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ABSTRACTS

Cal situar I'aparicié del Pla General Metropolita de Barcelona en un moment de crisi dels marcs normatius que ja venia caracteritzant
I'evolucié del planejament a les décades anteriors. La visi6 idealista i el voluntarisme ingenu, amb pretensions de control sobre el pro-
cés de creixement urba, que havia definit el planejament fins a la primera Llei del Sol del 1956 es posara en qliesti6 a partir de la sego-
na meitat dels setanta. Es llavors quan es manifesta clarament que el transit del model econdmic autarquic al model «desenvolupista»,
recolzat sobre I'expansio de les activitats industrials i turistiques, ha produit un creixement urba que ha superat els limits imposats per
la legislacio urbanistica. El Pla General Metropolita, d’'una banda, i la Llei del Sol del 1975, d’una altra, s6n dues respostes a aquesta
situacio de crisi dels marcs normatius i de planejament. El Pla General Metropolita introdueix una série d'innovacions, sobretot de caire
metodologic, que son ressenyades, a l'igual que les discrepancies i punts en comu amb la llavors nova llei del sol.

La aparicién del Plan General Metropolitano de Barcelona debe situarse en un momento de crisis de los marcos normativos que ya venia
caracterizando la evolucion del planeamiento desde las décadas anteriores. La vision idealista y el voluntarismo ingenuo, con pretensio-
nes de control sobre el proceso de crecimiento urbano, que habia definido el planeamiento hasta la primera Ley del Suelo del 1956 seran
puestos en cuestion a partir de la segunda mitad de los setenta. Es entonces cuando se manifiesta claramente que el transito del mode-
lo econémico autarquico al modelo «desarrollista», apoyado en la expansion de las actividades industriales y turisticas, ha producido un
crecimiento urbano que ha superado los limites impuestos por la legislacion urbanistica. El Plan General Metropolitano, por una parte, y
la Ley del Suelo del 1975, por otra, son dos respuestas a esta situacion de crisis de los marcos normativos y de planeamiento. El Plan
General Metropolitano introduce asimismo una serie de innovaciones, sobre todo de tipo metodoldgico, que son sefialadas, al igual que
las discrepancias y puntos en comin con la entonces nueva ley del suelo.

L'apparition du Pla General Metropolita de Barcelona doit se situer durant un moment de crise des normatives qui, déja, commencait a
caractériser I'évolution de 'aménagement depuis les décades antérieures. La vision idéaliste et le volontarisme ingénu, avec des pré-
tentions de control sur le procés de développement urbain qui avait défini laménagement jusqu’a la premiere Loi du Sol de 1956, seront
mis en question a partir de la deuxieme moitié de la décade de 1970. C'est a ce moment la que se manifeste clairement que le passa-
ge du modeéle autarcique au modéle «développiste», renforcé par I'expansion des activités industrielles et touristiques, a produit un déve-
lopement urbain qui a surpassé les limites imposées par la Iégislation urbanistique. Le Pla General Metropolita, d’'une part, et la Loi du
Sol de 1975, d'autre part, sont deux réponses a cette situaction de crise des normatives et de I'aménagement. Le Pla General Metropolita
introduit aussi une série d’innovations, surtout d’ordre méthodologique qui sont indiquées, tout comme les differences et les points com-
muns, dans la nouvelle Loi du Sol d'alors.

The advent of the Pla General Metropolita de Barcelona occurred at a time when the legal and regulatory framework was undergoing a
crisis that had been affecting the evolution of planning for some decades. The idealist vision and ingenuous voluntarism —with pretensions
to exercising control over the urban growth process- that had defined planning before the first Land Act was passed in 1956, were called
into question after the second half of the seventies. This is when it became clear that the transition from an autarchic economic model
to a «developmental» model based on the expansion of industrial activities and tourism had produced urban growth that went beyond the
limits imposed by existing town planning legislation. The Pla General Metropolita and the 1975 Land Act were both responses to this situa-
tion of crisis in the legal and regulatory framework. The PGM introduced a series of innovations, in particular in the realm of methodo-
logy, which are outlined. The paper also discusses the points in common and discrepancies between the plan and the, at that time, new
Land Act.
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FERNANDO DE TERAN

EL PLAN GENERAL METROPOLITANO DE BARCELONA
EN EL CONTEXTO DEL URBANISMO ESPANOL DE LOS SETENTA

1. Introduccién

Trazar el contexto cultural en el que se produce la
aparicion del Plan General Metropolitano supone
contemplar una serie de puntos como las innovacio-
nes introducidas por el plan o las preocupaciones
preexistentes. Me estoy refiriendo al caracter emi-
nentemente realista del plan y a la negacién que eso
supone de una tradicion idealista que define al pla-
neamiento anterior, caracterizado por el voluntaris-
mo ingenuo de querer imponer imagenes prefigura-
das a la realidad.

Creo que reflexionar sobre estos temas constituye un
buen ejercicio que puede arrojar mucha luz sobre
aquel panorama de hace 20 afios, y creo que la gran
leccion de este plan es su permanencia, la perma:
nencia de ciertos valores frente a las dos grandes ten-
dencias que han supuesto una evolucion posterior del
planeamiento. Una, el morfologismo militante y la
otra, el tema de la politizacion, en el sentido de con-
vertir al planeamiento en una actividad practicamente
politica de negociacion constante sobre las cosas.

2. El contexto del planeamiento hasta la Ley
del Suelo de 1956

Situémonos cronoldégicamente. Lo primero que se
puede hacer es una constatacién bastante clara. La
primera mitad de la década de los setenta marcara
una clara inflexién en la historia del planeamiento.
Cuando se estudia el planeamiento en Espafia desde
principios de siglo hasta hoy, se ve que hay una
clara inflexién en la primera mitad de la década, aun-
que quiza no sea la Unica. Es cuando se marca el fin
de una larga etapa con bastante coherencia dentro
de si misma; es lo que se podria llamar, personali-
zando —porque la historia permite en este caso per-
sonalizar—, la era Bidagor. Bidagor, director general
de Urbanismo, quien antes de desempefiar este
cargo era ya director sin nombre oficial, pero efec-
tivo, del urbanismo desde el afio 1939, es decir,
desde el fin de la guerra. Estuvo construyendo lo
que se puede llamar una especie de ortodoxia ofi-
cial, es decir, unos principios, una doctrina que va
mucho mas alla de una pura labor politica directiva
y que configura la forma de elaborar el planeamien-
to durante todo ese tiempo.
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Esta forma de entender el planeamiento responde
a una idea de actuacién que plantea una ciudad
limitada, de escasa talla demografica, de limites
fisicos bien definidos, cerrada con el anillo verde
0 con la via de cinturdn, una ciudad de un carac-
ter descompuesto en unidades, a su vez también
definidas por limites claros y por intersticios ver-
des. Es decir, una ciudad esponjada. Y, por ulti-
mo, y aunque esto no se sepa muy bien en qué se
traduce practicamente en la concepcién de la ciu-
dad, una idea clave repetida hasta la saciedad
como es el pensar la ciudad como un organismo.
Esta todavia en el ambiente, en toda Europa, el
organicismo, el entendimiento en clave bioldgica
de la ciudad. Y ese esponjamiento que separa la
ciudad en unidades, lo vemos también planteado
en propuestas de planeamiento importantes
como son las de Saarinen, desde el afio 1917,
para Helsinki y otras ciudades nordicas, y lo vere-
mos también en el plan de Abercrombie para
Londres, en 1945. Asi que esas preocupaciones
bidagorianas estaban sintonizadas con bastantes
cosas que estaban ocurriendo al mismo tiempo
en otros sitios.

Ligado al organicismo estaria el asunto de la «zoni-
ficacion natural». Es decir, la ciudad, por naturaleza,
produce unas segregaciones, una organizacion de
forma que la zonificacién se asume no como una
voluntarista y racionalista clasificacion de activida-
des, como la podria entender el Movimiento Mo-
derno, sino como un proceso también natural que
surge de ese entendimiento de la ciudad como un
ser organico.

Con este modelo de ciudad, la idea de actuacion
sobre ella parte de la ingenua suposicion de las
posibilidades de un control total de la misma. No
olvidemos tampoco que estamos en una situacién
en la que hay una direccién absolutamente autori-
taria, sin discrepancia, y que se ha institucionaliza-
do que el 6rgano central apruebe obligatoriamente
la politica urbanistica, no sélo los planes generales,
sino hasta las mas pequefias modificaciones pro-
puestas por cualquier ayuntamiento del pais. A esto
hay que afiadir, por una parte, una confiada suposi-
cién de que la situacién demogréfica y los pesos
relativos entre industria y agricultura —en una



Espafia autarquica, casi dirflamos arcadica— se man-
tendrian, y por otra, una falta de consideracion de
lo gque podria ser un crecimiento demografico con-
centrado en las ciudades. Todo ello es fundamental
para entender la propuesta de forma de actuacion
que se va prefigurando en una serie de trabajos de
Bidagor que culminan en el Plan de Madrid de
1946.

Es ese un momento importante porgue la ley de
aprobacién del Plan de Madrid supone toda una
serie de pasos documentales que son una prefigu-
racion de la Ley del Suelo del 1956. Efectivamente,
en el 1956 aparece la ley ya con caracter nacional,
gue en gran medida es la consagracion de todos
esos principios ya anticipados en la ley del Plan de
Madrid de 1946. Creo que la importancia de esta ley
del suelo radica en el juego que establece entre los
tipos de planes, las figuras de planeamiento que ins-
tituye con caracter general y el régimen del suelo;
es decir, la definicién de como actla el plan en cada
una de las clases de suelo que la ley establece: urba-
no, de reserva urbana para el crecimiento ordenado
a través de los planes parciales, y rdstico donde no
debe haber urbanizacion.

La idea de plan que aparece en la propia ley la pode-
mos reconocer pues absolutamente concordante
con la cultura urbanistica del momento. Estariamos
ante la adopcion, no sé hasta qué punto consciente,
de lo que Francgois Choay llama el «modelo cultura-
lista»: voluntad de limitar la ciudad, de esponjarla
«organicamente», de descentralizarla cuando el
tamafio empieza a ser excesivo, y todo ello con una
organizacion que obedece a los principios de la
«zonificacion natural». Todo ello estd muy presente
en los esquemas de los planes hechos en Europa (y
en Espafia) entre los afios cuarenta y sesenta, en los
gue ese organicismo tiene una traduccion plastica
en la descomposicion en nddulos, en areas limita-
das que configuran el cuerpo de la ciudad, a su vez
recorrida por arterias.

Esta es la concepcion del planeamiento, estas son
las ideas de ciudad y de forma de actuacion sobre
ella, a partir de las que se produce la inflexion a la
gue me he referido anteriormente y que analizare-
mos a continuacion.
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3. El contexto desarrollista y la necesidad de
reforma de la Ley del Suelo de 1956

En la primera mitad de los sesenta se ha producido
ya una inflexion politica. Estamos saliendo de la
autarquia y, politicamente, es el triunfo de un sector
del régimen, alrededor del Opus Dei, partidario del
desarrollismo liberalizador de la economia y de la
ruptura con el modelo autarquico que venia repre-
sentado por el ala falangista. Después de 10 afios
de politica econdémica liberalizadora, muy eficaz
para movilizar el capitalismo espafiol, el Gobierno
recibe un gran espaldarazo con el informe del Banco
Internacional de Reconstruccién y Desarrollo, que le
recomienda que facilite la maxima libertad de movi-
mientos de personas y de capital dentro del pais. Se
produce asi toda una accién que redunda en locali-
zacion indiscriminada, ampliacion y traslado de toda
clase de industria, de turismo, etc. Se propicia asi-
mismo un despegue competitivo entre las propias
industrias, se dan las maximas facilidades y las
maximas tolerancias respecto a la localizacién, en
contra de lo que estaba absolutamente claro y pre-
visto en la legislacion del suelo. La ley de centros y
zonas de interés turistico da lugar igualmente a la
posibilidad de que se aprueben urbanizaciones en
suelo rustico contra lo que es el esquema de la ley.

Se podria hablar de otras muchas formas de enten-
der esta manera de ir creciendo econémicamente,
como por ejemplo la cuestion de la politica de obras
publicas o los criterios de los tribunales de justicia,
dando la razén a los ayuntamientos que no respetan
la legislacién urbanistica y defendiendo los motivos
de interés publico para indultar edificios que estan
claramente fuera de la legalidad. La préactica coti-
diana de la Administracién local a lo largo de los
sesenta y principios de los setenta se puede ver
como un catdlogo completo de formas de transgre-
sién de la legislacion urbanistica.

Por otra parte, entre 1960 y 1970 cambian de
lugar de residencia tres millones de espafioles.
Esas ciudades, sobre todo las que han sido afecta-
das por estos cambios de localizacion de la pobla-
cion, acusan consecuencias muy notables, y ello
favorece que aparezca una percepcion de la reali-
dad que hasta ese momento no se habia producido.



Aparece asi una cierta incredulidad en la validez de
la ortodoxia oficial, una cierta incredulidad en que la
forma del plan que se ha construido anteriormente
sea vdlida, y también digamos que coincide este
momento de inflexién con algo que no deja de tener
importancia, aunque parezca una anécdota, y es el
final de la era Bidagor. El final porque Bidagor desa-
parece de la escena politica precisamente en esa
crisis de los gobiernos del general Franco en la que
hace su entrada este nuevo equipo de economistas
desarrollistas.

La llegada de influencias europeas externas nuevas,
también tiene importancia. No olvidemos que la
Town and country planning act de 1947 en Ingla-
terra ha sido sustituida en 1968, al igual que la ley
francesa de 1958 ha sido sustituida por la Loi
d'orientation fonciére de 1967. Es en este momen-
to cuando las viejas figuras de planes cerrados y
estéaticos que hemos visto antes tanto en la tradicién
espafiola como en la europea, estan siendo sustitui-
das por esquemas abiertos, de mucha mas ambi-
cidn territorial y mucha menos coherencia fisica. Por
otra parte, creo que tiene también una importante
incidencia en el planeamiento espafiol la evolucion
italiana que estd produciéndose en ese momento
con la reflexiéon sobre el plan de Milan, que arranca
de un decreto de 1953 y cuyo desarrollo se prolon-
ga durante toda la década de los sesenta.

Asi, para expresar nuevas ideas se iran produciendo
irrupciones de nuevos vocablos, de nuevas formas
de expresion que hoy ya nos son familiares, pero
que entonces eran novedosas, como las distincio-
nes entre plan finalista y plan tactico, plan producto
y plan proceso, plan unitario y plan flexible, y mu-
chas otras opiniones que nos venian en gran medi-
da de la experiencia anglosajona.

En ese contexto, parece claro que tenia que produ-
cirse la reforma de la ley. Por una parte, desde una
via politica y que respondiera a los deseos de libe-
ralizacion econdmica. Por otra, a partir de las preo-
cupaciones sentidas en los ambitos profesionales
urbanisticos de que el plan, tal como estaba defini-
do en la ley, no concordaba con el proceso de urba-
nizacién y se necesitaba un instrumento mas sensi-
ble a los problemas reales, en lugar de un esquema

idealista, como hemos visto antes. Un esquema arti-
culado a partir de la posibilidad de un control que,
no solo no se habia dado, sino que la realidad espa-
fiola habia sido transformada tan violentamente
desde el modelo autarquico agricola al modelo de
desarrollo industrial y turistico, que realmente no
tenia ya nada que ver con la base que habia servido
de fundamento a la ley anterior.

4. La nueva Ley del Suelo de 1975 ante las
contradicciones entre crecimiento urbano y
marco normativo

El nuevo régimen del suelo que instaura la nueva ley
que se aprueba en 1975 vuelve a reproducir, con
otras caracteristicas, ese mismo juego que habia
establecido la ley de 1956 entre las figuras de los
planes y las clases de suelo. En este caso, se per-
sigue una mayor operatividad del planeamiento,
introduciendo mucho mas la participacion de la ini-
ciativa privada. El suelo de reserva urbana de la ley
de 19586, el suelo previsto para el crecimiento de la
ciudad, es sustituido por la categoria de suelo urba-
nizable, que a su vez se descompone en dos cla-
ses: el programado, comparable al antiguo suelo de
reserva urbana, en el que el crecimiento de la ciu-
dad se hace ordenadamente mediante planes par-
ciales, y el llamado no programado, donde aparece
la posibilidad de acoger nuevos desarrollos no total-
mente previstos y que la ley admite. Una categoria
de suelo que fue un caballo de batalla en su momen-
to y que, en gran medida, creo que se puede decir
que es una especie de asignatura pendiente del
urbanismo espafiol, a la que no se le ha sacado el
partido que realmente tenia, con las cautelas pre-
vistas.

En esos momentos, la realidad de las ciudades
espafiolas se caracterizaba por un crecimiento que
hacia que el suelo urbano se hubiera desbordado
fuera de los limites que le habia impuesto la ley. El
suelo urbano no podia crecer sobre el suelo de
reserva urbana sin la realizacion de los planes par-
ciales, pero por simple prolongacién de alineacio-
nes y rasantes, por simple apertura de calles sin
realizacion de planes parciales —por tanto, sin
reparto de cargas y beneficios, sin aparicion de las
dotaciones complementarias que cada sector



nuevo deberia llevar—, el suelo urbano se extiende
sobre el suelo de reserva urbana en contra de lo que
estaba previsto.

Por otra parte, los planes parciales no resultan de
una organizacion de sectores bien construidos por
el plan general, sino que responden a propiedades
catastrales, a propiedades de la iniciativa privada.
Asi, las dotaciones complementarias aparecen 0 no
aparecen, 0 a veces lo hacen donde no lo tenian que
hacer, donde no estaba previsto.

Finalmente, aparece también ese tipo de crecimiento
gue es la Ultima de las contradicciones que sefialar: la
urbanizacion en el suelo rastico, que la ley habia pre-
visto que no fuera invadido por la edificacion.

Se puede decir que habia, pues, una gran contra-
diccion entre el instrumento de planeamiento y la
realidad del crecimiento de la ciudad. Contradiccion
ante la cual se estaba configurando, desde el final
de la década de los sesenta, una linea propia de pen-
samiento y de accion frente a la ortodoxia oficial que
hacia que desde Barcelona se mirara mucho mas a
Italia que a Madrid.

5. El Plan General Metropolitano
de Barcelona. Innovaciones y relaciones
con la Ley del Suelo de 1975

Es a partir de esta necesidad de modificar determi-
nadas formas de entender tanto el modelo de ciudad
como el de intervencion sobre ella, y también las
figuras de planeamiento, que hay que entender ese
clima de cambio en el que tiene su justificacion y
encuadramiento el Plan General Metropolitano de
Barcelona. Un plan que empezaré por decir que
supone un hito en la historia del planeamiento, por-
que es el que primero asume y da forma a todas
estas preocupaciones que he venido rastreando.

5.1. Innovaciones del Plan General
Metropolitano

Después de afirmar las caracteristicas de novedad
y de modificacion metodoldgica que el plan introdu-
ce destacaria, en primer lugar, que me parece que
el plan obedece efectivamente a un planteamiento
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realista. Hay en los textos del plan un reconoci-
miento muy explicito y licido de las limitaciones de
la capacidad que el planeamiento tiene para ciertas
cosas. Por otra parte, es un plan que también en
esos textos iniciales reconoce que esta dentro de
un proceso de desarrollo capitalista, y asume esta
realidad.

Curiosamente, yo sefialaria que sin embargo, junto
a este planteamiento realista aparece al mismo
tiempo una cierta resonancia, una cierta herencia de
los planteamientos utopistas en lo que se refiere a
toda una carga de voluntarismo descentralizador,
de equilibrio del territorio, difusion de la centralidad,
para conseguir una area metropolitana equilibrada.
No olvidemos, por ejemplo, que una pieza importan-
te de ese plan era el centro direccional de Sant
Cugat-Cerdanyola y se llegé a hacer hasta un plan
parcial de ese centro direccional que estaba al otro
lado del Tibidabo. Esa intencién redistributiva y ree-
quilibradora territorialmente, creo que viene de la
tradicion urbanistica oficial, del planeamiento oficial,
porque éste la habia asumido a partir de las preo-
cupaciones entonces universales.

En segundo lugar, destacaria el tema de la flexibili-
dad. Hay en el Plan General por primera vez una
reflexion importante acerca de que los planes te-
nian que ser mucho mas flexibles. Con mucha méas
indeterminacion, no en los trazados, pero si en los
usos. Abandonando la rigida zonificacion tradicional.

En tercer lugar, una de las grandes innovaciones es
el asunto de los sistemas. Sistemas generales bien
localizados y definidos, sistemas locales que ni
siquiera necesitan estar bien dibujados y bien defini-
dos, sino que son normativos, sin localizacion preci-
sa. Finalmente, existe el asunto de la minuciosidad
del troceado del suelo urbano, que aparece con una
precision insodlita en el planeamiento espafiol hasta
entonces.

5.2. El Plan General Metropolitano y la Ley
del Suelo de 1975

En lo que se refiere a la relacion con la nueva Ley
del Suelo, que aparece en ese momento, podemos
sefialar puntos de coincidencia y discrepancia.



Respecto a lo primero, habria que atender a que,
por ejemplo, aparece en la ley el mismo tratamien-
to o la misma aspiraciéon a que se trate el suelo
urbano con toda precision para evitar las situacio-
nes de indefinicion que se producian en la ley ante-
rior. Otro punto de coincidencia corresponderia a la
introduccion de los sistemas.

Respecto a las discrepancias, la cuestién de la
expropiacion adquiere una importancia muy grande
en el plan de Barcelona, frente a los sistemas de
equidistribucién de cargas y beneficios que instaura
la ley de 1975, con una complejidad y una proble-
matica que han hecho que no hayan acabado de fun-
cionar claramente. Este es un asunto muy impor-
tante, a mi modo de ver, y muy polémico, porque,
evidentemente, no todos los ayuntamientos espa-
fioles se pueden permitir asumir las cargas de las
enormes expropiaciones que hacen falta para reali-
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zar unas infraestructuras o unos equipamientos sufi-
cientes.

6. El Plan General Metropolitano,
20 afios después

El Plan General Metropolitano de Barcelona ha resis-
tido los cambios de orientacion y la llegada de esa
corriente de negacion del planeamiento que se pro-
dujo en los afios ochenta. En ese sentido, podemos
decir que es un plan que iba mas alla del momento en
que fue redactado y de la ciudad entonces existente.

Pero ahora me planteo: ¢(Es un plan vélido también
para el futuro inmediato? ;Es vélido ya para este
momento? ;Es valido como forma y como concepto
de plan para el territorio exterior a la ciudad? ;Para
la nueva «ciudad difusa», que se va definiendo como
la forma nueva de la urbanizacién postindustrial?



