La problemdtica del planeamiento

en los asentamientos urbanos del Pais Vasco

LA ACTUACION SOBRE EL
PLANEAMIENTO EN LOS
ULTIMOS ANOS

La experiencia urbanistica de los
ultimos afios en la Comunidad
Auténoma no puede evitar las
connotaciones inherentes a una fuerte
carga de impotencia para transformar
la realidad urbana existente. La
obligada revision y adaptacion del
planeamiento urbanistico a la Ley sobre
Régimen de Suelo y Ordenacion
Urbana de 1975, ha degenerado en un
agotador e inacabado proceso,
fuertemente frustrante en instancias
tanto profesionales, como culturales y
politicas.

A pesar de los importantes recursos
y ayudas financieras, asignadas por
diferentes Administraciones de la
Comunidad para hacer frente a la
actualizacion de los planeamientos
urbanisticos de los municipios,
adaptandolos a la nueva legalidad, y
revisando y adecuando a los nuevos
tiempos su contenido conceptual y
urbano, el proceso en su globalidad
dista mucho de haber sido concluido.
La incapacidad e impotencia para
dotarse de un planeamiento urbanistico,
acorde con las actuales necesidades y
circunstancias urbanas y territoriales
resulta menos facil de entender si se
constantan las condiciones depresivas
en las que se ha tenido que desarrollar
el sector inmobiliario y de la
construccion en la primera mitad de los
afos ochenta. Afios que han coincidido
con la transformacion del marco
administrativo, institucional y
competencial del Urbanismo con
motivo de la promulgacion de la
Constitucion Espafiola, de la
aprobacion del Estatuto de Guernica, y
posteriormente de la Ley de Territorios
Histdricos, y de los procesos de
transferencias competenciales que el
nuevo marco juridico administrativo
implicaba.

El proceso de revision y adaptacion
impulsado primeramente por el
Gobierno Vasco, y a partir de las
transferencias consecuentes a la
aprobacion de la Ley de Territorios
Histéricos por las Diputaciones Forales,
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st ha desarrollado en un contexto
peculiarmente caracterizado que ha
desembocado en la actual situacion.
Efectuadas las transferencias del
Estado a la Comunidad Auténoma,
fueron adoptadas e impulsadas, con
caracter inmediato y urgente, medidas
de financiacion a los municipios para
realizar la revision y adaptacion de los
planes urbanisticos, o en su caso, la
primera adopcién de figuras de
planeamiento.

El planteamiento urgente de la
sustitucién del planeamiento heredado,
la constatable dificultad de elaborar
programas de inversion coordinada, y
la limitacién del potencial técnico y
profesional existente en su momento
fueron las causas fundamentales que
indujeron a que, en la mayor parte de
los casos, las figuras de planeamiento
que se abordaron y eligieron fueran las
Normas Subsidiarias. Incluso en
municipios rurales de escasa entidad,
sin planeamiento de ningun tipo, se
impulso6 la realizacion de Proyectos de
Delimitacion de Suelo Urbano.
Unicamente en determinados
municipios, sobre todo de Bizkaia y
Alava, se abordd la revision del
planeamiento mediante la adopcion de
la figura de Plan General de
Ordenacién Urbana. Son los casos de
Ordufia, Ermua, Portugalete, Galdakao,
Ortuella, Santurce y Trapaga en
Bizkaia, y de Vitoria y Llodio en Alava,
asi como Motrico en Guipuzcoa. De
cualquier forma, estos casos son
excepciones dentro del contexto
general en que se aborda la revision.
Puede pensarse igualmente que la
menor complejidad del instrumento de
Normas Subsidiarias motivara que, en
su momento, se optara por tal figura
como medio de contar con una mayor
rapidez con un planeamiento acorde
con la nueva situacion institucional.

La urgencia y premura con que se
abordo la revision generalizada del
planeamiento llevé implicita la ausencia
de criterios y estrategias de caracter
territorial capaces de iluminar la forma
de acometer determinadas
problematicas por los propios
Ayuntamientos. Las consignas o
estrategias de caracter supramunicipal

se centraban exclusivamente en la
necesidad de dotar a los municipios de
un planeamiento muy contenido, en sus
aspectos de desarrollo y cuantificacion
de crecimientos, frente a la anterior
generacion de planes de los afios
sesenta o setenta, fuertemente
expansionista. Precisamente el caracter
desarrollista de esta generacion de
planes, y las situaciones juridicas
derivadas de la existencia de
planeamiento de desarrollo de estos
documentos, en diverso grado de
ejecucion, constituye, incluso hoy en
dia, uno de los factores que retrasan o
dificultan la formacién de una voluntad
politica imprescindible para revisar el
planeamiento en determinadas
corporaciones municipales.

Por otra parte, este proceso se
abordd en un cuadro de profunda
transformacion institucional, que
supuso la organizacion del marco
autonémico y el aumento considerable
y notorio de la capacidad econdmica y
financiera, tanto del Gobierno vasco
como de Diputaciones y
Ayuntamientos. Importantes
actuaciones sectoriales, con gran
incidencia urbana vy territorial, se
desarrollaron paralelamente a los
proceso de revisiéon de planeamiento,
que, en no pocas ocasiones, hubieron
de afrontar la realidad de unos hechos
consumados dificilmente integrables en
operaciones coordinadas e integradas
de ordenacion urbana. Los propios
Ayuntamientos, salvo honrosas
excepciones, no fueron capaces de
dotarse de una politica de actuacion
urbanistica propia, que les permitiera
afrontar el futuro racional y coherente
de su politica de suelo, en orden a
resolver los manifiestos problemas
urbanos que se heredaban. Esta
propicia situacion de aumento de la
capacidad politica, financiera y técnica
de los Ayuntamientos, en un momento
depresivo de la actividad urbanistica
privada, y con gran capacidad de
actuacion de administraciones
sectoriales, no fue sin embargo
suficiente y definitivamente
aprovechada para definir esquemas
claros de actuacion y politica
urbanistica a medio y largo plazo.
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SITUACION ACTUAL Y
CARACTERISTICAS DEL
PLANEAMIENTO MUNICIPAL

Es, pues, en este contexto en el que
se inicia un proceso de formulacion y
tramitacion generalizado de
documentos de planeamiento
municipal, que dista aun de ser
concluido en un numero de municipios
cuya significacion es sumamente
ilustrativa.

La situacion al dia de hoy presenta
condiciones diversas segun los
diferentes territorios histéricos. En
Alava, los grandes municipios y
concentraciones humanas han
concluido sus procesos (Vitoria-
Gasteiz, Amurrio, Llodio). Los
municipios mas pequefios (gran
mayoria en el territorio) no cuentan en
gran parte de los casos con ningun tipo
de planeamiento. Existe iniciado un
proceso de formulacion de Normas
Subsidiarias de caracter provincial en
orden a canalizar minimamente las
iniciativas existentes. Los municipios,
cuya poblacién se sitia entre los mil y
cinco mil habitantes, tienen
relativamente adelantados su proceso
de formulacion y tramitacion de los
planes.

En el territorio de Bizkaia, la revisiéon
del planeamiento se inicia sobre la
existencia previa de una serie de
planes generales comarcales, y en un
peculiar contexto de desanexiones
municipales (no concluido), cuyo
maximo exponente es la desaparicion
de la entidad “Gran Bilbao”, por Ley del
Parlamento vasco.

Es en este territorio de Bizkaia donde
puede decirse que el proceso de
revision esta mas avanzado, las
poblaciones del antiguo Gran Bilbao
todas, practicamente, tienen formuladas
la revisién, habiendo recaido sobre una
buena parte de ellas resolucion
definitiva. Bilbao es la incomprensible
excepcion, que con casi 400.000
habitantes, arroja una gran
incertidumbre sobre el alcance, la
validez y las posibilidades de las
propuestas formuladas por sus
municipios vecinos y de su zona de
influencia.

El reinicio hace unos meses, tras las
elecciones municipales de 1987, de la
formulacion del Plan General de Bilbao
y la intencién de los Departamentos de
Urbanismo del Gobierno Vasco y la
Diputacion Foral de Bizkaia de la
formulacién de un instrumento de
ordenacion integral del Bajo Nervion,
en un contexto socio-econdémico de
reindustrializacion del area en declive,
intentaran provocar, sin duda, un
positivo y necesario reajuste y
coordinacion de las principales
intervenciones urbanisticas en el
territorio de la ria, asi como una minima
coherencia de las estrategias
territoriales e infraestructurales, que
desde diversas instancias
institucionales y politicas tendran como
escenario el marco territorial de la ria
del Nervién.

En el resto del territorio de Bizkaia la
situacién del proceso es analoga,
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1. Grado de elaboracion del planeamiento municipal en Vizcaya. Elaborado por la Direccion General de
Urbanismo de la Diputacion Foral.

2. Planeamiento vigente en Guiptzcoa. Julio, 1988. Servicio de Informacion Territorial de la Diputacion

Foral de Guipuzcoa.

3. Situacion de la revision del planeamiento, Guiptzcoa. Octubre, 1987. Servicio de Informacion

Territorial de la Diputacion Foral de Guipuzcoa.
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Avance del Plan General de Irtin, afio 1986.

siendo en general avanzado el estado
de las revisiones. Se da incluso la
situacién de corporaciones municipales
en las que se han iniciado debates
sobre la conveniencia y oportunidad de
volver a revisar anticipadamente el
planeamiento. '

Por el contrario, la situacion en
Guipuzcoa es mucho mas rezagada,
existiendo importantes municipios,
como Irun (54.100 habitantes), Renteria
(43.000 habitantes), Pasajes (19.400
habitantes), Tolosa (18.400 habitantes),
Hernani (19.124 habitantes),

Lasarte (18.000 habitantes),
y el propio San Sebastian,
que no cuentan aun con
documentos de revision.

No obstante, la situacién anterior no
es homogénea. San Sebastian acaba
de iniciar su proceso de revision,
Tolosa y Lasarte tienen formulados sus
documentos y en tramitacion. Irdn y
Hernani han elaborado documentos de
criterios y objetivos, adoptados por el
Ayuntamiento, dentro del marco de una
politica urbanistica municipal muy
vinculada a la gestion de las
propuestas planteadas en los criterios
adoptados. Renteria y Pasajes estan
retomando los Avances elaborados
hace afios.
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Cabe hacerse una reflexion parecida
a la efectuada para Bilbao y su
comarca, teniendo, en este caso, la
ventaja indudable de que el proceso de
revision del planeamiento de San
Sebastian se reinicia en un momento
en el que los estados de la formulacion
de los planeamientos de los municipios
de su comarca (Donostialdea),
debieran permitir, en alguna medida, la
discusioén y el debate de estrategias
territoriales de una mayor amplitud que
la estrictamente municipal. La situacion
del resto de los municipios de
Guipuzcoa es, comparativamente con
Bizkaia, de un considerable retraso,
existiendo numerosos municipios cuyo
blogueo en el proceso de reformulacion
del planeamiento es dificiimente
entendible. '

Es interesante resefiar un conjunto
de caracteristicas comunes y
aplicables al conjunto de los
documentos formulados y en diverso
grado de tramitacién. Son producto, por
lo general, de unos minuciosos
procesos de elaboracion, tras unas
diagnosis exhaustivas de las
situaciones urbanisticas y juridicas
existentes. Asimismo, paralelamente a
los procesos de formulacion de
propuestas concretas de ordenacion,




mas 0 menos puntuales, mas 0 menos
globales, se llevan a cabo procesos e
iniciativas de gestion urbanistica, que
garanticen la factibilidad y la ejecucién
real de los procesos. Logicamente, y
ante las situaciones preexistentes,
estos procesos son por lo general
duros, asperos, conllevando
importantes demoras en la formulacion
global de documentos, pero implicando
la asuncion de las corporaciones
municipales de una politica urbanistica
destinada a afrontar una degenerada
situacion del planeamiento.

De otro lado, los documentos
urbanisticos se han abordado, tal como
se apuntaba anteriormente, sin la
previa existencia de unas minimas
estrategias de ordenacion
supramunicipal definidas y en su caso
coordinadas. Los municipios, ante esta
situacion, han actuado de una forma
absolutamente auténoma. Los
resultados de ordenacion urbanistica,
sobre los suelos no vinculados a
asentamientos consolidados, en el caso
de municipios vecinos, son en
ocasiones claramente discordantes,
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incoherentes o por lo menos
descoordinados. También se han
formulado los modelos de desarrollo
urbanistico en carencia de unos
criterios territoriales contrastados sobre
las posibilidades, potencialidades y
capacidades reales de crecimiento de
las poblaciones, y de las tendencias y
escenarios posibles. Esta situacion, por
desgracia, aun no ha sido superada, si
bien se esta abordando la realizacion
de estudios y documentos que, por
supuesto, habran de ser
adecuadamente instrumentados en el
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1. Normas Subsidiarias de
Onate, Guipuzcoa. Redac-
tor: Angel de la Hoz. Pobla-
cion en 1986. 10.884 habi-

tantes.
= \| 2 OrdenaciondelareaN.11.1
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}\ de las Normas Subsidiarias
i B e m" Tk =T de Onfate. Numero de vi-
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Legazpia - P.E.R.l. del area 10. Redactor: J. R.
Lombera. Numero de habitantes del municipio en
1986: 10.301. Numero de viviendas totales del
area: 380.

marco juridico politico, en orden a
facilitar unas determinadas estrategias
territoriales como marco para la
elaboracién del planeamiento
municipal.

En algunos casos concretos, los
planeamientos han abordado, de forma
rigurosa, especifica, y con medios
técnicos especializados, la ordenacion
del suelo no urbanizable (Tolosa,
Cizurquil, Azpeitia, Fuenterrabia, etc.)
Por lo general, y dado que la figura de
planeamiento, elegida
mayoritariamente, ha sido la de Norma
Subsidiaria, los planeamientos
municipales no han afrontado la
elaboracién de programas concretos, ni
municipales ni de otro tipo, que
garanticen las financiaciones de su
ejecucion, ni la coordinacién de las
estrategias o programas sectoriales. No
obstante lo anterior, en determinados
documentos se aprecia un
considerable esfuerzo de armonizacién
de iniciativas y actuaciones, al menos
de las que pueden plantearse desde la
exclusiva 6rbita de actuacién municipal,
a través de sus propios presupuestos.

PLANEAMIENTO DE
DESARROLLO

Esta generacion de planeamiento, al
hilo de las tendencias existentes, ha
planteado unas propuestas urbanisticas
con resultados formales enormemente
detallados. De esta manera, se ha
creado un marco forzado, a veces
excesivamente, en el que tiene que
desarrollarse el planeamiento de
desarrollo o pormenorizado realizado,
paralelamente o con posterioridad. En
multitud de casos, y por las propias
condiciones en los que han
desarrollado los trabajos, éstos
contienen las propuestas y
determinaciones de ordenacion
pormenorizada necesaria y suficiente
para el desarrollo y ejecucion de los
mismos. Esta circunstancia ha
motivado en no pocas ocasiones, la
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necesidad de tramitar posteriormente
modificaciones puntuales derivadas de
pequefias o grandes rectificaciones de
simples alineaciones, cotas, rasantes o
sencillos cambios de usos
pormenorizados.

Realmente, en la generalidad de los
casos de municipios pequefios y
medios, la tendencia ha sido a evitar el
planeamiento en cascada, definiendo la
ordenacion pormenorizada desde el
documento de ordenacion integral y
obviando el planeamiento posterior de
desarrollo. Este queda en ocasiones
reducido a las areas de suelo apto para
urbanizar y suelo urbanizable, donde
los sectores adquieren una dimension
suficiente. Incluso en estos casos la
tendencia ha sido la de imponer la
ubicacion de determinados sistemas
locales en un bien intencionado afan
de controlar en un conjunto la
ordenacion de los espacios publicos
del conjunto de la ciudad.

Las experiencias habidas en lo que
se refiere a ejecucion en el
planeamiento de desarrollo no permiten
por el momento generalizar
conclusiones en lo referente a
resultados concretos.

Si se puede establecer que son las
actuaciones de reducida dimension las
mas realistas en cuanto a sus
posibilidades de ejecucion. Ello dificulta
enormemente el tratamiento de las
cesiones en lo que se refiere a la
integracién con el entramado urbano
general. Por otro lado, y en el caso de
municipios pequefios y medios, dado lo
reducido de las actuaciones con visos
de poder ser ejecutadas, éstas son
generalmente incluidas en el
planeamiento municipal con el
tratamiento y clasificacion como suelo
urbano, con la correspondiente secuela
de menores espacios de cesion con la
contrapartida de una mayor facilidad de
gestion.

En el marco precedentemente
descrito es en el que se ha llevado a
cabo en la Ultima década el
planeamiento de desarrollo operante en

la Comunidad. Dejando al margen el
planeamiento o las modificaciones
operadas sobre los grandes poligonos
transferidos a la Comunidad en virtud
del desarrollo estatutario, se ha tratado
generalmente de un planeamiento
operado sobre espacios de dimension
reducida. No podia ser de otra forma,
teniendo presente la paralizacion y
estancamiento de los desorbitados
procesos de desarrollo operado en las
décadas precedentes.

Independientemente de la
instrumentalizacion de las operaciones
a través de figuras urbanisticas
diversas, éstas se han dirigido a la
reestructuracion, recomposicion y
regeneracion de las estructuras
urbanas existentes, fuertemente
castigadas en una época de
desarrollismo practicamente sin limites.
Muchas operaciones han sido
planteadas desde el inicio con
reconduccion de determinados
planeamientos en curso de ejecucion
cuyo total desarrollo hubiera conllevado
la agudizacion de problemas
urbanisticos provocados por la falta de
control y medida en la regeneracion del
suelo afectado.

Este planeamiento de desarrollo,
impulsado y financiado igualmente por
las autoridades urbanisticas, se ha
centrado, pues, fundamentalmente en
reconducir situaciones urbanas
claramente desenfocadas, de una
parte, y en “destapar” las posibilidades
reestructurantes de determinados
territorios periurbanos con capacidad
de desarrollo urbanistico, de otra. La
dimension, escala, situacion relativa, ha
sido por lo general precisamente
ajustada a los planteamientos que
desde los procesos de revision de los
planes municipales se estaban
proponiendo. En no pocas ocasiones,
han conllevado la modificacion puntual
y paralela de los mismos.

No faltan, sin embargo, situaciones
en las que planteamientos de
formalizacion coherente de proyectos
de ciudad, dan lugar a capacidades de
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Oyon (Alava), Plan Parcial. Sector - SR1. Redac-
tores: Fernando Ruiz de Ocenda, arquitector, Ifiaki
Usandizaga, arquitecto. Poblacion en 1986: 2.335
habitantes. Numero de viviendas del Plan: 179.

desarrollo urbano absolutamente
apartadas de cualquier prevision
razonable y realista de las situaciones
futuras. No es aventurado pensar en
este sentido que a la vuelta de unos
afios podamos ver repetido el proceso
de remodelacion de algunos de estos
planos parcialmente desarrollados. La
limitada capacidad publica y privada de
impulsion de operaciones urbanas ha
conducido, pues, a que éstas se
reduzcan y realicen en intersticios no
edificados de las poblaciones con
mayor capacidad de atraccion urbana.
Estas son, ademas de las grandes
ciudades del pais, aquellas de tamafio
medio situadas en los principales
valles, ubicadas junto a las areas de
implantacién industrial y vias de
comunicacion, ademas de las de la
franja costera. Por contra, el resto de
las poblaciones, incluso con una cierta
dimension, ven limitado enormemente
su potencialidad de desarrollo,
debiendo centrarse sus objetivos
urbanisticos en la recomposicion de
sus estructuras y formas urbanas y la
regeneracion dotacional de sus
nucleos. La escasa potencialidad de su
crecimiento es un handicap que debe
ser tenido en cuenta.

En general, la importancia de la
forma urbana asume un papel esencial
en la formulacién de estos planes. En
algun caso 'supone el olvido, la
marginacién o no consideracion de
factores de otra indole, decisivos para
la gestion de los mismos.

El loable interés por prefigurar y
definir de modo riguroso y exhaustivo la
forma de la ciudad, es capaz de
contraponer la anticipacion de la vision
futura del espacio ciudadano a otros
intereses diversos que sobre ese
mismo espacio anticipan su propio
futuro. Y ello sin perder de vista los
indudables riesgos que implican una
actitud excesiva y rigidamente
formalizante en documentos
urbanisticos que han de ser seguidos y
concluidos por proyectos
arquitectonicos. La tentacion de
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penetrar en la definicion de aspectos
propios y exclusivos de esos proyectos
debe ser suficientemente calibrada en
orden a definir verdadera y
rigurosamente el contenido esencial de
las determinaciones urbanisticas en su
relacion con su caracter definitorio de
estructuras urbanas, espaciales,
funcionales, formales y, en su caso,
territoriales.

Fernando Onoro Pérez

Arquitecto y Director de Ordenacion de
Territorio y Urbanismo del

Gobierno Vasco

PLANNING PROBLEMS
IN BASQUE
COUNTRY TOWN COUNCILS

During the last few years Town Planning
policies in the Basque country have placed
their greatest efforts on obtaining the review of
Municipal Planning and its adaptation to the
1975 Land Act. This exhausting process,
which still has a long way to go, commenced
with the utmost urgency in a legal/political
framework which was undergoing radical chan-
ges as a result of the setting up and develop-
ment of Town Planning affairs of the Guernika
Statute and the Historical Territories Act. Due
to the latter fact, an important competency
transfer of Town Planning affairs to the Provin-
cial Governments of Historical Territories took
place.

The review of the planning thus commenced
was carried out without a clearly defined
territorial strategy, but had the aim of slowing
down and removing the deeply expansionist
nature of the planning, which prevented any
kind of rational process of intervention in
Basque country cities. The start of these
reviewing processes were set in a context of
strong increase in economic and financial
status of the Self Governing Institutions.

The current situation of the municipal plan-
ning review shows differing traits in the three
Historical Territories of the Self Governing
Community.

The most advanced review corresponds to
Biscay, with the outstanding exception of
Bilbao. In Guipuzcoa besides San Sebastian,
there are important town councils whose town
planning preparation process is held up. On
the other hand the major urban developments
in Alava have solved this problem. Conse-
quently the problems are focussed upon plan-
ning for its mainly agricultural communities.

Generally speaking, municipal planning re-
vision is carried out in a highly conflictive
legal/urban situation as a result of irrational
and uncontrolled development of former plan-
ning generations. The drawn up plans have a
series of common traits, due to a strict and
thorough process in their preparation, which,
in general, contrasts with the management
methods and the feasibility of their proposals
for urban development.

Detailed planning of how to carry out these
municipal projects is very often implicitly and
explicitly included therein, by means of detai-
led decisions.

Interest in the exhaustive control of the
urban outline plays a leading role in the
drawing up of both town and detailed planning.
Interest in anticipating the results of city
projects spacing can compare with a serious
view of other kinds of interests which also aim
their expectations with regard to space and
land.
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Avance de Normas Subsidiarias de Hernani. Poblacion en 1986. 19.096 habitantes. Redactores:
M. Jiménez, arquitecto, F. Cacho, arquitecto, J. A. de Francisco, ingeniero de caminos.

Plan Parcial del Sector Villas (Hernani). Numero de viviendas: 559.
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