos en
un radio de 50 kilémetros: en el primero se prohiben total o parcial-
mente, segun los casos, los nuevos establecimientos industriales; en
el segundo s¢ fomentan, y en el tercero se deja a la libre iniciativa. En
la misma linea, aunque con independencia formal del plan, se sitiian
los provectos de poligonos industriales de descongestién de Madrid, en
Toledo, Guadalajara, Aranda de Duero, Alcazar de San Juan, Talave-
ra de la Reina, etc. Con ellos se pretende cumplir el doble objetivo que
antes asignabamos a la renovacién urbana, de corregir la hipertrofia de
las grandes aglomeraciones y el raquitismo de las ciudades sin futuro,
en una operaciéon doble y simultinea de amplia estrategia ecologica.

Parece que es ésta razén oportuna para llamar la atencién sobre los
peligros de una equivocada y falsa descentralizacién, 1a que consiste en
una simple distensién de la gran ciudad hacia el campo. a lo largo de
sus principales vias de acceso (30). Si al crear nuevos nucleos de po-
blacién en torno a la gran ciudad, aunque sea a considerable distancia
del centro, no se les dota de los servicios minimos que aseguren su auto-
nomia y sentido comunitario, los males de la congestion urbana no sélo
no se remedian, sino que se agravan con nuevos problemas de trifico,
de recorridos cada vez més largos y pérdidas de tiempo cada vez mas
gravosas. Hay que realizar un urbanismo fundado, como ha dicho
RoOUGE, en el principio de la discontinuidad (31).

(30) W. Roeke, ob. cit., pags. 196-197.
(31) Ob. cit.,, pég. 54.
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Es penoso tener que reconocer que el Plan de Urgencia Social de
Madrid no se ha cumplido satisfactoriamente, pues si bien se han rea-
lizado, y con creces, sus previsiones para resolver el angustioso problema
social de la vivienda, no puede decirse lo mismo de sus directrices para
la planificacién urbana total de Madrid. En cuanto a las primeras, la
virtualidad del plan se agoté a los dos afios de su publicacién; pero en
cuanto a las segundas, no debe olvidarse que, contra lo que ha preten-
dido una oposicion no por silenciosa menos eficaz, su validez no esta
limitada a plazo alguno. No se ha realizado hasta la fecha ningin en-
sayo serio—salve algin poligono de descongestion por gestién directa
del Ministerio de la Vivienda—de poner a prueba las disposiciones del
Plan de Urgencia Social, y sin embargo, es la norma que contiene los
criterios mas avanzados y certeros para el tratamiento del urgente pro-
blema de una ordenacién urbana en gran escala de la capital.

El Plan de Urgencia Social de Madrid tiene, como no podia ser
menos, su correlativo barcelonés. Barcelona es un caso arquetipo de lo
que se ha llamado «conurbacién», es decir, «una gran ciudad que en
su expansién ha confundido sus limites con los de niicleos de poblacién
circundantes, normalmente también en pleno periodo de desarrollo su-
perficial, transformando toda la regiéon en un caos de cemento y ladri-
llo» (32). Para determinar las consecuencias de esta grave situacién se
arbitré el Plan de Ordenacién de Barcelona v su Comarca, sancionado
por Ley de 3 de diciembre de 1953, v, recientemente, el Plan Provincial
de Ordenacién Urbana y Rural de Barcelona, que constituye uno de los
primeros ejemplo: de planificacién regional de nuestra patria. No po-
demos entrar alora en el estudio de esta norma, ni en el de las reper-
cusiones que sobre el complejo organico por ella creado ha supuesto la
aprobacién de la Ley de su Régimen Especial.

¢’) La absorcién del chabolismo.

El éxito de la lucha contra el suburbio esta condicionado a la apli-
cacién de unas medidas previas, del tipo de las que hemos analizado
en los apartados anteriores, que puedan evitar la sucesiva formacién del
mismo. El dicho popular «mas vale prevenir que curar» puede aplicarse
a este problema con maxima vigencia, porque si es cierto en cnalquier
caso que toda terapéutica requiere una profilaxis previa, en el caso de
los suburbios, la terapéutica sin profilaxis, es decir, la absorcion del
chabolismo sin eliminacién de las causas que lo producen se parece mu-

(32) Peérez Ouka, en el Prologo a su traduccion de P. Serr, ob. cit., pig. 7.

42



LA ADMINISTRACION LOCAL Y LOS PROBLEMAS DE LA RENOVACION URBANA

cho a los trabajos del mito de Sisifo o, dicho en forma mis vulgar, a
recoger agua en un cesto.

Pero es un hecho que la falta de medidas planificadoras y de con-
trol de las corrientes migratorias ha engendrado los asentamientos clan-
destinos en chabolas, cuevas y demas alojamientos insalubres e ilegales, o,
cuando mas, s6lo responden a lo que se ha llamado urbanizaciones salva-
jes. Como hemos dicho, son consideraciones de estricta justicia y no
exigencias estéticas de un wrbanismo visual, las que imponen una rigu-
rosa toma de conciencia del problema de los suburbios por los Poderes
puiblicos y les obligan a acometer decididamente programas especiales
para su absorcién.

Asi lo ha entendido el Ministerio de la Vivienda, como lo prueban
los Decretos de 6, 13 de abril y 8 de junio del afio en curso, que
afrontan el problema del chabolismo en cuatro de sus localizaciones mas
agudas, ordenando la construccién de 30.000 viviendas en Madrid, 12.000
en Barcelona, 7.500 en Sevilla y 1.500 en Murcia, destinadas exclusiva-
mente al realojamiento de los chabolistas.

Estos programas especiales, que se extenderan a otras ciudades con
iguales problemas, deben realizarse procurando que la absorcion del
chabolismo no se traduzca en mera adicion de bloques de viviendas,
sino en una efectiva integracién de los realojados en la vida urbana.
Para ello hay que evitar la odiosa v antisocial segregacién clasista de la
poblacién, armonizando, en las nuevas unidades vecinales resultantes de
estos programas, distintos tipos de viviendas para la convivencia de fa-
milias de varios niveles de renta y procurando una relativa autosufi-
ciencia de los nucleos asi creados mediante su adecuada dotacién de los
necesarios servicios comunales,

d’) Los poligonos de urbanizacion.

Finalmente, con un fin de lucha contra las plusvalias del suelo ur-
bano y de garantizar la disposicién de solares conforme a las exigencias
y conveniencias mis éptimas para el desarrollo de la ciudad, el Minis-
terio de la Vivienda, a través de sus diversos Organismos, tiene en curso
de realizaciéon un conjunto de proyectos de poligonos de urbanizacién,
que afectan a mas de cuarenta ciudades, con una extensién de 4.000
hectareas, lo que constituye un paso decisivo en la constitucién de re-
servas, en mano piblica, del suelo urbano. Es éste uno de los procedi-
mientos mas viables en la ordepacién de la ciudad, en sus propios li-
mites de desarrollo,
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D) Le renovacion urbana como politica de ordenacion de la ciudad.

a) Consideraciones generales.

Si hemos visto que los males de la ciudad sou una consecuencia de
la imprevision, del egoismo econdémico, de la esponianeidad en el e:-
tablecimiento v desarrollo del grupo urbano, sélo actuaciones antidotas
podrin devolver o asegurar a mrestras urbes su condicion primera, su
condiciéon de comunidad. T.a planificacién del territorio: la revision de
las estructuras administirativas. zociales v econdmicus: v, la distribueidn
racional de la poblacién en uno v otras. son los remedios que han de
aplicarse por una politica de renovacién urbana al nivel v en las condi-
clones que exige nuestro tiempo.

I.a gran ciudad moderna es algo mas que una zona de edificacion
compacla: no termina con el pareddn tajante de unas murallas, sino
que extiende sus tentdculos e infiltra sus virus a cientos de kilémetros,
La atraccion de la gran urbe, como sehalamos antcriormente, es uno de
los mas sugestivos fenémenos de hipnosis colectiva. FLos habitantes de
las zonas pobres; los jévenes con afan de seguir el pulso de nuestro
tiempo. e sienten fascinados por la ciudad como lo< paiarillos por Iac
serpientes. Muchas veees son auténlicas victimas inmoladas en los altares
de un Baal sanguinario y cruento, como en la novela La jungla de Upion
SINCLAIR, o de algunos de los casos reales recogidos por Stcuan (33).

F1 hecho es que todo un sector de la vida del pai: viene canalizado
y catalizado por sus grandgs ciudades; por ello toda accion de reforma
sobre éstas tendrd repercusiones nacionales v se reflejaran en sectores
distintos de los afectados. En la ultima reunién del Comité de la Vi
vienda de la Comisién Econémica para Europa de las Naciones Unidas,
un delegado (de un pais occidental) sostuvo que en toda reforma =irbana
deberia figurar un programa de control de nacimientos: esto demuestra
hasta dénde puede llegar la influencia de la gran ciudad.

Por ello, la renovacion urbana no aparece hov como un problema en
si, sino como un sector mas de la total planificacién de la comunidad
nacional, urbana v rural, para evitar ese fen6meno, denunciade por
Christopher Dawson, de la fase final de las ciudades en las que pierden
todo contacto econémico v vital con la region que las circunda, trans-
formandose en parasitos que dependen menos de la Naturaleza y mas

(33) M. Sweuas. Nel campo el suburbio (Un estudio =obre la inmigracion interior
en Espafa), Fd. C. S L. Madrid. 1959 (en especial. sobre el texto. pag. 53 y =igs,
4, 1), Historias de familias.
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de un sistema politico y econémico artificial que creen necesario man-
tener (34). De aqui que un Plan Badajoz o un Plan Jaén pueden ser
instrumentos efectivos en conseguir la inflexién del crecimiento inmi-
gratorio de Madrid y Barcelona. Los poligonos industriales, en avanzado
curso de estudio y realizacién, han de servir también para conseguir la
descongestion de estas capitales v, simultineamente, la reviviscencia de
otras comarcas en regresiéon. Lo que urge ahora es la accién.

La reforma de las grandes urbes no es sélo purificacién de sus la-
cras; es un auténtico renacer, al servicio de nuevas ideas y con la
finalidad primera de servicio al bien general del pais. Esta realidad sélo
ha de ser posible mediante la planificacién cuyos fines y condiciones
aseguren la reintegracion del hombre a los érdenes mas vitales de su
existencia personal.

b) La renovacién urbana en los planes de ordenacion del territorio
y de asentamiento de la poblacién en comunidades autosuficientes.

La renovacién urbana en su objetivo fundamental, en su fin esencial-
mente politico, ha de consistir en la configuracién a escala y proporcién
humana de nuestras ciudades, de las actuales y de las futuras, realizando
las conversiones necesarias para que nuestros nucleos urbanos integren y
constituyan auténticas comunidades; comunidades autosuficientes, ciu-
dades en las que sea posible la vida buena, en el sentido aristotélico;
ciudades tan distantes del villorrio o del enano Municipio, en donde la
persona se asfixia y empobrece espiritual y materialmente, como de la
gran aglomeracién, de esas aglomeraciones caracterizadas por la desper-
sonalizacién y decadencia del alma de la ciudad, como ha seialado el
Profesor Ruiz peL CastiLo (35); las aglomeraciones que han venido a
ser ciudades-monstruo, ciudades necrépolis, ciudades demoniacas, diria
SPENGLER, en las que todos se ignoran y en donde el sentido de comuni-
dad, de camaraderia y de familia se agosta y desaparece (36).

La renovacion urbana resulta asi una exigencia de toda politica cuyo
primer y mejor servicio sea la defensa, conservacién y desarrollo de los

(34) Dindmica de la Historia Universal, trad. esp. de E. Vizquez, Ed. Rialp, Ma-
drid. 1961, pdg. 58. Un interesante estudio de la ciudad como foco de actividad y orga-
nizacién humana al servicio del drea geogrdfica que le rodea, se realiza en el libro de
Robert E. Dickinson, City region and Reagionalism. A Geografical Contribution to Hu-
man FEcology, Ed. Routledge & Kegan Paul, London, 1959.

(35) La Sociologia y la Pedagogia de la ciudad, en Ciclo de Conferencias sobre Ur-
banismo. en Barcelona, 24-29 de mayo de 1948, pags. 73-103. Vid. también F. CHukca,
ob. cit,, pags. 21 y 22, en relacién con Madrid y la actuacién necesaria, abstracta, im-
personal y formalista de las autoridades madrilefias.

(36) Ob. cit, t. I, pig. 150.

45



ENKIJUE DENKANU UGULNAUU

valores humanos, y es también esta idea de servicio la que puede con-
dicionar las técnicas de planeamiento y los métodos de ordenacién del
territorio y de asentamiento de la poblacién. En una politica de reno-
vacién urbane ha de reconocerse preferencia a la reestructuracién de las
formas de relacién y de organizacién de la ciudad, teniendo en cuenta
los problemas politicos, espirituales y sociolégicos que han determinado
su evolucién, sobre las preocupaciones de naturaleza material que tantas
veces degeneran en una politica de gigantismo de la ciudad y de sus
edificaciones, contrarias a las necesidades y posibilidades de sus habi-
tantes.

La experiencia de nuestro Gran Madrid, de nuestro bello Madrid,
ciertamente, nos dice que la dilatacion cardiaca que han originado su
crecimiento anormal y la estructura econémica de nuestro pais, comsti-
tuve una de las causas mas decisivas en el empeoramiento funcional de
su estructura humana, sobre todo si idealmente nos lo figuramos cémo
ha de ser en los préximos lustros.

La ordenacién, casi la creacién, de la ciudad en comunidad, es, como
deciamos, la mejor y mas definitiva pretensién de la renovacion urba-
na; es también una exigencia de la transformacién de la estructura so-
cial de la poblacién espafiola, cuyo impacto se aprecia y ha de acusarse
mucho maés en el futuro. Con ella, el vertiginoso crecimiento de algunas
de nuestras capitales; las modificaciones revolucionarias en los medios
de comunicacién y transporte; los rendimientos politicos v econémicos
del complejo y vario sistema de inversiones sociales, y tantos otros fens-
menos que tienen como causa fundamental la radical modificacién de la
estructura de la economia nacional que viene operando la que. con ge-
nerosidad. pero no sin ventaja sociolégica, llamamos nuestra segunda
revolucion industrial y, en un futuro préximo, que ya es presente para
muchos paises, la automatizacion, ha de incidir en las formae de rela-
¢ién v de organizacion de las ciudades. Como dice GABRIEL. ALOMAR, se
empezé planificando a la cindad y hoy se planea la regién v la nacién
entera, dentro de la cmal la ciudad no es mas que un punto singular,
punto de interés concentrado, pero sélo un punto, un lugar geome-
trico (37).

De ahi que la politica y los programas de renovacion urbana ni pue-
den contemplar a la ciudad en situacién estatica—conservacién y reha-
bilitacién del patrimonio inmobiliario v de servicios urbanos—ni tam-
poco en el simple y limitado alcance de un redesarrollo, al estilo de

(37) Sociologia urbanistica, Ed. Aguilar, Madrid, 1961. Introduccién, nag. 9.
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la legislacién norteamericana, es decir, de simple previsién del desarro-
llo urbano de la ciudad. El condicionamiento de las funciones de la
ciudad a las propias de toda comunidad autosuficiente exige que su reno-
vacion se comprenda en los planes de desarrollo econémico-social de
mayor extensién, de mas amplios contenidos, de superiores posibilida-
des para todas y cada una de las ciudades; de las comunidades estable-
cidas en el territorio del plan.

En esta direccién, la Ley del Suelo de la Repiublica Federal Alema-
na, de 20 de mayo de 1960, Ley de ordenacién urbana del campo v la
ciudad; Ley en la que se regulan los planes de utilizacién de superfi-
cies y los planes de ordenacién urbana, de forma que estos planes han
de adaptarse a los fines de la ordenacién del espacio v de planificacion
del pais, en orden a la mejor satisfaccién de las necesidades de la po-
blacién (art. 1.°). La ordenacién de suelo resulta ser una ordenacién en
el espacio y en el tiempo de un extenso territorio, mientras la ordena.
cion urbana se refiere a la configuracién y ordenacién del espacio en el
territorio de un Municipio (38).

También se recomienda en una de las conclusiones del Informe de
la Secretaria del Comité de la Vivienda de la CEE de las Naciones Uni-
das para Europa, sobre cuestiones relacionadas con la politica de reno-
vacién urbana, de junio tltimo, que los programas y proyectos de re-
novacién urbana deben inscribirse en los planes generales de desarrollo
material de la ciudad, y éstos, a su vez, deben estar integrados en los
planes regionales o nacionales de desarrollo econémico y social (39).

La ordenacién del territorio y la distribucién sobre el mismo de la
poblacién resulta asi un problema politico mais que técnico, porque.
como hemos visto, la espontaneidad en el nacimiento o en el desarrollo
de las ciudades o causa una inversién estéril de energias y de medios

(38) Vid. también las orientaciones sobre la planificacién del destino de superfi-
cies, los articulos 3 y sigs., como el régimen de competencias que establece la citada
Ley alemana. En cuanto a Francia, la Ley 58/346, de 31 de abril de 1958 (texto refun-
dido y actualizado al 2 de agosto de 1960, ed. del Ministerio de la Construccién), y en
particular, el Decreto 58/1.305, de 23 de diciembre de 1958, sobre atribuciones del Mi.
nisterio de la Construccién, de las que resulta una competencia coordinadora sobre el
conjunto de cuestiones del urbanismo con la adopcién de todas las dispesiciones que
permitan adaptar la estructura de las aglomeraciones a la evolucién demogrifica, técnica,
econdmica y social.

(39) Sobre este punto se ha venido insistiendo reiteradamente por todos los dele-
gados en las iltimas reuniones del Comité. El lugar que ocupa la vivienda y el urbanis.
mo en el plan econdémico general ha sido el tema del «Ciclo de estudios sobre los pro-
blemas que plantea la preparacién de las investigaciones sobre la vivienda y el esta.
blecimiento de programas de vivienda en los paises en vias de desarrollo», celebrado
recientemente en Yugoslavia.
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o deriva en grandes aglomeraciones y en emormes desiertos (40). Es
preciso, pues, llenar de contenido la idea creadora del espacio para el
hombre, que debe realizarse en la creacién de un nuevo o nuevos cen-
tros de gravedad de la poblacién y en la ordenacién de las zonas de
nuestras actuales ciudades.

c) La tematica general de un programa de renovaciéon urbang.

En la imposibilidad de ocuparnos de los particulares problemas po-
liticos, econdémico-financieros, técnicos, sociales, juridicos y administra.
tivos, de todo programa de renovacion urbana, asi como de los diversos
medios y operaciones que con caracter general o especial puede exigir,
si estimamos util exponer algunas consideraciones sobre el tratamiento
de la cindad en un plan de desarrollo econémico-social de ambito local.
regional o nacional, pues la falta de un conocimiento del de:arrolln de
la vida municipal concreta, y en particular de sus posibilidades + limi.
tes convenientes en su desarrollo econémico, orizina la anarquia propia
de todas las soluciones de emergencia, la ansencia de todo sentidc orga-
nico, la ruina o la hipertrofia de un territorio v de su comunidad (41).

a") La complejidad de los problemas econémicos.

Los aspectos econémicos de la programacién y planificacién urbana
son demasiado complejos v multiformes para que se puedan estudiar
aqui eon un minimo de detenimiento v exactitud. Limitindonos, por
tanto, a una idea esquematica, es preciso seiialar como punto de par-
tida que la planificacién de una ciudad, econémicamente hablando, no
se diferencia esencialmente de la planificacion a escala nacionzl. Consi-
derada desde la perspectiva econémica, la ciudad es una unidad econd-
mica tan perfecta como un pais, con unos recursos propios humanos y
materiales vy un sistema completo de relaciones con el exterior qur han
podido reflejarse en tablas in-put-out-put similares a las utilizadas para
las interrelaciones econémicas a escala nacional ¢ aun internacional (42).

{(40) Asi, J. F. Gravier ha podido titular un libro que tuvo gran repercusion en el
vecino pais, Paris et le desert francais.

(413 Fn lzs series 1T y VI de Documentos Informativos que publica la Secretaria
General Técnica del Ministerio e la Vivienda, s¢ han recogido informes sobre todas
velas cuestiones.

(42) Fn la Confercncia Internacional sobre las téenicas de input outpu:, celebrada
en septiembre de 1961 en Gincbra, se ha presentado una comunicacion. «Application of
input-output techniques 10 urban areass. donde se pasa revista a diferentes modelos
cconométricos v su capacidad de aplicacién a la investigacion para la ordenacién urba-
na. Un ensayo de estas técnicas en Espafia. aunque a nivel provincial, 1o ha realizado
Trias Farcas v sus resultados, publicados bajo el titulo de La balanza de pagos interior,
Madrid, 1959.
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Por ello no puede extraiar que la ciudad sea también objeto de una
programacién de sus futuras actuaciones y desarrollos y que esta pro-
sramacién se ajuste perfectamente a los moldes clasicos de la planifi-
cacién econdémica.

b’) Las fases de la planificacion.

Desde esta consideracién, la ordenacién urbana debera descompo-
nerse en las siguientes etapas:

a”) Informacion analitica y retrospectiva de los principales facto-
res del crecimiento y de la estructura econémica y social de la ciudad,
proyectando las tendencias halladas hacia el futuro, con las correccio-
nes que la experiencia o las circunstancias aconsejen en esa previ-
sion (43).

b>’) Elaboracién de programas a corto y largo plazo, teniendo en
cuenta los medios de que se dispone y la situacién ideal éptima que con
esos medios se puede alcanzar (y que a su vez serd la mas cercana posi-
ble a la situacién éptima absoluta). .

¢”’) Ejecucion de los planes, fiscalizacion de su cumplimiento y co-
rreccion de sus prescripciones, conforme a los dictados de la expe-
riencia.

La ultima etapa es tal vez la mas importante en los programas de
ordenaciéon urbana que en cualquier otro tipo de planificacién econé-
mica, en cuanto los efectos adversos o negativos de la planificacion de
la ciudad—o simplemente de la falta de planificacion—son mas dura-
deros, e incluso irreversibles, que la programacién industrial, como
acusa una.simple meditacién sobre el volumen de las inversiones reali-
zadas en una gran ciudad.

¢’) Las condiciones de la estructura econémica de la ciudad: Factor
humano, territorio, servicios y relaciones,

Los elementos a tener en cuenta, de modo fundamental, para la or-
denacién econémica de una poblacién son cuatro: el primero de todos,
el factor humano, esto es, el volumen de sus habitantes; el segundo, el
elemento territorial: su extensién; el tercero, los servicios de que esta

143) Ved, por cjemplo, Analisis de ciudades y bases de puntos de partida para pro-
veetar cludades, José Boniua, La Plata, 1955; Estructuras urbanas. Monografias de ciu-
dades uruguayas, Gomez Gavazzo, Montevideo, s. f.; The Future of Cities and Urban
Redevelopment. Catherine Basuer y otros, Chicago, 1953.
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o debe estar doteda: vy, por iltimo, su sistema de relaciones con el ex-
terior (44).

El volumen de poblacion es, de todos estos elementos, el gque plantea
maz problemas y de mas interés. El primero y esencial es, naturalmen-
te, el de la determinacién del éptimo de poblacién, Es éste un proble-
ma cuya solucién varia con cada planteamiento, con cada ciudad, puesto
que no hay dos ciudades iguales. No cabe sino dar principios generales
como el va enunciado ds que también las ciudades tienen unos limites
méaximos o minimos que no pueden rebasar sin perder su condicién
auténtica de centro de convivencia humana. De otra parte, la determi-
nacion del optimo de poblacién se complica por el hecho de que no
existe una cifra genérica y abstracta, sino que este mismo ideal variara
gegun se considere desde un punto de vista econémico o social o regional
o politico, etc. De aqui la necesidad de determinar lo que los economis-
tas llaman Jptimo conjunto, que en realidad no tiene de éptimo sino
el no contrariar excesivamente a ninguno de esos otros ideales, pero
que tampoco se ajusta a ninguno de ellos; es, en definitiva, una cifra
de compromiso, una via media, que sera, sin embargo, la que oriente
la politica de poblacién a seguir segiin el numero presente de habi-
tantes que esté lejos de ese nimero aureo—politica de aceleracién ex-
pansiva—, cerca del mismo—politica de restriccién del crecimiento—o
lo haya rebacado, en cuyo caso habra que empeinarse en la casi desespe-
rada batalla de la descongestién hacia otros micleos (45).

Hay que tener presente también que este volumen 6ptimo de pobla-
cion puede ser calamitoso si no se cuida cuantitativa y cualitativamen-
te: es preciso un equilibrio, muy delicado de obtener y preservar,

(41)  ARiSTOTELES. ob. cit., L. IV (VII), ¢. 412, al recferirse al régimen mejor de la
ciudad, analizaba poblacidn, territorio, comunicaciones, caracter, estructura social, empla-
zamiento y construcciéon de la ciudad (pdgs. 117-134). Vid. J. M. Casas Torres, Las ciu-
dades desde el punto de vista geogrifico, en Estudios de Urbanismo, cit., pag. 23, cxa-
mina: [) La ciudad organiza siempre una regién y encuentra en ella la razén a su exis-
tencia (factores fisicos y funcionales); II) Emplazamiento, funciones y estructura social
se reflejan en la morfologia de la ciudad; III) La ciudad es un organismo vivo y ope-
rante (servicios urbanos y vida de relacién); IV) Las ciudades aseguran la vida de rela-
cién regional.

(45) Ved sobre este punto, por ejemplo, C. E. R. E. S., Niveaux optima des villes,.
Lille, 1959; Colin CrLarx, The Economic Functions of a City in Relation to its Size,
«Rev. Econométrica», abril 1945, y M. Loyd Ropoevin, La politica urbana en las regiones
en vias de desarrollo, ponencia presentada a la I Conferencia sobre los problemas de
desarrollo econémico, organizada en Bellagio, en julio de 1960, por la Agencia Europea
de Productividad, asi como la réplica de Esat Turak (ambas cn Planification Economique
Regionale, publicado por la O. E. C. E.). Puede consultarse también L’optimum de popu-
lation, de L. Bucuer, Presses Universitaires de France, Paris, 1960; asi como uno de
los ccpitulos de la obra de Sauvy, Teoria general de la poblacién, Aguilar, Madrid, 1957..
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entre los representantes de los diferentes sectores econémicos, para impe-
dir inestabilidades sociales y estrangulamientos en los procesos econg.
micos. Los britinicos se han cuidado muy especialmente de este proble-
ma al distribuir los alojamientos y las industrias en sus nuevas ciudg-
des (46). La dificultad de este proceso se pone de relieve cuando se
considera que casi todas nuestras capitales de provineia son esencial-
mente ciudades de servicios, como lo era Madrid mismo hasta su prodi-
gioso crecimiento industrial de estos #ltimos afios, crecimiento que, eco-
némicamente hablando, es bastante discutible. Precisamente muchos de
los problemas con que se enfrenta hoy la capital—incluso el de depu-
racion de su atmésfera, de cuva limpieza estaba tan justamente orgu-
llosa no mas de cuatro lustros atris—se debe a esta expansién industrial,
que en virtud de los efectos en cadena que se producen en los sectores
econémicos a cada alteracién. que se introduce en ellos, no ha termi-
nado ni mucho menos de dejar sentir sus repercusiones en la vida de
la ciudad.

El segundo elemento de la ordenacién urbana es la extension terri-
torial. Aqui también habra un éptimo que estara en funcién directa de
la poblacién, pero en el que intervendrin igualmente toda una cadena
de otros factores—desde los geogrificos hasta la idiosincrasia de sus
moradores—, como lo prueba el hecho de que dos ciudades de igual
mimero de habitantes han de tener por fuerza una distinta extensién y
configuracién superficial. Ligado con este problema esta el de la reserva
de suelo, fundamental en toda ordenacién urbana y que ha de encau-
zarse, teniendo en cuenta no sélo la forma actual de vida, sino las for-
mas futuraa en lo que puedan preverse; las transformaciones previsi-
bles son mucho miés patentes en los paises infradesarrollados o en vias
de desarrollo, que en los que van casi a la par con los descubrimientos
v revoluciones técnicas y estin realmente a la merced de cualquier in-
novacién que puede dar al traste con sus programas de ordenacién. ;No
todas van a ser desventajas para los paises modestos!

A su vez, con relacion al suelo, habri que determinar un segundo
indice éptimo: si el primero era para la extensién superficial, el se-
gundo serd para el aprovechamiento de esa superficie. Aqui es donde
mas suelen incidir los planes de ordenacién o renovacién, aunque, como
se ve, es s6lo un aspecto bastante parcial del tema. En todo caso habra
que determinar las caracteristicas de habitabilidad del lugar; las nece-

(46) Algunos resultados de esta politica pueden verse en el folleto The News Towns
Growth. publicado por The Ministry of Housing and Local Government,
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sidades de espacios verdes; las condiciones geogrificas y geoldgicas del
territorio; y, antes de nada, la incidencia de la extension superticial so-
bre los costos de circulacién y suministros de servicios, como los de
transporte, agua, gas, luz, etc.

Los servicios constituyen, precisamente, el tercer factor de la pro-
gramacion econémica urbana; sus caracteristicas y procedimientos son
sobradamente conocidos para repetirlos aqui. Unicamente se recordara
que existen servicios pitblicos y también los llamados servicios privados,
que en reslidad =on ian p\iblic(_;s como los primeros, pero que se con-
fian a la iniciativa particular para su satisfaccion. La diferencia esen-
cial. y que no siempre se tiene debidamente en cuenta, es que los ser-
cios publicos suelen agotar su radio de accién en el niclco de poblacién
y a veces al justo y estricto casco urbano. En cambio, los privados tie-
nen una zona de influencia que trasciende de los limites territoriales de
la ciudad.

Por dltimo, el sist:ma de relaciones con el exterior lleva al planifi-
cador a estudiar serizmente lo que pudirra llamarse balanza comercial
de la ciudad, a saber, su movimiento de importacioncs v exportaciones;
su balanza demogrifica, quc analice no s6lo el numero, sino la condicién
y las direcciones de los movimientos migratorios que afecten a la cindad
en cuestiéon; la zona de influencia econémica de la ciudad y a su vez
la repercusién que las economias dc otras zonas, aledafias o lejanas, tie-
nen sobre ella,

En ese mismo ordcn, el planificador ha de atender a las dos clases de
economia urbana, la vegetativa o de simple entretenimiento y la de evo-
lucién (a cuyo cargo debe correr la_asistencia y la prevencién del fené-
meno de desarrollo), incluso han de preverse las bases de un plan invo-
Jutivo o regresivo (47).

1V. LA ADMINISTRACION LOCAL Y LA POLITICA DE RENOVACION URBANA.

A) La integracién del Estado, de la Provincia y del Municipio en
una politica de rcnovacion urbana.

La concepcién universalista de la renovacién urbana que nos hemos
permitido exponer, pareceria a primera vista que implica la exclusién,
de hecho v de derecho, de los 6rganos locales, ¥ que es el Estado, como

(47 M. Conzirez Sivarro, Economia urbana, en Estudios de Urbanismo, cit., pa-

gina 46. Un estudio sobre los factores de la economia urbana, E. Siva, Elementi di eco-
nomia urbanistica, Ed. Giuffré, Milan, 1960.
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organo supremo de planificacién, quien ha de responsabilizarse de este
problema social como lo ha hecho con tantos otros.

Hora es ya de decir, sin embargo, que el urbanismo, por su caracter
de actividad total, no admite monopolios de competencia. Al Estado
corresponde, sin duda, el papel maximo de coordinador de fines, de je-
rarquizador de necesidades y de ordenador de medios (48). El Estado,
sin embargo, al menos en una concepcién politica que respete un mi-
nimo de esfera propia de dignidad humana, no puede ser también el
instrumento ejecutor total de esa politica planificadora, salvo que se
acepte una hipertrofia de la actividad estatal que seria nefasta, o una
lentitud ejecutiva que seria aiin peor. La renovacién urbana afecta en-
trafiablemente a la vida municipal y, en un segundo grado, a la Provin-
cia. pero los planes generales de una politica de renovacién urbana ex-
ceden, en cuanto se refieren a las funciones de direccion-planificacion
y de fiscalizacion, del propio émbito de cade uno de los Municipios y
Provincias.

La ordenacién urbana afecta a la ciudad, a su poblacién, a su terri-
torio, pero también tiene su incidencia, peositiva o negativa, en otras
ciudades, poblaciones y territorios, por la interrelaciéon de los intereses
de todo orden que la organizacién de la vida moderna plantea (49). De
ali, que las funciones de planificacién urbanistica, de direceién v fisca-
lizacién de la politica de renovacion urband, correspondan a los érganos
estatales especialmente instituidos, como se reconoce hasta en los regi-
menes mas avanzados de autonomia local, porque lo contrario implicaria
tanto como destruir toda la base misma de la planificacion urbanistica
que se concreta, de modo especifico, en superar la proliferacion de com-
petencias en organismos particulares, locales y especificos, sustituyéndola
por una organizacién jerarquicamente superior en la que de forma 16-
gica las funciones municipales—y en su esfera, las provinciales—, por
importantes que sean, han de ceder ante las superiores motivaciones que

(48) Por ello, toda politica dc renovacion urbana debe plantcarse, inexcusablemente,
a mayor escala, desde la municipal, pasando por la provincia—con los condicionamientos
y también iniciales ventajas de una divisién centenaria—, a la regional y nacional, por-
que ¢l desarrollo de las ciudades es independiente de sus limites administrativos, y en
buena parte, de sus propias condiciones naturales. Es también una necesidad de esa po-
litica ~i en adelante se ha de resolver la anarquia derivada de una falta de planeamiento
y control de la expansién de las grandes ciudades por una autoridad superior a las
mismas.

(49) De ahi quc no sea suficiente la ordenacién de las zonas de influencia de las
grandes ciudades (de «Madrid y sus alrededores», del «Gran Bilbao», etc). La misma
idea debe orientar el proceso de descongestion de las grandes ciudades. Vid. J. L. de
ARRESE. Discurso de clausura del | Congreso Nacional de Urbanismo, cit., pag. 134.
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inspiran las derivadas del interés de la comarca, de la Provincia, de la
region y del Estado.

Es obvio que sélo las autoridades centrales pueden tener la generali-
dad de estimacion, de competencia y de informacién, precisas, para rea-
lizar una auténtica politica de planificacién, sacrificando incluso, llega-
do el caso, los intereses locales concretos y mas perentorios, a necesida-
des e intereses del resto del pais. De otra parte, la realidad nos dice
cada dia que han sido desbordadas las posibilidades de los érganos lo-
cales por los urgentes problemas planteados con la creciente demanda
de servicios, de bienes y de comodidades para la existeneia urbana, que
determinan tanto las sucesivas renovaciones iécnicas y el aumento cre-
ciente del nivel de vida, como la natural complejidad material y terri.
torial de esos servicios.

B) La Provincia y'la renovacion urbana.

Con las reservas apuntadas sobre la superior planificacién nacional,
de coordinacién de las provinciales—o regionales-—y de fiscalizacién, que
corresponden al Estado, pues, como ha dicho Garcia pE ENTERRiA, la
simple creacién de un Ministerio encargado del urbanismo supone por
si solo la exigenecia de un plancimiento urbanistico a nivel superior al
de las actuales ciudades (50), nos permitiriamos sugerir que los 6rganos
de planificacién urbanistica y econémico-social de nuestra vida munici-
pal, y la promocién y ejecucion de los planes provinciales, es decir, de
la renovacion de nuestras ciudades, que resulta ser la de nuestros cam-
pos y la de toda nuestra estructura social, deben ser las Provincias a
través de sus propios érganos: las Diputaciones (51).

E: posible que hava de pouerse a punto su organizacion, en eierto
modo inadaptada por la precariedad de funciones v de medios durante
un siglo v cuarto; es posible también que la coordinacién con el Poder
central, a través de las Comisiones Provinciales de Servicios Técnicos,
exija una revisién de la estructura, régimen y funciones de éstas, acen-

(30) La Ley det Sueclo v ol futuro del Uirbanismo, cit., pag. 140. Vid. sobre relacion
de entidades locales con ¢l organismo central del Urbanismo (Ministerio de la Vivienda),
ciiya mayor conexion de ¢ste con aquéllas se ird imponiendo, C. Ruiz peL CasTiLro, en
Lu vida local. en El Nuevo Estado Kspaiol (Veinticinco afios de Movimiento Nacio-
nal, 19356-1901), Ed. Tustituto de Estudios Politicos, Madrid, 1961, pédg. 316.

(51) EFn la vigésimotercera conclusién del Scminario Urbanismo y swelo en el De-
recho espaiiol, dirigido por J. A. Garcia-Treviiano, en /! Curso de Problemas Politicos
de lo Vida Local, Peitiscola. agosto de 1961. se dice en relacién con las parcelaciones
y sus problemas: «... seria conveniente... que todo Municipio tenga, si no un plan ge-
neral i al menos unas Ordenanzas tipo, formuladas por las Diputaciones Provinciales...»
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tuando su interrelacién con las Diputaciones, de modo conveniente a la
-efectiva realizacién material de una planificacién a nivel provincial, que
es previa a la regional econémico-social, y a la realizacién de servicios
que por su naturaleza y alcance, como por las inversiones que precisan,
aconsejan su organizacién y gestion por las Provincias (52). Es, desde
Tuego, necesario que la Provincia cobre conciencia plena de sus inmen-
sas posibilidades v de las responsabilidades, no menos importantes, que
tiene en el momento actual. con la superacién de todo complejo de infe-
rioridad v de actitud mendicante de funciones reales, mis cuando la
transformacién politica, econémica y social que se esta operando afirma,
de una parte, la existencia de intereses, de necesidades, de fines de am-
bito muy superior al del Municipio y la comarca, exigiendo sucesivas
planificaciones coordinadas a niveles superiores, v de otra, porque mu-
chos de los servicios clasicos de las Diputaciones, casi todos los que han
gravado mds su existencia econémica, se asumen hoy por el Estado o
deben arumirse en cumplimiento de postulados politicos, tales son por
ejemplo los sanitarios v de seguridad social, los docentes, etec.

La Provincia, como area ideal para la prestacién de servicios v apli-
cacién de las téenicas modernas de planificacién econémico-social, es
hov para nosotros una posibilidad indiscutible. En el haber de la Pro-
vincia hay que incluir también su arraigo indudable en la mentalidad
popular, como su situacién intermedia o imparcial entre el Poder central
v la Administracién municipal, situaciéon que constituve un fundamento
mas para que asuma la delicada y extraordinaria tarea de Ja planifica-
¢ién y coordinacién urbanistica y econémico-social de su territorio. La
Provincia, con sus érganos, dispone de la excepcional oportunidad para
responder, apremiantemente, a las esperanzas y necesidades de los es-
pafioles en esta hora de integraciones y de modificacion de nuestras es-
tructuras administrativas, econémicas y sociales.

(52) En la decimoséptima conclusién del Seminario Urbanismo y suelo en el Derecho
-espafiol, se interesa con acierto lo siguiente: «La urbanizacién, por ser un concepto
-complejo de obras, dcbe suponer una coordinacién absoluta cntre Departamentos. En
este sentido, las Comisiones Provinciales de Servicios Técnicos, como canalizadoras de
{as subvenciones estatales, deben actuar dentro del marco de la Ley del Suelo, ya que
las obras que se ejecutan son de urbanizacidn en su inmensa mayorie. El hecho de que
tales Comisiones hayan perdido la competencia en materia urbanistica al ser traspasada
@ las Comisiones Provinciales de Urbanismo, no quicre decir que no deban sus planes
seguir el tramite normal, y ello aun cuando intervenga en su aprobacion la Comision
Delegeda de Asuntos Econdmicos. Igualmente nos permitimos la remisién a la severa
critica de las funciones asumidas por las Comisiones Provinciales de Servicios Técnicos,
‘de E. Garcia pe ENTERRia, Administracion Local y Administracion periférica del Esta-
-do: Problemas de articulacién, cit., pigs. 245, 246 y 265. También, del mismo, Los pla
nes provinciales de obras y servicios, en Problemas actuales de Régimen Local.
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C) El Municipio y la renovacién urbana.

En la renovacién urbana el papel de los Municipios es no menos im-
portante, pero los Municipios han de reconocer que los cambios pro-
fundos de las estructuras econémicas y sociales, que cada dia conocemos
o vivimos, afectan, y en buena parte de modo conveniente, a su tradi-
cional y convenida facultad de autodeterminacién (en lo organico, en
los medios, en los contenidos funcionales). Los Municinios se encuentran
asi, irremisiblemente, ante una nueva. etapa, casi en una etapa funda-
cional en relacién con las exigencias de una sociedad industrial y de ma-
sas urbanas. Y en las horas fundacionales debe primar la generosidad
¢ la confianza; los Municipios asi, han de tener confianza y generosidad
en el Estado y en la Provincia, que no han de excluir sino facilitar la
realizacién de las muchas oportunidades que tienen aquéllos en una po-
litica de renovacion -urbana.

En esta politica, debe recordarse, porque se olvida mas de lo debido,
el Municipio tiene como esencial misién la de unir y conducir a sus ha-
bitantes conforme a una idea concreta v a unos fines precisos, con pre-
ferencia a la prestacién de servicios piblicos v a la de organizar a aqué-
llos politica v juridicamente. En renovacién wnrbana nada resulta de
mas onerosas consecuencias que un Municipio sin conciencia de su des-
tino histérico; un Municipio que camina a bandazos, como a im-

pulsos de las distintas modas reformistas—que también las hay—porque
va decia GANIVET, en su Granada la belln, que las ciudades no equili-
bradas por una idea son como los desiertés: un dia en silencio mortal
y otros agitados por los mas violentos huracanes (53).

En nuestras grandes ciudades y en las que inexplicablemente aspiran
todavia a tal titulo en crisis, es urgente formular programas de renova-
cién urbana, en los que reciban adecvado tratamiento los problemas de
los tres basicos objetivos de ésta.

La renovacion urbana de nuestras ciudades es necesaria y urgente,
si se quieren evitar los graves problemas, las irreversibles consecuencias
de los que ha suscitado v suscita la gran aglomeracién; es necesaria una
politica municipal de conservacién y actualizacién del patrimonio in-
mobiliario y de servicios urbanos; nuestros Municipios deben tener muy
presente que la vida urbana (?) de la aglomeracién de cinco, ocho,
o diez millones, exige tal acumulacién de riqueza que cualquier hecho
grave, voluntario o natural, causa la ruina de la ciudad, de la regién v

(53) En obr. cit. Ed. Aguilar, Madrid, 1961, v. I, pig. 66.
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acaso del pais (como sucederia con una destruccién masiva de la guerra
atémica o un incendio de extensas proporciones); que la vejez masiva
del propio patrimonio, en espccial si ha sido acelerado el crecimiento
de la ciudad, como ha de suceder con Madrid, es un riesgo que gravara
intensamente y que el indice de envejecimiento es ahora mucho mas ele-
vado, tanto por las caracteristicas de muchas de las actuales construccio-
nes, como por las renovadas transformaciones técnicas de instalaciones y
servicios; que si la cindad se caracteriza, como decia don ApoLro Po-
sapa (54), por la idea de proporcion de la funcién del espacio (del te-
rritorio) como elemento constitutivo de la misma, al exceder de sus pro-
pios limites es causa del aumento progresivo de los costes de inversion,
de entretenimiento y de prestacion de los servicios (por ejemplo, las
obras hidraulicas realizadas y en curso para el abastecimiento de agua
a Madrid y las necesidades financieras actuales del Canal de Isabel II),
la carestia econémica y las demas consecuencias (en el régimen de vida,
en los horarios de trabajo, etc.) del intenso consumo de medios de trans-
porte (el puramente urbano y el de abastecimiento de la aglomeracién);
la cara y compleja gestién administrativa, con la diversidad, de hecho
y de derecho, de organismos cuya propia existencia tanto repercute en
la funcién integradora de la cindad; el volumen de las necesidades, exi-
ge también una multiplicacién v un elevado costo de servicios urbanos,
que en buena parte son insuficientes o se prestan con insegura precarie-
dad y grave peligro para la ciudad; el posible y no lejano riesgo de la
necesidad de utilizacién como suelo urbano de superficies de alta renta-
bilidad econémica (por ejemplo, en las extensiones de Valencia, Caste-
116n y Murcia); en resumen, el funcionamiento de las metropolis, de
las aglomeraciones, de las grandes ciudades, entrafia gastos enormes y
un fallo del mecanismo de los servicios convierte en precaria, en artifi-
cial y de angustia pavorosa la situacién de los hombres que en ellas re.
siden.

En resumen, como seiiala R. DUBRULLE, los problemas que se plan-
tean a los Municipios para la administracién de las ciudades y niicleos
urbanos son hoy problemas de masas: Masa de alojamientos por cons-
truir y, como corolario, masas de clases para la poblacién escolar; masa
migradora de obreros y empleados que se trasladan de su domicilio al
trabajo: masa de vehiculos que ha de fluir por una red de vias inade-
cuadas; masa de produccién; masa de aprovisionamientos; masa de

(54) La ciudad moderna, discurso de recepcién en la Real Academia de Ciencias
Morales y Politicas, Madrid, 1955, pdg. 18.
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materiales de desecho por evacuar, etc. En realidad, afiade, dichos pro-
blemas no se plantean por separado; son el resultado de un problema
anico; el de desarrollo de un organismo que ha de reordenarse, pues,
de lo contrario, no se puede llegar mas que al desorden (55).

Con los problemas que plantea el funcionamiento del mecanismo ad-
ministrativo, econémico y social de la aglomeracién, los derivados de la
estructura que nos ha legado un urbanismo individualista y una gestién
municipal apenas orientada’ y sélo fiscalizada desde el punto de vista
de la legalidad formal, sin consideracién de las consecuencias que ori-
ginaba para la misma ciudad, para sus habitantes y para los intereses
generales del pais, como la autodeterminacién por la propia ciudad de
sus fines y de las condiciones de su desarrollo, como de la aplicaciéon de
los recursos disponibles en cada fase de su existencia.

Es asi como resulta justificada la intervencion—mediante la funcién
de planificacién—de los Municipios en materia de renovacién urbana, y
es asi como los Municipios también pueden recobrar o alcanzar la con-
dicién de urbe, de organizacién no tangencial, inventada, sino integra-
dora de los hombres en los 6rdenes naturales de su existencia a través
de la organizacion comunitaria que constituye la propia razén de ser v
la propia consistencia del Municipio, de la ciudad.

D) Las funciones y competencias del Estado, de la Provincia y del
Municipio en la renovacion urbana.

a) Las fases de la politica y de los programas de renovacion urba-
na y las competencias de la Administracién del Estado, de la Provincia
y del Municipio.

En resumen y en lo: limites y posibilidades de nuestro vigente Or-
denamiento para la renovacién urbana, conforme al sentido y alcance
que ésta tiene para nosotros, puede decirse que la materia, como en ge-
neral en toda actividad planificadora, puede descomponerse en tres mo-
mentos o etapas con caracteristicas propias: la fase de iniciative y pro-
mocion; la de planificacion, que lleva incluida la fiscalizacion de su
realizacion, y la ejecucion practica. La primera de estas fases supone la
determinacién de las necesidades de reforma urbana, su alcance y sen-
tido general y las orientaciones que deben presidirla en atencién a las
particulares circunstancias del caso. La fase de planificacion consiste

(55) Las H. L. M. v la renovacién urbana, XXI Congreso Nacional de H. L. M,
Annecy, mayo 1960.
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en la redaccién, a partir de la informacién y estudios realizados en la
etapa anterior y en esta misma con caracter previo, del instrumento or-
denador que ha de regir todo el proceso de reforma; y, por iltimo, la
fase de ejecucién, en la que se llevan a efecto las medidas propuestas
para la consecucion de los fines deseados, con arreglo al plan rector.

En un examen de la division de competencias de los entes publicos
con respecto a estos tres momentos sucesivos de la reforma urbana, pa-
rece evidente que el papel de la Administracién local y sus érganos ha
de ser especialmente preponderante en cuanto afecta a la promocién y
ejecucion, estando en cambio subordinados a la actuacién de los supe-
riores en el de planificacion. Es obvio que la promocién e iniciativa de
los planes de reforma urbana corresponde a los 6rganos municipales
competentes y encargados de la gestién de la ciudad o de la zona afec-
tada por la reforma y, secundariamente, a los cntes superiores que los
tutelan, en particular, la Provincia, sin perjuicio de que éstos asuman
directamente la iniciativa en caso de negligencia o inoperancia de los
Municipios.

Ello no obstante, conviene matizar este principio en cuanto que a
mayor volumen e importancia de la ciudad objeto de un programa de
renovacion urbana, mayor es la repcrcusién que sus problemas y nece-
sidades tienen en la Provincia v en la Nacién toda. Cuando esa ciudad,
ademas de sus dimensiones intrinsecas, es la sede del Gobierno v capi-
tal del pais, como en el .caso de Madrid, no puede olvidarse que el
Estado se encuentra aiin mas implicado en su problema que con las
demas poblaciones.

Con estas salvedades, es de todo punto exacto que las condiciones
sociales, demograficas, naturales v econdémicas de cada lugar, $6lo son
exactamente determinables por el é6rgano que dia tras dia viene empe-
flado en mejorarlas v en corregir sus deficiencias: no sélo conoce mejor
que nadie todo lo que puede reflejarse en estudios y estadisticas, sino
también, y quiza sobre todo, esos tenues factores innombrables, esos
matices y esas caracteristicas impalpables que son las que dan fisonomia
v personalidad a las ciudades ¥ que son precisamente las que mas su-
fren cuando se las planifica y reforma «desde fuera».

Por razones parecidas, la ejecucion de los planes ha de corresponder
también a los érganos locales, con todos los auxilios técnicos y finan-
cieros que el volumen v complejidad de su realizacién exijan de otros
entes. En el caso concreto de la reforma urbana, la limitacién aparente
de su ambito no va a un Municipio, sino a la zona edificada del mismo.
ha llevado a desentenderse de su proceso, un tanto egoistamente, a los
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6rganos de la Administracién Provincial. A lo largo de lo expuesto en
esta conferencia creemos haber demostrado que esta vision miope per-
judica tanto a la poblacién abandonada a sus solos recursos, como a las
demas entidades que se desinteresan.

De ahi que la planificacion ha de hacerse en el escalén superior de
la jerarquia de los entes publicos. De igual manera a como sélo los or-
ganos locales conocen exactamente los requerimientos y necesidades que
les afectan, asi ese mismo conocimiento localista y pormenorizado im-
pide una visién generosa y omuicomprensiva de las necesidades ajenas
y de las posibilidades de la comunidad nacional, por desgracia todavia
harto limitadas. La planificacién municipal debe ser objeto de coordi-
nacién y de normalizacién por la Provincia; la planificacién provin-
cial es competencia del Estado. Por eso la Ley del Suelo reserva al Con-
sejo Nacional de Urbanismo la alta gestién de la actividad urbanistica
v consagra, en su articulo 5.°, el principio de actuacién sustitutiva de
las Corporaciones locales cuando no ejerzan su competencia adecuada-
mente o el cometido exceda de sus posibilidades. Pero siempre sin olvi-
dar que la ejecucién de los programas debe reservarse, en cuanto sea
posible, a los érganos competentes del lugar en que se realizan, que por
fuerza seran los mas idéneos para dar el sentido justo a los programas
de reforma.

b) Las competencias en los programas de renovacion urbana y su
régimen en la Ley del Suelo,

En nuestro derecho positivo, el texto fundamental en la materia, que
es la Ley del Suelo de 12 de mavo de 1956, se ajusta a las etapas y pro-
cedimientos que acaban de senalarse, recogiendo en su articulado las dis-
tintas funciones v competencias de los érganos centrales y locales en re.
lacién con los objetivos que pretenden.

En sentido general, el titulo 6.° de 1a Ley reconoce como érganos loca-
les especificamente encargados de las actividades reguladas en la misma
(articulos 194 y 195) a las Comisiones Provinciales de Urbanismo, en
linea jerirquica con el Consejo Nacional v la Comisién Central de Urba-
nismo (articulo 196) v a los Ayuntamientos, bien en régimen normal o en
el de gerencia urbanistica, y las Diputaciones provinciales. Si de este re-
conocimiento genérico de su competencia urbanistica pasamos a las for.
mas en que se ejercitan con arreglo a la Ley, esto es, pleneamiento ur-
banistico, régimen del suelo, ejecucion de los planes y policia y fomento
del uso del suelo y edificacién, puede verse que en estos iltimos aspec-
tos los Ayuntamientos son responsables de los libros-registro de solares
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con los efectos respectivos para su incursién en la declaracién de venta
forzosa, expropiacion por el Municipio, bien de oficio o a instancia de
tercero (articulo 146) o subasta piiblica (articulo 147) y estan facultados
para imponer el arbitrio no fiscal sobre edificacion deficiente (articu-
lo 162), asi como para actuar todas las medidas de policia que se con-
tienen en los articulos 165 y siguientes.

En lo que afecta al régimen urbanistico del suelo, basta recordar que
los Ayuntamientos de capitales de provincia, los de poblacién superior
a 50.000 habitantes, los que voluntariamente lo acuerden y los que se-
fiale la Comisién de Urbanismo, constituiran su patrimonio municipal
del suelo con la finalidad de prevenir, encauzar y desarrollar técnica y
econémicamente su expansién (articulo 73), pudiendo, cuando tengan
reconocido un perimetro de influencia para el planeamiento urbanistico.
extender su patrimonio a los términos municipales que estén incluidos
en este iltimo (articulo 74). Preceptos como los transcritos son los que
han valido a nuestra Ley del Suelo el reproche, no totalmente merecido,
de ser una Ley mas «de ensanche» de poblaciones, en vez de una Ley de
redistribuciéon demografica y econémica. Pero no hay que olvidar que
la Ley del Suelo es una Ley general, pensada para toda la nacién, y que
Jos casos de «megaldpolis» entre nosotros son, afortunadamente, no muy
numerosos y tal vez requieren una Ley especial para cada uno, como
tienen ya Barcelona, Madrid, Bilbao y Valencia.

La planificacién urbanistica se efectiia a través de un plan nacional
y planes provinciales ¥ municipales. Pero existe también la interesan-
tisima figura de los planes comarcales (articulo 6.°, 2) que se refieren
a varios Municipios de una o varias Provincias. Con ello se da entrada
en nuestra legislacién comun a la tan sentida necesidad de una organi-
zacién intermedia entre Ja Provincia y el Municipio, que tal vez pudiera
ser la solucién para tantas entidades locales de dificil subsistencia como
comprende nuestro régimen local; igualmente, el plan comarcal puede
ser un buen correctivo para la aplicacién excesivamente loealista de la
Ley del Suelo y puede conpstituir la base de planes provinciales muy
coherentes

Los planes provinciales, en efecto, han de coordinarse segiin la Ley
(articulo 8.°) con «los planes generales de la capital y de las poblaciones
que tengan relevantes problemas de este orden», pero cabe preguntarse
si esta. coordinacién no deberia extenderse a toda la planificacién urba-
na y aan a la rural—tema éste tan abandonado entre nosotros—de la
Provincia.

Y también debe suscitarse la oportunidad de planes regionales en
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este momento de generalizacion creciente de laz unidades superiores de
planificacién, que fuesen el eslabén preciso entre el plan nacional y los
provinciales.

Es indudable que la regién, desprovista ya de su negativo caracter
de entidad politica auténoma, ha de constituir por la normal evolucién
de nuestras instituciones administrativas y los imperativos sociales y
econémicos que dejan ya sentirse hoy, el fundamental escalén planifi-
cador y de organizacién del pais. Pero, como todo lo que obedece a un
proceso evolutivo, ha de esperarse para su implantacién a que alcance
el grado de madurez indispensable para que no suponga una revolucién
y un trastorno sustanciales en la vida de la nacién. Conviene, hasta que
llegue ese momento, ir preparando el terreno mediante el reconocimien-
to de la realidad regional en éireas especificas de competencia y tal vez
el paso decisivo, por lo que el urbanismo encierra de actividad social
omnicomprensiva, sea el de coordinar e involucrar los distintos planes.
provinciales en una planificacién regional, en donde con mayor acierto
y eficacia es posible simultanear los intereses y apetencias locales con-
cretos con las «grandes directrices de la organizacién urbanistica del te-
rritorio espaiiol», que, segun el articulo 7.° de la Ley del Suelo, han de
venir configuradas en el plan nacional.

Para ello, naturalmente, es imprescindible la virtualidad y eficacia
de los planes provinciales, que hoy por hoy han de constituir la piedra
maestra del urbanismo nacional. En este sentido hay que destacar el
respeto de la Ley del Suelo hacia facultades de los érganos provinciales,
visible en su disposicién transitoria 2.*, que encarga de alguna de las
competencias de las Comisiones Provinciales de Servicios Técnicos a las
provinciales de urbanismo y atempera la actuacién de las primeras en
todo lo restante, que se refiera a la ordenacién urbana, a lo dispuesto
en los planes aprobados «o las normas que dictasen los Orgalfismos com-
petentes», encomendando la resolucién de las cuestiones de competencia
entre las Comisiones de Urbanismo y las de Servicios Técnicos a la Co-
misién Central de Urbanismo, sin ulterior recurso. Sin entrar ahora en
la polémica que se ha abierto con el Decreto de 12 de febrero de 1958
sobre la «estatizacién» de la Provincia a través de las Comisiones Provin-
ciales de Servicios Técnicos, es evidente que ni por su finalidad ni por
su rango normativo este Decreto afecta a esta disposicion de la Ley del
Suelo; en cambio, la generosa ampliacién que de los recursos provin-
ciales se hace a partir de la Ley de Presupuestos de 1957, para ser cana-
lizada a través de dichas Comisiones, puede y debe suponer unas nota-
bles posibilidades de financiacién de la ordenacién urbanistica provin-.
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cial, posibilidades que deben aprovecharse con mas efectividad y per-
severancia que hasta la fecha.

Por ultimo, la ejecucién de los planes corresponde al Estado, enti-
dades locales y particulares en sus respectivas esferas de actuacién (ar-
ticulo 102), por lo que se echa de ver el papel que en este aspecto.tienen
Municipios y Provincias. Los primeros, particularmente, son los érga-
nos ejecutivos por excelencia a quienes corresponde dictar las érdenes
de ejecucién de las obras urbanizadoras y sus prioridades (articulos 107
v 110); concretar los momentos de realizacién de la urbanizacién y
edificacién de cada poligono y manzana (articulo 112); elegir el sistema
de actuacién del plan de entre los cuatro que enumera la Ley (ar-
ticulo 113) v ejecutar, directamente o por concesionarios, las obras mis.
mas del plan cuando se siga la forma piblica de gestién (articulos 131
y siguientes), o bien, si se sigue la forma de gestién privada, constituir
Sociedades Anénimas de capital exclusivamente municipal o empresas
de economia mixta con los particulares (articulo 138) para igual fin.

Tales son, en sintesis, las delimitaciones de competencias y funcio-
nes que a los efectos de la renovacién urbana se contienen en la Ley del
Suelo. De la necesaria extensiéon de los fines de ésta como imperativo
y condicién de una politica de renovacién urbana, de planificacién de-
mografica y econdmico-social de nuestras ciudades, de nuestras comar-
cas y provincias y de todo el territorio nacional, con reconocimiento de
los 6rdenes de competencias que la naturaleza y jerarquia de las fun-
ciones exigen, no hemos de tratar mas particularmente, maxime cuando
los principios de jerarquia y de coordinacién de actuaciones de nuestras
tres esferas de Administraciones publicas territoriales, demandan un ex-
preso reconocimiento y unos medios operativos cuya aplicacién permita
la resolucién o la prevencién de los problemas que han constituido el
fundamento y la preocupacién del examen que hemos tenido la oportu-
nidad y el honor de exponer ante vosotros, cualificados representantes
de nuestras Provincias y Municipios.

V. RECAPITULACION Y CONCLUSION.

A lo largo de esta conferencia, en la que mi mayor estimulo ha side
vuestra generosa atencién, he tratado de presentar un programa ambi-
cioso que quiere ser una traduccién al ambito de nuestras preocupa-
ciones especificas de la consigna que hemos recibido del Santo Padre
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en su reciente Enciclica Mater et Magistra (56): «La reconstruccién de
las relaciones de convivencia en la verdad, en la justicia y en el amor».
Estoy seguro de que encontrara eco en vosotros éste mi apasionado ale-
gato en favor de una renovacion urbana, entendida como transposicién
a la ciudad de la idea paulina del «hombre nuevo», es decir, como re-
forma de la ciudad en su esencia misma. Porque, creedme, ya lo dijo
PLATON, «es la esencia misma de la ciudad la que ha de examinarse
v reformarse; dar por supuestas las bases politicas y econémicas de la
ciudad y tratar de mejorar algo que tal vez no debiera haberse reali-
zado en absoluto, es un error frecuente entre los reformistas y los pla-
nificadores politicos» (57). Un error al que en su ultima obra se re-
fiere MUNFORD con palabras lapidarias, que me permito citar una vez
mas, porque las considero cifra quintaesenciada de cuanto os he venido
diciendo : «Los que siguen trabajando en el seno del mito de la Metro-
polis v consideran que sus tumores no son sino manifestaciones norma-
les de su crecimiento, seguiran aplicando polvos y férmulas de encan-
tamiento, la magia de las relaciones humanas y aparatosos remedios me-
canicos, hasta que el paciente se les muere entre las manos, Casi todas
las reformas urbanas que vienen haciéndose desde hace cien aiios y, sobre
todo. por la generacién actual—demolicién de tugurios, viviendas mo-
delo. embellscimientos arquitecténicos, «renovacién urbana» (por su-
puesto, en el sentido estatico v particularista, que hemos combatido y
denunciado como insuficiente}—no consisten sino en proseguir bajo fér-
mulas, aparentemente nuevas, la misma concentracién insensata e inor-
ginica que ha motivado la necesidad de saneamiento» (58).

Corregir los males ya producidos por ese proceso de concentracién
y evitarlos donde aun no hayan aparecido es la dificil y urgente tarea
para la que solicito vuestra imprescindible colaboracién. Es un aspecto
del duro y alto deber que tenemos, como politicos y administradores,
de dar figura a nuestro tiempo. Para realizarlo estan a nuestro alcance
las inmensas posibilidades que nos ofrece la Administracién de nuestros
dias, cuya funcién conformadora de la sociedad sélo tendra justificacién
y sentido—como ha seialado el profesor JorbANA DE PozAs, nuestro
siempre maestro y amigo—cuando sirva para que el hombre pueda
cumplir sus fines personales. Esto debe traducirse en volver a hacer
de la ciudad el ambito de la plenitud humana, el medio en que se reali-

(56) Enciclica que lleva el titulo La cuestion social a la luz de la doctrina cris-
tiana, de 15 de mayo de 1961, parte 1V.

(57) Cit. por I.. Munroro, The City in History, cit., pég. 18l

(58) Ob. cit,, pag. 560.
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ce la maxima aspiracién de todos y cada uno de los hombres: ser feli-
ces en libertad, en la libertad de la ciudad humanizada.

3i nos volvemos de espaldas a la urgencia de esta necesaria reno-
vacién urbana, caerd sobre nosotros la maldicién de las generaciones
futuras, como advertia SOCRATES a CALICLES con estas palabras terribles
que. para terminar, tomo del Didlogo Gorgias, de PLATON (60): «Elo-
gias a hombres que obsequiaron magnificamente a los atenienses con
todo lo que deseaban y asi dicen que hicieron grande a Atenas; pero
no te das cuenta de que por su culpa la ciudad esta como hinchada y
corrompida, porque la han llenado de puertos, arsenales, murallas y
tributos y no han dejado sitio para la justicia y la templanzay.

539 En Fines de la Administracion, en esta REVISTA, nim. 6.
(60) Coleccion Cldsicos Politicos, del Instituto de Estudios Politicos, trad. y notas
de J. CaLongg, Madrid, 1951, pag. 1il.






