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Introduccion

Buena parte de 1a ciudad que hoy conocemos, especialmente Ia de la periferia, la que
se ha ido construyendo desde mediados de siglo hasta nuestros dias, no es mas que el
resultado de lo que se conoce en arquitectura y urbanismo como Movimiento Moderno.
En el 4ambito urbanistico, las teorias de este movimiento toman cuerpo alrededor de un
escrito publicado en 1947, Se trata de la Carta de Atenas, que no es mas que la puesta por
escrito de las conclusiones del VI Congreso Internacional de Arquitectura Moderna.

La Carta de Atenas, que en principio adopta la forma de un manifiesto, es asumida
con el tiempo como el modelo de lo que hay que hacer a la hora de planificar el creci-
miento de la crudad. La Europa de la Postguerra reconstruye sus ciudades teniendo como
punto de referencia toda la teoria que han desarrollado los llamados pioneros del Movi-
miento Moderno. En Espafia, este tipo de planeamiento queda recogida en la Ley del
Suelo de 1956. Esta Ley es la responsable de la imagen de la ciudad que tenemos hoy en
nuestro pais, tanto en sus aspectos Positivos como negativos.

Veamos cuales son las caracteristicas mis significativas de esta forma de planificar el
crecimiento de la ciudad.

En primer lugar, el planeamiento urbanistico es aceptado como una planificacién
exhaustiva, que contempla perfectamente el crecimiento de la ciudad y todas sus posibles
necesidades en el futuro. Se puede decir que nos encontramos ante un intento de planea-
miento omnicomprensivo, que forma parte, en realidad, de una planificacion general de
toda la economia, no sélo en sus aspectos urbanisticos. Nos encontramos mas bien ante
uno de los aspectos de lo que se ha venido en llamar economiz planificada.

En segundo lugar, en cuanto a la forma que resulta de esa planificacién, se toma
como modelo bésice un concepto acufiado por aquellos afios que se conoce como zoning
{zonificacion en espafiol). Esta operacion lo que trata, basicamente, es la segregacién de
las distintas funciones del hombre en diferentes lugares del territorio urbano.

Como ya hemos comentado, el planeamiento urbanistico europeo ha segnido estas
pautas durante bastantes décadas, naturalmente, con matices diferenciadores segiin la
regidon y el momento en que nos encontremos: no estamos ante un modelo completa-
mente homogéneo, a pesar de su calificacién de Estilo Internacional. No obstante, en sus
aspectos fundamentales se puede decir que sf se ha actuado de modo similar en la mayo-
ria de los casos.

Evidentemente, todas estas teorias pertenecen a una época en la que, por parte del
Estado, existe una cierta funcién paternalista, en la que buena parte de la realidad tanto
laboral y social, como industrial y de produccidn en general, queda en manos de los
poderes piiblicos, ¥ se trata de planificar de un modo cientifico hasta los minimos deta-
Lles.

Sin embargo, hoy en dia, este planeamiento urbanistico, de carécter cientifico, que
podriamos calificar de comprensivo, viene atravesando una profunda crisis desde hace ya
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unos afios. Y 1a razén principal la encontramos precisamente en el hecho de que l4 socie-
dad de nuestros dias ha cambiado notablemente su punto de vista respecto al papel que
debe jugar lo piblico dentro de su propio funcionamiento. Cabe sefialar, ademas, otras
razones que conducen hacia la misma crisis. Se podrian resumir en los siguientes puntos:

En primer Iugar nos encontramos con ¢l caricter excesivamente rigido del propio
planeamiiento cientifico. Este tipo de planificacidn ha puesto siempre el énfasis en la
elaboracién de planes completos, rigidos, que contemplan pautas de crecimiento previs-
tas de antemano. Sin embargo, algo tan importante como es la gestidn de los propios
planes siempre ha quedado relegado a un segundo término. La realidad es que, en la ma-
voria de los casos, dada la lentitud de la maquinaria gestora, cuando los planes tienen la
opormunidad de ser llevados a la practica, las previsiones de las que se habia partido en el
origen, quedan obsoletas.

En segundo lugar, y centrindonos més en lo que hemos venido a denominar crisis
de lo piiblico, es ficil observar cémo esta cuestion no afecta sdlo al Ambito urbanistico.
Se trata, en efecto, de una cuestién mucho mis generalizada que interviene en todos los
ambitos de la economia. Razones hay muchas, aunque en la prictica se pueden resumir
en los siguientes puntos:

Existe una clara incapacidad de las administraciones piblicas a la hora de gestionar
muchas de las funciones que tienen asignadas.

El aumento progresivo de los casos de corrupcion en la vida politica hacen dudar de
la propia integridad de las instituciones. )

Asistimos ante una progresiva privatizacién de lo piiblico. Esta no se refiere sélo ala
puesta en venta de empresas e industrias del sector publico. También se habla de la pri-
vatizacidn de servicios de caracter social tales como la sanidad o las pensiones. La disyun-
tiva que se plantea el sector piiblico en este caso es clara: o se relevan determinados servi-
clos para ser asumidos por los particulares o es la propia administracién ptblica fa que ha
de asumir un funcionamiento de caricter empresarial a la hora de llevar a cabo determi-
nados servicios. En el fondo es una cuestién de competitivadad y, sobre todo, de solven-
cid.

Es importante sefialar que estas tres cuestiones no son solo reflejo de la situacidn por
la que esta atravesando nuestro pais. Se trata de una transformacién que esta afectando a
la gran mayoria de las naciones.

En tercer lugar nos encontramos con la nueva sitnacién que caracteriza las ciudades
de hoy. Asistimos a un nuevo resurgir de la cultura urbana, en la que las ciudades estan
asumiendo un nuevo papel dentro del contexto mundial. Dentro de lo que se ha venido
en llamar {a aldea global, las regiones urbanas adquieren también una importancia de
caricter global. Se puede hablar de un juego de competencia y cooperacién entre ciuda-
des, ante el reto particular de poder contar algo en el concierto internacional.

Planificacidn estratégica

Como respuesta a los problemas derivados de la planificacién cientifica, aparece hoy
una alternativa que se conoce como Planificacion Estratégica. Una cuestidn que hay que
tener clara antes de definir este concepto, es que no se trata de un término exclusivo del
dmbito urbanistico, sino que dicho término posee un caracter mucho mas general. Su
otigen se encuentra en el campo de la Economia, y mds concretamente, en el modo de
actuar de la empresa privada. Se empezd a usar en la década de los 50 en empresas ameri-
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canas: ya entonces, un cierto nfimero de directivos de empresas pusieron en duda la utili-
dad de establecer una estrategia total a la hora de abordar la planificacién de las mismas.

En efecto, cuando un empresario tiene ante si el reto de dirigir los destinos de una
empresa, si el tamafic de 1a misma es suficientiemente reducido, le basta con dejarse guiar
por sus «instintos empresarialess. Si el tamafio de la empresa es mayor, las cosas se com-
plican. Se hace necesario acudir a las estadisticas, analizar cada uno de los elementos que
intervienen en la produccién y distribucién, tratando a su vez de escudrifiar las fluctua-
ciones del mercado. Una tentacidn, entonces, es intentar planificar todas las operaciones
de la empresa, previendo comportamientos y crecimientos a largo plazo.

Sin embargo 1o razonable, una vez mas, es volver a los origenes, es decir, plantear la
cuestién como se la plantea el pequefio empresario. En realidad, es mucho mis efectivo
asurnir estrategias puntuales, a corto plazo, intentando, en definitiva, resolver los proble-
mas de forma individual. Evidentemente, ya no se trata de guiarse por una intuicién
personal (que hemos denominado anteriormente como «instinto empresarial»), sino que
todo esto hay que formalizarlo en un documento de trabajo, en el que se recogen fines
muy precisos para ser abordados. Esto es lo que constituiria el Planeamiento Estratégico.

Javier Hernandez resume la cuestién de la siguiente forma: «Cuando la complejidad
de la dindmica del sector es grande, el desfase entre la elaboracién de la estrategia y su
aplicacion, les hace perder oportunidades. Consideran més 0til aprovecharlas segin van
apareciendo y realizar la estrategia sobre la marcha, de manera agil y flexible, siendo la
estrategia total, la suma histérica de las oportunidades atendidas».

Esta forma de planificar ha tenido especial resonancia en la empresas americanas
desde comienzos de la década de los setenta. En cierta medida tiene que ver con esa acti-
tud aperturista planteada dentro del orpanigrama de las empresas. La transparencia es
entendida en nuestros dias como un valor en alza. Y en este sentido, una de las caracteris-
ticas mds importantes de ese documento llamado Plan Estratégico, es el de ser conocido
y compartido por todos los miembros de la empresa, desde un directivo perteneciente a
la clipula de gobierno, hasta el empleado de cualquier departamento. Todos deben asu-
mir los retos que se establecen en el Plan, creando entre Ios empleados una actitud positi-
va de competitividad. Se trata, en definitiva de la famosa incentivacién del personal de
una €mpresa.

En el campo de la Urbanistica, en Estados Unidos este modelo de origen empresa-
rial ha tenido un fuerte eco desde mediados de los ochenta, planteandose por aquellos
aftos los beneficios ¢ inconvenientes de tal metodologia. En nuestro pals se viene plan-
teando este enfoque estratégico desde comienzos de la presente década, especialmente en
las grandes ciudades, como tendremos oportunidad de comprobar mas adelante.

De este modo, en el campo de la Planificacién Urbanistica, la elaboracién de Planes
excestvamente rigidos, pensados «de arriba a abajo» y con dudosa capacidad de previsién,
estan dando lugar a otro modo de entender v actuar en la ciudad. Lo que se produce en
este caso es un cambio de mentalidad y de modo de actuacidn, aunque las herramientas
sigan siendo las mismas.

La idea de fondo del Planeamiento Estratégico es extremadamente sencilla. No es
mis que fa formalizacién de una serie de objetivos prioritarios, que por su importancia
estratégica, funcionarin como dinamizadores del proceso de desarrollo de la ciudad.
Dichos abjetivos prioriotarios deben de contemplarse desde un punto de vista realista, de
acuerdo con la capacidad de gestién que se les presume al conjunto de organismos y em-
presas implicados en dicho proceso. Se trata, por tanto de crear una serie de expectativas,
claras y precisas, establecidas de manera consensuada, que lo que pretenden es la mixima
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implicacidn de todos los agentes sociales para la consecucidn de unos fines comunes. Lo
que se busca, mediante esta estrategia, es que dichos agentes se comprometan con el desa-
rrollo de sus cindades.

De este modo, las ciudades, actiian de una manera dinimica, asumiendo un caricter
empresatial. Se trata, en definitiva, de atraer hacia si, en competencia con otras ciudades,
nuevas actividades productivas que generen inversion, empleo y desarrollo. Con la crea-
cién de mercados globales, el entorno abierto y competitivo hace que el area de influen-
cia de las ciudades no tenga limitacién geografica. Esto dltimo encuentra su causa en dos
hechos fundamentales. Por un lado se ha producido una clara reduccién de los tiempos
de desplazamiento y comunicacién, no sdlo dentro de la propia ciudad, sino, especial-
mente, de las ciudades entre si. Por otro lado, y es la razon principal, se puede demostrar
que el capital deja de ser una ventaja competitiva entre ciudades, que tiene su propia
logica y ésta no es la territorial sino la de maximizar beneficios globales.

Las oportunidades de las ciudades se amplian v el desarrollo estratégico puede tomar
un nuevo caricter, concertar un escenario territorial que genere mayores beneficios glo-
bales, minimizando riesgos y generando beneficios tangibles e intangibles. La ciudad-isla
juega en el mercado ofreciendo su diferenciacién para atraer capitales o para mantener-
los. El desarrollo estratégico amplia de nuevo su caracter y puede servir para identificar
y plantear cbémo se destaca las diferencias con otras ciudades.

El director de la Tercera Fase del Plan Estratégico de Madrid resume el concepto de
este tipo de planes en los siguientes puntos”:

La Plamficacién Estratégica estd orientada mas hacia la accibn, los resultados y la
puesta en préctica.

Promueve una participacion més amplia y diversa en el proceso de Planificacion.

Da mayor énfasis ala comprensién de la comunidad afectada por la planificacién en
st contexto externo, determinando sus oportunidades y retos que se plantean, por medio
de la exploracién de su entorno.

Asume una actitud competitiva por parte de las diferentes comunidades.

Por 1iltimo, enfatiza la valoracién de los puntos fuertes y débiles de una comunidad,
en el contexto de sus oportunidades y retos.

Un punto importante en relacion con el planeamienta estratégico es su flexibilidad.
Estrictamente hablando, no existe un sisterna «de planeamiento estratégicon, sino que los
sistemnas deben ser disefiados para que se adapten a las caracteristicas y necesidades de
cada caso particular, $4lo es posible sefialar algunas caracteristicas comunes muy genera-
les a nivel de modelo conceptual. Por ejemplo, un posible modelo para crear un plan
estratégico podria organizarse alrededor del siguiente esquema:

Dénde nos encontramos.

Adénde queremos llegar.

Cémo podemos llegar hasta alli.

Cudles son las posibles estrategias para conseguirlo,

Qué decisiones es preciso tomar ahora para poder lograrlo.

Implantacién y seguimiento del plan que se trace.

Revisién periddica.

! Cir. Enguita, Abel. Encuadre y métodos de la Planificacién Estratégica. Algunas peculiaridades de la
Tercera Fase del Plan Estratégico de Madrid, en «Urbanismo», n° 19, 1993, p.12.
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Algunos ejemplos de Planificacion Estratégica.

Todo lo que venimos comentando hasta ahora puede generar una cierta reserva,
especialmente cuando el tema de la Intervencién Estratégica se limita sélo a un marco
tedrico, El concepto puede ser dificil de entender y, sobre todo, dificil de distinguir de
otros modelos tedricos de planificacidn. Quiza ha legado el momento de analizar algu-
nos ejemplos cercanos que ayuden a comprender mejor la cuestién planteada.

En primer lugar nos encontramos con uno de los paradigmas mas claros de lo que se
ha desarrollado en nuestro pais a nivel estratégico. Se trata de analizar las transformacio-
nes llevadas a cabo en Barcelona con motivo de la celebracién de los Juegos Olimpicos.
En la ciudad sede de Ia Olimpiada de 1992 se comenzé con un incipiente Plan Estratégi-
co, con el fin de abordar con una instrumentacién 4gil las necesidades derivadas de tal
evento. Se planteaba, ademis un gran interés por rentabilizar sus efectos, para orientar,
por mediacién del Plan, la transformacién de infraestructura de la cindad y de su propia
dinimica productiva aprovechando el cicla expansivo de los afios 90-92.

El caso de Barcelona ilustra de manera clara la implicacién y toma de conciencia de
los agentes sociales que, en este caso, fue uno de los factores determinantes del éxito de
las Olimpiadas. Esta concienciacién resulta igualmente importante en el Planeamiento
Estratégico; es necesario, como sucede en Barcelona, una conciencia urbana de todos sus
miembros de pertenencia activa a una ciudad, donde ésta no es tinicamente el marco de
sus actividades sino que se convierte en una extensidn del ciudadano, que asimila como
propia: la ciudad no es algo ajeno a €], de lo que otros deben ocuparse, sino que le perte-
nece como su propia vivienda, y debe contribuir a su mantenimiento y desarrollo.

Es importante sefialar, cémo la actuacidn en Barcelona ha conseguido revitalizar
zonas residuales de la ciudad cuyo desarrollo parecia imposible, v cdmo la intervencién
en una serie de puntos estratégicos, ha conseguido dinamizar el desarrollo de toda una
ciudad. Actuaciones como la realizada en el barrio de Horta-Vall d'Hebrén (sede durante
las Olimpiadas de actividades como el tiro con arco) han producido la transformacién de
un barrio modesto v sin posibilidades en una magnifica zona, con viviendas de alta cali-
dad (sede de periodistas durante las Olimpiadas), una red arterial fluida y un entorno
agradable, con importantes dotaciones.

Intervenciones similares se producen en otros puntos de la ciudad, que llevan consi-
go actuaciones tan importantes como la del Puerto Olimpico o el Port Vell, que, después
de muchos afios de negacién, consiguen crear una asimilacion del mar por parte de la
ciudad, habiéndose convertido ambas zonas en focos principales de actividad lddica en la
misma,

Estas y otras intervenciones similares han producido un efecto dinamizador en toda
la ciudad y hoy puede decirse que Barcelona ha cambiado por completo y que compite
por un puesto entre las principales cindades de Furopa.

Un proceso similar tiene lugar en ciudades de fuerte peso industrial come Bilbao. El
Plan Estratégico de Bilbao nace de la imperiosa necesidad de corregir la degradacion
urbana y medioambiental existente y acometer decididamente la revitalizacién de su drea
metropolitana, fuertemente afectada por la obsolescencia de actividades industriales y
portuarias tradicionales.

Todos tenemos en la cabeza la reciente apertura de una de las plantas industriales
mas modernas de Europa, la ACB, que ha venido a sustituir a los anticuados Altos Hor-
nos de Vizcaya, apostando fuertemente por una alta tecnificacién y preocupacién por el
medio ambiente. Factor importante en el levantamiento de este tipo de industrias es el
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contar con un adecuado apoyo del capital privado, que en este caso se ha elevado a un
60% del total.

Otro Plan importante es el llevado a cabo en Madrid. En el caso de la capital, sin
embargo, no existia, en apariencia, una situacién de especial crisis, aunque quizds era
necesario plantearse la necesidad de definir con rigor un proyecto de desarrollo futuro
global, que pasarfa por la identificacién precisa del papel que Madrid aspira a jugar en €l
concierto mundial de regiones urbanas en competencia. Con este fin el Plan Estratégico
constituye una aportacion muy valiosa. La eleccién de la planificacidn estratégica como
instrumento de andlisis se debid en gran medida a la claridad de ventajas que proporcio-
naba a la hora de lograr una visién integral e intersectorial de la ciudad. Se trataba, en
definitiva, de involucrar a los agentes sociales y econdmicos, y, como en otras ocasiones,
formular estrategias orientadas a la accidn.

Dentro de una concepeida de fines concretos y claros, propia de un Plan Estrarégi-
co, en el caso del Flan de Madrid se actud sobre cinco puatos clave, que han de posibili-
tar todas las transformaciones esperadas:

—Formacibn.,

—Vertebracién social.

~Movilidad y accesibilidad.

—Oferta de soporte fisico y calidad medicambiental.

—Desarrollo y difusién de nuevas tecnologias de comunicacién e informacion.

En palabras del Director del Plan Estratégico de Madrid, D. Pedro Ortiz Castaiio:
«El Plan Estratégico de Madrid ofrece a los gestores piiblicos v a la sociedad madrilefia en
general un instrumento innovador que genera ilusién, debate y consenso entre los agen-
tes sociales y econdmicos. El Plan Estratégico, adecuadamente enfocado y desarrollada,
puede ser un Instrumento eficaz que mejore el posicionamiento competitivo de la capital
espafiola en la Europa del siglo XXI, al mismo tiempo que abra canales de cooperacidn y
solidaridad con el resto de las ciudades nacionales y continentales».

Por 1ltimo, una cindad como Lisboa, esta llevando a cabo también fuertes transfor-
maciones. El Plan Estratégico de este municipio, aprobado en 1992, esti compuesto por
diversos programas y actuaciones fundamentales en ejecucidn hasta finales de siglo. En
esencia se pretende modernizar la capital portuguesa en sus infraestructuras mas impor-
tantes, especialmente, en las vias de acceso y los equipamientos urbanos. Después de
haber sufrido una grave crisis durante la década de los 80, que le llevé a perder el 18% de
st poblacidn v donde las condiciones de la vivienda y ¢l parque urbano se degradaron de
forma notable, Lisboa trata de situarse en la vanguardia de la oferta europea de ciudades
mediante actuaciones estratégicas encaminadas a la consecucidn de los objetivos prefija-
dos.

Las 72 actuaciones del Plan, tanto de carbcter material como inmaterial, se han arti-
culado a partir de 7 Programas Estratégicos:

— Una nueva politica de vivienda para la década de los 90.

— Lisboa, Capital Europea de la Cultura 1994,

— Cualificacion de la zona oriental, integrando la Expo'98.

— Mapa sobre Ambiente Urbano de Lisboa.

— Agencia para la Modernizacién Econémica de Lishoa, AMBELIS.

— Autoridad Metropolitana de Transportes de la region de Lishoa,

—~— Plan de Desarrollo Organizativo del Municipia.
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Conclusion

La planificacién urbanistica, lo que se suele entender por urbanismo comeo disciplina
de planeamiento, es de hecho algo que ha tenide siempre —esto es, al menos en los Alti-
mos 150 afios— una relacién muy estrecha con la realidad socio-econdmica. Sin embargo
se hace necesario distinguir entre planificacién econémica y planeamiento urbanistico,
aun cuando una y otro puedan encontrarse entrelazadas, muy especialmente en determi-
nados sistemas politicos. Como ya hemos visto, pensemos, por ejemplo, en los paises
ltamados de economia planificada o en la experiencia espafiola de los planes de desarrollo
de la década de los 60. En este contexto hay que sefialar que un plan estratégico no es de
por si un plan urbanistico, y aun cuando las relaciones entre une y otro estén todavia por
definir, parece que puede haber una linea de desarrollo para el plan urbanistico en esa
direccidn.

Enla década de los 80 se ha producido un intenso debate para ver cémo podria apli-
carse el enfoque estratégico a situaciones tipicas del sector piiblico y cémo relacionarlo
con el ejercicio de Ia planificacién urbana. Autores como Emil Kaufmann® se hacen eco
por estos afios de ciertas voces quc ponen ¢n duda la novedad de dichos planteamientos,
sosteniendo que la nueva metodologia propuesta fue utilizada ya por el propio planea-
miento cldsico. En este sentido, muchos hablan de un «vino viejo presentado en botellas
nuevas»,

Sin embargo, es evidente que, 2l menos en la practica, sf se puede vislumbrar una
novedad en el modus operandi de planificadores y politicos. Dos aspectos nos gustaria
resaltar de todo lo comentado acerca de las virtudes de la metodologia estratégica, v que
ponen este trabajo en relacién con el tema genérico adoptado para este Congreso.

En primer lugar, el enfoque estratégico considera la cindad como una realidad hete-
rogénea, no s6lo en sus aspectos fisicos, sino, fundamentalmente, desde el punto de vista
cultural. Cabe hablar pues de la cindad como una realidad mudticultural, en la que el
Planeamiento no actiia de forma rigida v homogenea, trazando con un lapiz realidades
urbanas carentes de personalidad. El urbanista estratégice toma conciencia de esa tremen-
da riqueza socio-cultural, y ni siquiera se atteve a comprenderla en su totalidad dentro
del andlisis. Observa una serie de problemas puntuales y da respuestas también puntua-
les, respetando la diversidad ante la que se enfrenta.

En segundo lugar se puede hablar del comienzo de una nueva era de competencia
entre ciudades. En este contexto habria que destacar dos tipos de actividades: en primer
lugar, todo lo que se refiere al «marketing urbano», con el consiguiente afin de creacién
de iméagenes renovadas de ciudad de cara a su proyeccidn en lo exterior (pensemos en la
diferente actitud de Sevilla y Estocolmo, por ejemplo, en relacién con la candidatura
olimpica). A semejanza de lo que ocurre con los libros o las peliculas, se estd producien-
do un verdadero «ranking» de ciudades, en funcién de dos pardmetros fundamentales: su
caracter de infraestructura global de apoyo a las actividades econdmicas y la calidad de
vida que ofrece como dmbito de residencia.

Por iiltimo, un factor esencial que aporta este nuevo enfoque es la movilizacidn de
los diversos agentes sociales, que quedan asi implicados, tanto en la elaboracién de los
planes como en la gestidn de los mismos. Los cindadanos se convierten en participes de
su propio proyecto de futuro, estableciéndose una verdadera cooperacidon entre cada una

2 KAUFMANN & JACOBS, A Public Planning Perspective on Strategic Planning, en «American Planning
Association Journal, winter 1987,
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de las partes, tanto de caricter pliblico como de cardcter privado. Al habitante de la ciu-
dad se le va a dar la oportunidad de exponer sus intercses y se le va a exigir un cierto
compromiso con los fines, que son compartidos por todos.




