EL PROBLEMA DE LA VIVIENDA COMO DEMANDA
POLITICA EN ESPANA (!

La incidencia del tema a exponer sobre la esfera politica no es nueva,
aunque si lo sea la importancia cualitativa que alcanza hoy en nuestro pafs.

La exposicion tiene tres fases: el estado de la cuestion (datos que sitan
las carencias habitacionales y urbanisticas dentro de lo que puede denomi-
narse el catilogo de demandas politicas existentes en nuestra sociedad); el
planteamiento de la demanda (la definicién como tal.demanda politica, al.
referirse a opciones cruciales dentro de la distribucidn de valores que leva a
cabo el poder}: y el proceso de esta demanda dentro del sistema politico, con
sus consigulentes repercusiones (2} sociales.

Antes de entrar en el tema propiamente dicho, haremos una breve re-
ferencia a algunas estructuras conceptuales a partir de las cuales desarrolla-
mos nuestro estudio especifico.

I. DaviD EASTON Y LA NUEVA ATENCION A LA CIiENCIA POLITICA
APLICADA

Utilizamos aqui el conocide esquema de Easton: el sistema politico como
subsistema social que incluye todas aquellas actividades referentes a la dis-
tribucidén autoritaria de valores; subsistema que funciona y se mantiene como

(1) Este trabajo se ha preparado dentro del programa de Investigacién del Semi-
nario de la Citedra de Derecho Politico dirigido por el profesor doctor don Luis SAN-
CHEZ AGESTA, Su finalidad primordial es, mds que profundizar en la problemdtica poli-
tica derivada de la vivienda y el urbanismo, verificar la validez de una metodologia
general, aplicada a vn tema concreto. Los debates del Seminario constituyeron una
fuente valiosisima de sugerencias gue orientaron y mejoraron la posterior redaccidn
de este trabajo. La constancia de mi gratitud a los compafieros que me hicieron estas
sugerencias no obsta, es evidente, para que la responsabilidad de todas las deficiencias
e inexactitudes contenidas en el trabajo sea tnica y exclusivamente mia.

(2) La traduccién del término «feed-backn, tan extendido en las diversas ciencias
sociales, por repercusidn, es una orientacion que debo al profesor SANCHEZ AGESTA,
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un equilibrio de «entradasy y w«salidas». Analizaremos en concreto un tipo
especial de «entrada», una demanda politica, que el sistema politico va a
procesar, ordenindola seglin una escala de prioridades, y produciendo una
wsalida» {3).

Toda «salida», o decisién politica de autoridad, tiene una repercusidn so-

bre las sucesivas «entradas» (apoyos, nuevas demandas). Un feed-back ade-
- cuado, una repercusidn correcta, permitiri mantener el equilibrio entre «en-
tradasn» y «salidass. En cambio, una repercusién incorrecta serd contrapro-
ducente, pues supondrd un desequilibrio que pondriz en peligro los limites
de toletancia del sistema. Estos limites pueden variar, pero todo sistema los
tiene.

Los desequilibrios, las tensiones que potencialmente desbordan la fase con-
flictual para presentarse como amenazas para ¢l sistema politico en euestidn,
se expresan mediante un desajuste en las «entradasy sucesivas: ora un ex-
ceso de demandas, supertor al que el sistema puede procesar y absorber, ora
una escasez critica de .apoye y de medios energéticos por pérdida de confian-
za en el subsistema politico por parte de los componentes de! sistema social.

Aparece, pues, como cuestion esencial para el equilibrio de todo sistema
politico, la existencia de canales adecuados, tanto de entrada como de salida.
Par ejemplo, si los canales de entrada de demandas son demasiado estrechas,
puede producirse una crisis, ya que las decisiones del sistema tendrin una
repercusidn adversa, provocando una baja en la confianza en el sistema, al
no ser satisfechas las demandas planteadas. Pero también puede darse el caso
contratio, es decir, que unos canales de entrada de demandas de una ampli-

tud desproporcionada a los canales de salida impidan que el proceso politico

ya que al presentar el trabajo en el Seminario no traducia «feed-back» por ningin tér-
mino preciso (cre-alimentacién» no parece satisfactorio).

(3) Las obras esenciales en que estd expuesta la trama tedrica elaborada por Davip
EasTON son: The Political System, MNueva York, Knopf, 1953; A Systems Analysis of
Political Life, Nueva York, Wiley. 1965; A Framework for Political Analysis, Engle-
wood Cliffs, N. ]., Prentice-Hall, 1965; D. Easton (Ed.): Varieties of Political Theory,
Englewood Cliffs, Prentice-Hall, 1666, en la que se dibuja un cletto cambio tedrico.
{Véase el capitulo «Categories for the Systems Analysis of Politics», pigs. 143-154.)
Sobre los desarrollos mds recientes de este autor a los que nos referiremos posterior-
mente, cfr, el Prefacio y el Epilogo de la nueva edicién de The Political System, publis
cada en 1970, recogidos en su comunicacién «Continuities in Political Reseach: Beha-
viotalism and Post-Behavioralism», VIII Congreso Mundial de la Asociacién Internacio-
nal de Ciencia Politica, Munich, 31 de agosto - 5 de septiembre de 1g70. Quizd la expo-
sicién mds clara de las lineas maestras del profesor de Chicago sobre la teorizacién de
la ciencia politica en base a datos empiricos se encuentre en su conocido articulo «An
approach to the Analysis of Political Systemss, World Politics, ¢, abril de 1957, pd-
ginas 383-400.

38



EL PROBLEMA DE LA VIVIENDA COMO DEMANDA POLITICA EN ESPANA

pueda desarrollarse manteniendo los limites del sistema existente. Asi, es fre-
<uente que la democratizacién radical de los canales de demanda en paises
subdesarrollados, con escasa capacidad para movilizar recursos y transformar
las entradas en medidas efectivas, en derechos reales y no meramente pro-
gramdticos, lleve a un desequilibrio insuperable de! sistema politico. Por ejem-
plo, esto explicaria, en parte, el fracaso del parlamentarismo en los paises
.del Namado «Tercer Mundon.

Asl pues, partiendo de este esquema conceptual, nos proponemos analizar
el praceso de la demanda de vivienda y urbanismo en Espafia: cémo deter-
‘minadas carencias llegan a plantearse como «entrada» respecto al sistema po-
litice, es decir, como demanda politica que exige una decisidn vinculante del
-poder redistribuyendo los valores existentes; quiénes plantean la demanda,
-qué canales la encauzan, qué controles la filtran; qué incidencia tiene la de-
manda en el proceso de decisidn, en la ordenacién de prioridades y valores
-que presiden la eleccidn de medios por el poder: qué respuestas recibe la
demanda del sistema politico, es decir, cudles son las «salidasn a que da lu-
gar; y, por tltimo, cuiles son las repercusiones de la aplicacién de estas de-
Cisiones sobre los recursos movilizados, sobre la confianza politica que re-
cibe el sistema, sobre el planteamiento de nuevas demandas.

Quizd haya lugar a preguntarse qué sentido puede tener esta aplicacién
e la teoria general de sistemas al estudio de un concreto problema politico
-en Espafia. La cuestidén no es ociosa: ni esta teoria es nueva en nuestta bi-
‘bliografia de ciencia politica, ni ha dejado de expetimentar cambios y re-
formulaciones en su propio medio original, empezando por el mismo David
‘Easton. Vamos a referirnos a estas dos cuestiones, sefialando de antemano
.que es precisamente la nueva orientacién de la teoria general de sistemas la
que sittia el énfasis sobre los estudios de ciencia politica aplicads, que no
:son quizid excesivamente abundantes en nuestro pals. '

La teorfa general de sistemas (4) constituye uno de los mis fructiferos inten-

(4) Las exposiciones cldsicas de la teoria de sistemas en las ciencias sociales son los
:articulos de James G. NILLER: «Living Systems: Structure and Process», Behavioral
Science, 10 {1965), pigs. 193379, y de E. E. HAGEN: «Analytical Models in the Study
of Social Systems», American journal of Soawology, 47 (1961). Cfr. también el «Appen-
dix I» del libro de HAGEN: On the theory of Social Change, Massachussets Institute
wof Technology, 1962. Asimismo, LUDWIG VON BERTALAUFFY: «General System Theoty»,
<n L. VON BERTALAUFFY y A. RaroPoRT (Eds.): General Systems, Yearbook of the
Society for the Advancement of General Systems Theory, Ann Arbor, Mich., Saciety
for General Systems Research, 1956 {vol. l}, pdgs. 1-10. Es itil también la obra de
‘W. R. AsHRY: An I[ntroduction to Cybernetics, Methuen, 1956. Con relacién especifica
a la ciencia politica, W. J. M. MaCKENZIE: Politics and Social Science, Londres, Pen-
guin, 1967, especialmente pdgs. g6-110.
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tos de establecer los cimientos tedricos que permitan el desarrollo de la cien-
cia politica. El concepto de «sistema» —cuya aplicacién a la politica hemos
esquematizado— ha sido para sectores importantes de las ciencias sociales en.
general, y de la ciencia politica en particular, un «paradigma» (5} que sen-
taba las bases para el trabajo empirico, tras la formulacién del mismo por-
Easton.

El objetivo esencial a que servia la construccion del concepto de «siste~
man era el de ayudar al conocimiento mediante métodos empiricos a través
del «desarrollo de una teoria empiricamente orientada {causal)» (6). Esta teo-
ria fue, en las décadas del 50 y del 6o, el «behaviorismo» (7).

En efecto, el desarrolio de una teoria abstracta y, hasta clerto punto,.
generalmente aceptada, aparece como indicio principal de la madurez de una
ciencia, como condicién misma de la eficacia del andlisis descriptivo y de la
investigacidn empirica: «Todo conocimiento cientifico maduroe es tedrico
La bisqueda de conocimientos verdaderos sobre los fendmenecs politicos em-
piricos exige en ultima instancia la construccién de una teoria sistemitica,
que es el nombre que recibe la forma mis elevada de generalizacidn» (8).

Esta teoria ha sido recogida en nuestra bibliografia de ciencia politica.
especialmente por los profesores Murillo Ferrol, Lucas Verdt y Gonzilez Ca-
sanova. La famosa definicién de Easton, segin la cual, la ciencia politica es.
«el estudio de la distribucidén autoritaria de valores en una sociedadr (9} es.

(5) Sobre el papel del «paradigman» para el conocimiento cientifico (postulade uni-
versalmente aceptado durante un cierte tiempo por toda una comunidad de especia-
listas), cfr. THOMAS 5. KHUN: The Structure of scientific revolutions, The University
" of Chicago Press, Chicago, 1062,

(6) EasToN: Continuities..., ob. cit, pdg. 2.

(7} Sobre «behaviorismon, cfr., especialmente, D, EasToN: «The Current Mea—
ning of Behavioralism», en ]JaMEs C. CHARLESWORTH (Ed.}: Coniemporary Polilical
Analysis, Nueva York, Free Press, 1967, pdgs. 24 y sigs. Asimismo, los trabajos cld-
sicos de Davip B. TRUMAN: «The Impact on Political Science of the Revolution in the
Behavioral Sciences», Research Frontiers in Politics and Government, S. K. Bailey (Ed.},
Washington, Brooking Lectures, 1955, pdgs. 202-231; «The Implications of Research in
Political Behavior», American Political Science Review, 46, diciembre de 1952, pdgi-
nas I003-1009; DWIGHT WaLDo: Political Science in the USA: A Trend Report
(UNESCO, 1g56), pdgs. 21-23: véase también JAMES G. MILLER: «Toward a General
Theory for the Behavioral Sciences», American Psychologist, 1o, septiembre de 1955,
piginas 514 y sigs. Cfr. una aplicacién de otras ciencias sociales a la ciencia politica
en H. Burau, S. ). ELDERSVELD, M. JanowiTz (Eds.): Political Behavior. A Reader in
Theory and Research, The Free Press, Glencoe, 1ll., 1956. En castellano, véase la tra-
duccién por JuaN FERRanDO Bapia de Estudio del comportamiento politico, de
D. E. BUTLER, Madrid, Tecnos, 1964.

(8) EastoN: The Political System, ob. eit.. pdg. 4.

{0} The Political System, pig. 129.
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aceptada por Murnllo como «la concepcidn... mds generalizada en la ciencia
politica contemporinea» (10). Por su parte, Lucas Verdi insiste en la fun-
cion de la teoria {«postulados generales») para superar «los defectos de ios
andlisis meramente descriptivos, pero no explicativos, de la realidad politi-
ca» (11). Quizd es el profesor Gonzilez Casanova quien mis rotundamente
se identifica con las concepciones de Easton: «Entendemos por sistema poli-
tico, con David Easton, la totalidad de la wida politica, es decir, ¢l conjunto
complejo de procesos, a través de los cuales ciertos tipos de inputs se con-
vierten en la clase de outputs que podemos denominar programas de accién
con autoridad, decisiones y acciones complementariasy (12).

El profesor Sinchez Agesta, comentando una obra reciente de Somit y
Tanenhaus sobre la clencia politica norteamericana (13), recogia, dentro de
los ocho rasgos bdsicos que caracterizan al «behavioral approach», y tras se-
flalar la «orientacidn de la investigacién por medio de la teorian, los siguien-

o

tes: «...5.° Investigacién pura. 6.° Oposicion a la afirmacén o reconoci-

miento de valoresn. Observaba, sin embargo, que «en los propios Estados
Unidos surge una fuerte oposicién contra esta tendencia... Aunque parezca
imponerse en la Asociacién, cuya presidencia van a ocupar miembros desta-
cados de este grupo... su accidn e¢sta ya en caro reflujon {14). Pues bien,
nada menos que en su «Mensaje presidencial» de septiembre de 1969, en la
reunién anual de la Asociacién Americana de Ciencia Politica, el propio Da-
vid Easton va a iniciar un declarado revisionismo de los clisicos postulados
«behavioralistas» sobre «ciencia pura» y oposicidén a los «valoress expresamen-
te recanocidos por el cientifico (15).

{10) FRancisco MuritLo: Estudios de Sociologia Politica, Nadrid, Tecnos, 1963
(citamos de la reimpresidn de 1970}, pdg. 139. Véase también en esta misma obra refe-
rencias expresas a las concepciones de EASTON en pdgs. 22, 105, 119,

(11) PaBLO Lucas VERDU: Prncipios de Ciencia Politica (2 vols.), Madrd, Tec
nos, 1gbg {citamos por la edicién de 1969, que es la 2.2 para el tomo I}. Princpios de
Ciencia Politica, pigs. 93 y ¢5. Asimismo, referencias expresas a EASTON en pigi-
nas 26, 114-115 y 128 del tomo I, y 80, 83, 179-180 y 189 del tomo H.

(12) J. A. GowziLez CasaNova: Comumicacion humana y comunidad politica, Ma-
drid, Tecnos, 1968, pdg. 102. Véanse también relerencias a EASTON en pdgs. 16z, 261,
271-273.

{13) «El desarrollo de la ciencia politica norteamericana», Revista de Esiudios Po-
liticos, ts7, enero-febrero 1968, pdgs. 155-159. Ei libro es A. SomiT y J. TANENHAUS:
The Development of (American) Political Science, Allyn and Bacon Inc., 1967.

{14) SANCHEZ AGESTA: El desarrollo de la clencia politica norteamericana, ob, cit., pi-
gina 158,

(1s) Cfr. Davip EasTON: «The New Revolution in Pelitical Science», publicado en
la American Political Science Rewiew, 63, diciembre 1969, pdgs. ros1-61. Véase, como
muestra de las discusiones originadas por este discurse, y en un plano mids ecléctico,
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En la nueva orientacion de Easton, intérprete autorizado de la ciencia po-
litica académica de los Estadoes Unidos, ha habide un cambio fundamental
«n «la relacién entre la ciencia pura y la ciencia aplicada» (16). El impera-
tive de los tiempos, «en un momento que puede ser decisivo para la conti-
nuidad del génerc humano» {17) se traslada a las aplicaciones inmediatas.
Frente al optimismo de la bisqueda de la «ciencia pura» veinte afios atrds,
hoy la ciencia politica ha de aplicar todos sus conocimientos empiricos, estén
© no tedricamente estructurados. «No debemos permitir, en absoluto, que la
ciencia se convierta en opresora del presente, en peso muerto de!l pasado. La
«ciencia ha de continuar siendo un conjunto vivo y creciente de ideas, adapta-
ble —mediante una reordenacién de sus prioridades— a necesidades cambian-
tes, y al mismo tiempo fiel 2 su objetivo de aumentar el grado de verdad
de nuestros conocimientos sobre el hombre y la sociedad» {18). La ciencia no
ha cambiado, ni su voluntad de interpretar ol mundo; es ahora el mundo
prictico el que exige, como momento del conocmiento ctentifico, la aplica-
«<idén prictica y concreta de éste en su transformacidn.

Easton apoyé el «behaviorismo» en la medida en. que posibilitaba un
conocimiento cientifico de la politica, en base a nuevas estructuras tedricas
y a nuevos métodos de recogida y andlisis de datos. Pero las necesidades han
cambiado: «BEn 19353, el desatio era la aceptacidn de una metodologia ri-
gurosa que pudiera producir conocimientos de validez intersubjetiva... Los
tiempos exigen hoy que nos consagremos a aplicar todo conocimiento de que
podamos disponer a problemas evidentemente criticos» (19).

Mis ain: esta prioridad de la ciencia aplicada altera la tradicional re-
nuencia «hehavioristar 2 los juicios de valor: «Por muy fuerte que haya
sido en el pasado nuestra conviccidn de que la clencia debe evitar todo jui-
cio hasta que tenga algo que decir con un grado de certeza mayor que el del
simple sentido comin, es evidente que la presién de la sociedad no siem-
pre va a permitirnos esta opcidn» (20). En definitiva, la ciencia no puede
aislarse de las necesidades saciales, y esto es alin mds evidente en el caso de
1a ciencia politica,

Ahora bien, es precisamente ante la exigencia de enfrentarse a problemas
practicos cuando el «andlisis de sistemnas» (sus categorias de «demandas»,

HucH A. BoNE: «What direction for Political Science?», The Western Political Quar-
terly, vol. XXII, ndm. 5, septiembre de 1g70, pigs. 624-626.

(16) Easton: Continuities..., ob. cit., pdg. 6.

(17) Idem, pig. 18.

(18) Idem, pag. 22.

(1g9) Idem, pég. 22.

{20} Idem, pig. o.
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«apoyos», usalidas de decisién de autoridad», puesta en prictica de objetivos,
v procesos de repercusién} prueba su utilidad como metodologia cientifica.
Unido ello a la capacidad para cambiar sus prioridades y para adaptarse a
nuevas necesidades, creemos que justifican sobradamente el que hayamos de-
«cidido estudiar problemas politicos concretos aplicando la teotia general de
:sistemas.

II. LA IMPORTANCIA DE LAS CARENCIAS DE VIVIENDA Y URBANISMO
EN NUESTRO CONTEXTO POLITICO i

El factor esencial que potencia la aparicién de carencias en el sector ur-
"bano, que se convertirin en su dia en demandas politicas, es el crecimiento
irreversible de la poblacion urbana. Tedos los indicadores sefialan que el pro-
-ceso de urbanizacidn ha tenido en Espaiia un caricter autosostenido, incluso
por encima de la crisis del proceso industrializador que aparece con el primer
tercio de siglo. Con independencia del limite que se fije para definir una po-
hlacidn como urbana {21), resulta significativo el hecho de que en 1900, ios
-niicleos urbanos con mis de 50.000 habitantes albergaran en toda Espafia
dos millones y medio de personas, el 13,6 por 100 de la pcblacién del pais,
smientras en 1960 estos niiclecs contienen ya 11 millones de habitantes, el
.35.7 por 100 de la poblacién espafiola. Referido el porcentaje a los habitan-
‘tes de ciudades de mis de ro0.000 habitantes, era en Espafia v en 1960 el
27.7 por 100, mientras la media mundial era del 17,6 por 100 {22). Mario
‘Gaviria ha sefialado que la poblacién urbana espafiola aumenta «en una nue-
va Valencia», en unos 600.000 habitantes, al afio (23). En realidad, e] aumento
demogrifico en Espafia tiende a volcarse casi exclusivamente en los niicleos

(21} Cfr., sobre este problema, los trabajos de JUsn DfEz MNi1CoLAS: «Determinacién
.de la poblacién urbana en Espafia en 19609, en Centro de Estudios Seciales, La con-
centracion urbana en Espafia, Madrid, 1069, pigs. 4-66; «Influencia de las definiciones
administeativas en el andlisis de conceptas socioldgicos: el municipio como unidad de
andlisis en el estudio del grado de urbanizacion», Rewsta Internacional de Sociologia,
‘niimeros 97-98, enero-junic 1968, pdgs. 75-87. Asimismo, la critica de estos trabajos,
-y especialmente el epigrafe «Hacla una definicién mis precisz del procese de urbaniza-
«idn», Fundacion FOESSA, Informe socioldgico sobre la situacion social de Espafia,
Madrid, 1970 (en lo sucesivo, «Informe FOESSA»), pidgs. 1192-1210, en donde se sefiala
1a decadencia de las sagro-ciudades» que tanto problematizaban nuestras estadisticas
sobte urbanizacin.

(z2) Cfr. INE, Anuario Estadistico de Espafia, 1967, Madrid, 1967. United Mations:
Compendium of Social Statistics, Nueva York, 1963, pdgs. 70 y sigs. Clr., asimismo,
V. SivMancas y I, ELizabpE: El mite del Gran Madnd, Madrid, Guadiana, 1969, pa-
gina 213, '

(23) M. Gaviria, prélogo a H. LEFEBVRE: El derecho a la ciudad, Barcelona, Penin-
sula, 1969, pig. 13. :
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urbanos. De los 15 millones de habitantes en que aproximadamente ha cre~
cido la poblacién espanola desde principios de siglo, los municipios menores.
de 10.000 habitantes, los indiscutiblemente rurales, apenas absorbieron un.
millén de personas de este aumento demogrifico. El resto, casi 14 millones,
ha venido a incrementar la poblacién de los municipios que superan [os.
10.000 habitantes.

Ahora bien, lo mis significativo no es tanto el proceso ya ocurrido, sino
el que estd en marcha a raiz del gran éxodo rural, En efecto, se calcula que
para el afio 2000 los 18 millones de habitantes que hoy viven en niicleos de.
mas de 1c.000 habitantes se convertirin en 36 millones (24). Esto significa
la necesidad de urbanizar una superficte de al menos 150.000 hectireas, lo
cual supone que en 30 afios habri que urbanizar en Espafia el doble de lo
urkanizado a traveés de los siglos {sin temer en cuenta los déficits en infraes-
tructura que presentan las casi 8o.000 hectareas actualmente urbanizadas).
Proporciones andlogas corresponden a las previsiones de edificacion en lo
que resta de siglo.

La sociedad espafiola tiende, pues, a ser cada dia mis una sociedad ur-
bana. Cabe preguntarse —y a perfilar el planteamiento de la cuestién dirigi-
mos este trabajo— si nuestro sistema politico, edificado sobre los supuestos
de una sociedad agraria con un proceso de transformacién del régimen de
propiedad de la tierra secularmente frustrado, es el adecuado para movilizar -
apoyos y medios que posibiliten la mayor transformacién econémica, téenica
y social que ha contemplado la historta de Espafia. La necesana capacidad
de mouilizacion dependerd estrechamente de la repercusion producida por el
nivel de satisfaccion de la demanda de vivienda y wrbamismo actualmente
planteada. De ahi la importancia de analizar esta demanda.

El problema tradicionalmente denominado «de la vivienda» no puede hoy
aislarse de una referencia al equipamiento y a la relacion de la unidad habi-
tacional con la comunidad (25}. Es precisamente esta falta de insercién en
un2 comunidad civica la carencia que mas acusadamente se observa en los

(24) Cfr. José MARTIN BLaNCO: «Los costes del suele urbanizado y su repercusicrr
en la edificacién», en A, PERPINA y otros: La intraestructura del urbanismo, Barcelona,
Editores Técnicos Asociados, 196g. paps. 1tg-ifn, especialmente pigs. 122-123.

(25} Véase la definicién de vivienda (tres elementos esenciales: «unidad de habi-
tacidn», «normas minimas de construccién relacionadas con la seguridad, la higiene y la
comodidad», «servicios residenciales conexos»} que dan las MNaciones Unidas: Informe
del Grupo Especial de Expertos en viviendas y desarrolle urbano, Nueva York, 1963,
citado en N. U.: Informe sobre la situacién socal del munde, 1963, Nueva York, 1964,
piginas 58, asi como las consideraciones que en torne a esta definicion hace el Infor-
me FOESSA, ob. at., pigs. 1101-1103.

49



EL PROBLEMA DE LA VIVIENDA COMO DEMANDA POLITICA EN ESPANA

grandes bloques de viviendas que se edifican en las grandes urbes. La situa-
«<ion de infraurbanizacién es_ en este sentido generalizada en el mundo en-
‘tero: «Las masas urbanas y rurales de la mayor parte del mundo siguen vivien-
do en las mismas condiciones de promiscuidad e insalubridad que hace diez
.0 veinte afios, y en algunos casos la solucién ha Hegado a ser aiinm mucho
peot. En realidad, las condiciones de [2 vivienda han empeorado debido a
que el ritmo de urbanizacién y crecimiento de poblacién ha sido mis ripido
que el de crecimiento econdémico e industrializacidns (26). Es decir, la mera
extenstén cuantitativa de la superficie edificada no significa necesariamente
un mayor nivel cualitativo de vida urbana. Se ha sefialado, en efecto, que es
mas ficil construir ciudades que vida urbana (27).

Al analizar las carencias de vivienda actualmente existentes, es preciso
.atender asimismo a la ruptura entre el mero asentamiente masivo de nuevos
habitantes en las ciudades y la efectiva integracion de los mismos en un ha-
bitat realmente urbano.

La demanda de urbanizacién, mads alli del estricto problema de la vi-
-vienda, solamente en tiempos muy recientes empieza a formularse en térmi-
nos politicos. Los antecedentes, que pueden remontarse a los ensanches de
Castro o Cerdd en Madrid y Barcelona o al utopismo de Soria, quedan en
un plano técnico mds o menos intelectualizado. Atin en 1950, en una socie-
.dad donde la mayoria de la poblacién activa se mantiene en el sector prima-
rio, no se plantea todavia el urbanismo como necesidad. La politica de ex-
‘pansién iniciada por los proyectos del «Gran Madrids (28) expresa clara-
mente que hace veinte aflos la urbanizacién era mds bien un objetivo selec-
‘tivo del poder politico que una demanda pianteada por el sistema social. Sin
.embargo, la situacidn varié muy pronto. El impacto de otros fendmenos so-
.clales, especialmente el doble efecto de la crisis de 1a agricultura tradicional
y de la consolidacton del proceso industrializador, con su resultante de las
grandes migraciones interiores, provoca en los afios 50 una acumulacién de

(z6) Naciones Unidas: Informe del Grupo Especial, ob. cit., pig. 2.

{27) Cfr. la critica de CHRISTOPHER ALEXANDER: La ciudad no es un drbol, Barce-
lona, 1970 (coleccion «Ciencia Urbanistica» del Laboratotio de Urbanismo de la E. T. S.
de Arquitectura de Barcelona), el cual, partiendo del estructuralisme y de la2 teoria de
conjuntos sefiala el fracaso del funcionalismo de los C. I A. M. y de la Carta de Atenas
en la creacidn de una «ciudad artificials, ya que ésta no puede igualar la vida real de
las ciudades antiguas; cfr., asimismo, LEFEBVRE, ob. cit., pigs. zo-21, donde expone
su tesis sobre la destruccidn del sistema urbano tradicional por la industrializacidn y la
generalizacion del valor de cambio. Siguiendo a LEFEBVRE, el priloge citado de Gavi-
RIA, pags. 5-14, y su reivindicacidn del derecho a la vida urbana total frente al segrega-
.cionismo de los ubarrios-dormitorion.

{28) Cfr. nuestra critica en El mito del Gran Madnd, ob. ct., especialmente cap. II.
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carencias en las zonas urbanas, que en un principio se consideran por Iz
opinién piblica —y por el poder politico— como una mera agravacién cuan-
titativa del tradicional «problema de la viviendas.

Al formularse en 1954 el I Plan Nacional de la Vivienda se sistematiza ar
la tuz pablica una situacién de graves carencias en este orden: en los quince-
afios anteriores, la construccién, primordiaimente oficial, sélo ha sido capaz-
de atender al 50 por 100 de la demanda de vivienda planteada por el mero-
crecimiento demografico, sin tener en cuenta la necesidad de reconstruccicnes-
de la postguerra, la imprescindible renovacién utbana y la creciente inciden-
cia de las migraciones del campo a la ciudad, que empiezan a plantear las-
ptimeras situaciones de «chabolismo» o «barragquismo». El Plan Nacional de-
la Vivienda es la tespuesta del sistema politico a una inicial demanda cen-
trada en la falta de vivienda, quizd latente o difusa, pero incuestionablemen--
te amplia ¢ intensa.

La escasez de materiales de construccién, la baja capacidad adquisitiva de-
las clases trabajadoras hasta los incrementos salariales de 1956, la falta de in-
centivos que suponia para la iniciativa privada la politica de congelacién de-
alquileres, todo ello provocaba una grave inadecuacién entre la oferta y la.
demanda de viviendas, entendidas ahora en su estricta significacién econdmica.

La puesta en marcha de una serie de medidas de proteccién, bonificacién
y desgravacién fiscal va a impulsar a la iniciativa privada hacia la construc-
cién de viviendas, contribuyendo también a la creacion de un mercado de:
adquirentes entre las clases trabajadoras. Desde un principic se sefizlan como:
objetivos la orientacién de la ayuda estatal hacia la construccién de viviendas:
modestas y la correccion de las distorsiones del exceso de edificacion de lujo,.
si bien el proceso objetivo de la construccidn no siempre siguld estas direc-
trices oficiales. Tanto la movilidad de capitales y créditos como las garantias.
mis rapidas de amortizacidén que ofrecia la venta por pisos {frente al alquiler
tradicional, sujeto a restricciones legales y a los efectos de la devaluacién.
monetaria) tienden a la ampliacién de un mercado impulsado por mdrgenes:
cada vez mas atractivos. Es asi como, venciendo los anteriores obsticulos,.
se moviliza en Espafia una gigantesca industria de [a construccién.

En realidad, la propia «salida» del sistema politico frente a la demanda:
de vivienda va a tener como repercusidn, al actuar en un contexto social en-
urbanizacién hiperacelerada, una demanda nueva, mds compleja: la deman-
da urbanistica. Pero examinemos antes de estudiar este proceso algunos as~
pectos de la «salida» o respuesta del poder a la demanda de vivienda de los-
afios 50.

En primer lugar, cuantitativamente, la respuesta que supuso el Plan Na--
cional de la Vivienda superd sus propias previsiones; y, sin embargo, ne-
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pudo satisfacer la demanda. Este fracaso relativo nos indica, ante todo, que
no es posible aislar la demanda de vivienda de todo un complejo conjunto
de demandas sociales.

En 1960, se estimaba el déficit de viviendas en un millén, aproximada-
mente. El Plan Nacional, reelaborado en 1961, calculé que seria necesario
construir 3.700.000 viviendas para 1976, teniendo en cuenta las necesidades.
del crecimiento vegetativo de la poblacién. la reposicién del patrimonio in-
mobiliario mis deteriorado, y las nuevas necesidades derivadas de las migra-
ciones. Pero en 1970, y dada la tremenda incidencia de las migraciones, el
Informe FOESSA calcula que el déficit supera las 1.700.000 viviendas (29),
vy que para 1976 setia necesarto haber construido mds de s5.c00.000 de vi-
viendas desde 1961. Por lo tanto, y pese a que las 232.000 viviendas de
construccién media anual inicialmente programadas se han convertido en la
prictica en cast z70.000, el déficit cuantitativo, lejos de enjugarse, se ha
agravado. La presién migratoria ha destordado la propia superacién prictica
de las previsiones teéricas iniciales de! Plan Nacional de la Vivienda.

El déficit de la vivienda implica otros aspectos relevantes en el orden de
las carencias, como son la concentracion de necesidades en las grandes ciu-
dades (asi, Barcelona, cuyo irea metropolitana tiene un déficit actual de
136.000 viviendas) {30), las situaciones de infraequipamiento, dotacién de ser-
vicios insuficiente o hacinamiento que a menudo presentan las nuevas edifi-
caciones en estas grandes urbes (31). o la excesiva antigiiedad de buena parte
del patrimonio inmeobiliario (una de cada cinco viviendas tienen mas de un si-
glo de antigiiedad) (32). Pero el hecho genérico a sefialar aqui es la evidente

{20) Informe FOESSA, ob. cit,, pig. 1t05: Ministerio de la Vivienda: Plan Nacional
de la Vivienda {1961-1976), Madrid, 1962, pdg. 42, asi como la Documentacion técmica
para la revision del Plan Nacional de la Vivienda, estudio ndm. 8, Madrid, 1068, y
Comisién de Vivienda, Il Plan de Desarrolle, Madrd, 1967, pdg. 2s5. Cfr., asimismo,
la previsién, mis moderada, de P. DE CUADRA ECHAIDE y A, PEREZ MANRIQUE: Demanda
y acceso a la propiedad de las vivtendas, Madrid, Confederacién Espafiola de Cajas de
Ahorro, 1969, pig. 28¢.

(z30) Cfr. los comentatios de R. Praba (El Correo Cataldn, 13 de abril de 1971) ¥
E. SopENA {Madrid, 14 de abril de 1971) al reciente informe elaborade por la Comi~
sidn de Urbanismo de Barcelona. Sobre la necesidad de viviendas en ciudades como-
Valencia y Sevilla, y el cardcter social de estas carencias, cfr. la entrevista 2 don Alfredo
Corral Cervera, director general del Grupo Alcosa, Informaciones, 10 de abrl de 1971.
Sobre Madrid, cfr. El mito del Gran Madrid, ob. «it., pdgs. 168175 y 275-277.

{31} Cfr. A. RULL SABATER: Estructura de las vitdendas y hogares ew Espana, Mi-
nisterio de la Vivienda, Madrid, 1966; y Encuesta de equipamiento v nivel cultural de
la familia, INE, Madrid, 1968, especialmente tomo II, pigs. 283-291. -

(32) Universidad Comercial de Deusto: Rigueza Nadconal de Espaia, Bilbao, 1968,
piginas 333-343: citado en Informe FOESSA, pag. 1124.
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insatisfaccién de la inicial demanda de viviendas planteada en los afios 50,
no obstante la notable movilizacién de recursos dirigidos a este sector. Las
implicaciones de este hecho se analizarin mds adelante,

Junto al hecho de la subsistencia de carencias cuantitativas de vivienda
muy acusadas, es de sefialar un aspecto cualitativo importante en el proceso
.de planteamiento y deficiente satisfaccidén de la demanda de vivienda: a sa-
ber, la aparicion de un factor muy dinimico que enrarece cada vezr mis el
mercado de la viviends, como es la creciente especulacién del suelo, que no
sélo ha problematizado atin mas la respuesta a la demanda de viviendas, sino
que sitda la cuestidn en un marco mucho mis complejo. Asi, junto a la falta
.de viviendas, el encarecimiento en espiral, la tendencia a construirlas cada
vez miés pequefias y con predominio casi absoluto de los grandes bloques,
aparecen como carenclas masivas la ya indicada falta de equipos urbanisti-
cos bidsicos {servicios de agua, alcantarillado, etc., en los nuevos barrios, zo-
nas verdes, instalaciones educativas y culturales, de recreo y esparcimiento,
etcétera) pese al gigantesco esfuerzo de los municipios afectados; surge como
problema agobiante el transporte en las grandes urbes, especialmente por una
imprevisoria primacia otorgada al trifico automovilistico; se plantean incluso
situaciones que implican ya la disfuncionalidad de la vida en la gran ciudad
{contaminacién atmosférica, tiempo empleado en transporte con Ja consiguien-
te «psicosis» de prisa, niveles de ruido, pérdida del equilibrio estético de los
viejos cascos urbanos, etc.). Los sectores que con mayores medios econdmicos
inciden en el mercado de la vivienda urbana presentan cada vez mds como
demands «urbanistica» el alejamiento de los niicleos urbanos.

Vemos, pues, que la respuesta cuantitativa de multiplicacién de la cons-
truccidn de viviendas ha traido como repercusién una nueva demanda (expre-
sada, como veremos, de forma diferenciada segin los estratos sociales): la
demanda, no ya de vivienda, sino de vida urbana; la demanda propiamente
urbanistica. Hace crisis la ciudad concebida como acumulacidn «funcional»
de vivienda mas trifico. El trifico se disocia de la necesidad social de trans-
porte, la aglomeracién de viviendas problematiza el propio «vivir» en ciudad:
«Se ha hipertrofiade el valor de la vivienda como hacedera de la ciudad. Y,
asf, ese urbanismo, hecho come un plan mecinico para poder justificar un
problema determinado de construccién de viviendas, ha hecho que hoy esas
viviendas no constituyan la "ciudad”. Esa es la mala herencia que se les ha
ofrecido a los ocupantes de todos los cinturones periféricos de nuestras ciuda-

des» {(33).

(33) R. MoNEC en «Mesa Redonda. Sintomas de un mal urbanismo», Cuadernos
para el didlogo, XXII Extraordinario, octubre 1970, pig. 76.
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Esta transformacién de la inicial demanda de vivienda en una demanda
wrbanistica mucho mis compleja, como efecto de una repercusién inadecuada
—o quizd debiera decirse «adecuada a una salida insuficienten— lleva consigo
un problema de nuevas entradas que afecta mas intensamente al sistema poli-
‘tico. En efecto, Lefebvre ha definido la ciudad como «proyeccién de la socie-
dad sobre el terreno» (34), y alin mds, como plasmacién de una pluralidad de
pautas de vida simultineas que expresan una multiplicidad de conflictos entre
-demandas y satisfacciones —o insatisfacciones—: 1a ciudad como «lugar del
-deseo», dice Lefebvre. Y, a su vez, el urbanismo como prdctica social globdl,
por encima de las téenicas parciales, por debajo de la ideclogia urbanistica
-encubridora de intereses conflictivos (35).

Lz demanda urbanistica aparece asi como expresién de situaciones de
carencia, de insatisfaccién, referidas a aspectos muy complejos, muy diversos,
con una interrelacion globalizante, del sistema social.

Asi, pues —y lo seflalamos también a efectos metodoldgicos-—, una «sa-
lida» inadecuada del sistema politico ante la demanda de un bien de primera
‘necesidad, como es la vivienda, carencia, por tanto, intimamente relacionada
con la calidad de todo el proceso social, va a producir una repercusién inespe-
rada y contraproducente. La insistencia de los medios de comunicacién en
‘torno al «problema de la viviendan canalizaba la demanda de sectores de
‘inmigrantes, de profesionales y matrimonios jévenes; la constitucién de patro-
‘natos, la actuacién sindical, potencié estos canales. La demanda afectaba de
algin modo a la distribucién de valores autoritariamente establecida. El I Plan
‘Nacional de la Vivienda, los debates en torno 2 la ley del Suelo, la promo-
¢ién de la iniciativa privada, la creacidn del Ministerio de la Vivienda, son
wsalidas» del sistema politico que reflejan una polemicidad de los medios v
.de las prioridades: coexisten, en efecto, planeamiento piblico e iniciativa pri-
-vada, proteccién a la vivienda social y mirgenes de beneficic para los promo-
tores. La prioridad 2 la venta de pisos frente al alquiler, a la cantidad edifi-
cada sobre la calidad, la desviacién e incumplimiento de los planes por la
-utilizacién intensiva del suelo y los complejos intereses movilizados en el pro-
ceso, la creacién de un nuevo entorno urbano, de las llamadas «megaldpoliss,
‘todo ello expresa un proceso de decisién politica, de medidas de aplicacidn de
‘las respuestas del poder, un proceso, en definitiva, de distnbucién autoritaria
.de valores, La repercusién de este proceso es doble: de un lado, la satisfaccion

{3} H. LereevRE: El derecho a la ciudad, ob. cit., pigs. 75 y 76. Clr. también,
.del misme autor, el capitulo VI de Introduction & la modermité, Editions de Minuit,
‘Paris, 1962 (trad. espaiiola, Tecnos, Madrid, 1971).

(35) H. LEFEBvRE: El derecho a la ciudad, ob. cit., pdgs. 57 y 63.
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de la demanda masiva de millones de familias que en estos afios acceden a lz
propiedad de un piso; de otro lado, la subsistencia e incduso aumento del
deficit, pero, ademds, la aparicion de nuevas demandas mds complejas, refe-
ridas a la estructura urbana en general, que afectan a la totalidad de los.
habitantes de las grandes urbes, y especificamente a aquellos que han obte~
nido, como aplicacién de la respuesta a su demanda de vivienda, el acceso a.
un entorno suburbial insatisfactorio. El andlists quedaria completo si pudié-
ramos conocer cudl de las repercusiones predominard a la hora de traducitse.
en confianza y apoyo al sistema por parte de quienes plantearon la demanda.-
Pero el mismo cardcter complejo de la nueva situacidn de la demanda de:
vivienda transformada en demanda urbanistica hace muy problemitico este
conocimiento. Como cuestidn previa se plantea un punto metodolégicamente.
interesante: se trata de la incidencia de otras demandas, de la interrelacién.
existente entre las diversas demandas dentro de un misme sistema politico..
El conocimiento mds exacto de la demanda de vivienda y de urbanismo exi-
giria hacer un analisis concreto, abstrayéndola de su contexto. Dentro del
' planteamiento simplemente introductorio de este trabajo creemos mis intere~
sante exponer esta demanda en su dindmica y en sus interrelaciones, mis que
profundizar en su especificidad.

III. INTERRELACION DE LA DEMANDA URBANISTICA CON EL PLANTEAMIENTG-
DE OTRAS DEMANDAS POLITICAS

En el incumplimiento de las previsiones del Plan Nacicnal de la Vivienda,.
en su repercusidén sobre el sistema social en forma de planteamiento con.
caricter acuciante de una demanda urbanistica de cardcter global, han influido-
muy directamente los distintos procesos experimentados por otras demandas
politicas planteadas en el sistena politico espafiol, especialmente por las di-
versas demandas agranas.

Este enfoque permite explicar el circulo vicioso en que aparece encerrada:
la reactivacién de la actividad contructora en los afios 50: de una parte, el
sistena politico tiene que hacer frente a la demanda resultante de carencias
acusadisimas de viviendas, y trata de hacerlo en plazos muy cortos movili-
zando el mdximo de recursos privados posibles; de otra parte, este procesor
atrae 2 las ciudades, especialmente a la propia industria de la construccidn,.
a masas rurales con niveles muy bajos de cualificacién, cuyas retribuciones van
a mantenerse relativamente bajas, v que van a experimentar nuevas caren-
cias de vivienda en el mismo proceso en que se trata de satisfacer las ante~
riores. Se cierra asi la contradiccién, aparentemente insoluble: para cumplir
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las previsiones de edificacién pablica y privada es preciso emplear en la cons-
truccién a emigrantes rurales que a su vez crean en torne a las nuevas barria-
das un cnturén de chabolas y de edificaciones en precario, levantadas en par-
celaciones abusivas de propietarios poco escrupulosos, o simplemente improvi-
sando un hdbitai provisional que se trocz en semipermanente.

Ahora bien, una de las claves del problema es quizd que en ¢} proceso de la
demanda de vivienda, y en su satisfaccidn a través de la industria privada
de la construccidn, estd incidiendo una antigua demanda, bloqueada por las
consecuencias traumdticas que su planteamiento causé al sistema politico exis-
tente en la década del 30. E! conjunto de demandas de transformacion de las
estructuras agranas pre-modernas {distribucién de la proptedad, regimenes de
cultivo por cuenta ajena, arcaismo de las téenicas productivas, insuficiencia de
regadios, falta de equipamientos rurales, descapitalizacién y deterioro de la
paridad de precios de los productos agricolas) ha recibido un haz de respues-
tas que, aplicadas en un sistema social en proceso de industrializacidn acele-
rada, las subordina a las exigencias industrializadoras. La distribucién de va-
lores en favor de una determinada forma de industrializacién intervenida lle-
va consigo la incorporacién de la poblacién rural a través de los flujos migra-
torios, a los sectores industrial y de servicios {36}

Las medidas de aplicacién de la politica agricola, especialmente las que se
despliegan desde los afios 50, responden mis a una demanda de re-locacion
demogrdfica, exdgena a la problemdtica agraria, que a demandas propiamente
originadas en este sector. La polarizacién del tetritorio en grandes ireas me-
tropolitanas, por una parte, y en regiones enteras en trance de desertizacion,
por otra, ha respondido, en definitiva, a las exigencias de una elevacién gene-~
ralizada del nivel de vida, pero el procese se ha producido en base a la prio-
ridad de las demandas del sector secundario o terciario sobre aquellas de ori-

(36} Véanse las opiniones recogidas en el Inferme FOESSA, ob. cit., pig. 1159, en
favor de la solucidén de los problemas agratrios a través de la aceleracién del éxodo rural:
especialmente las tesis de Parls EGUILAZ: «Quienes en nuestro pafs se han ocupado de
la politica agraria se han olvidado, generalmente, de que no se irata solamente de
mejorar la agricultura, sino muy principalmente de transformar el sistema actual de vida
de extensas zonas rurales, lo cual obligard a que desaparezcan miles de pequefias aldeas;
y, por consiguiente, lejos de hacer grandes esfuerzos econdmicos para mejorar la situa-
ciénn de sus habitantes, se debe acelerar esa desaparicién, facilitando los cambios ade~
cuados para concentrar la poblacién.» Cir. H. Paris EGuiLaz: Evolucidn politica y eco~
némica de la Espaiia contempordnea, Madrid, Imprenta de Sinchex de Qcafia, 1968, pi-
gina 171. Cfr. también LUis ANGeL Rojo: «La crisis agricolan, Informacidn Comercial
Espaniola, 378, febrero 1965, pags. 15-20.
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gen rural. En esta prioridad ha influido, quizd, asimismo, la centralizacién del
proceso politice {37}

En efecto, sobre la demanda urbanistica y su planteamiento hoy en Espa-
fia con dimensiones excesivas para los medios actuaimente movilizables influye
también la repercusién del proceso por el sistema politico de la demanda de
potenciacion de las comumdades locales; la escasez de recursos movilizables
por las Corporaciones municipales, su excesiva dependencia de los organismos
centrales, la inexistencia de canales regionales que racionalicen la demanda
de relocacién demogrifica, la propia estrechez de los cauces representativos,
todo ello expresa una repercusion inadecuada: que se traduce en insuficiente
participacién ciudadana,

Dentro de este conjunto de demandas cuya incidencia en la problemitica
urbanistica estamos sintetizando —y que por supuesto no podemos ahora
analizar por separado— habtiz que situar también la demanda genérica de
mejord del mvel de vida, de engrandecimiento econdmico nacional frente
a la dependencia del extranjero, que encuentra inicialmente una respuesta de
industrializacién autdrquica y que, mds tarde, por exigencias del propio proceso
industrializadot, se flexibiliza en sus medidas de aplicacién orientindase hacia
una progresiva integracién econdmica dirigida mediante una planeacién indi-
cativa, proceso que evidentemente ha logrado el «despeguer de un desarrolle
acelerado, aunque no exento de inestabilidades. La repercusién de este proceso
en la mejora del nivel de vida de los distintos estratos parece la incidencia
fundamental en lo que afecta al nivel de confianza hacia el sistema, wentrada»
imprescindible para que el propio sistema politico pueda movilizar los re-
cursos necesarios para atender a las distintas demandas planteadas, y entre
ellas a la demanda urbanistica.

En sintesis, podriamos sefialar que la repercusion de este conjunto de
demandas interrelacionadas con las carencias urbanisticas se eentra en dos
aspectos: por una parte, el caricter problemdtico que, para una ordenacién
global del ternitorio —solucién a la que parece apuntar, como veremos, la
mds reciente orientacién por parte del sistema politico respecto al problema
urbanistico—, supone el que haya de plantearse tan agudamente la reforma
urbana en un pais que no ha hecho una reforma agraria coherente; es decir,
que sobre la demanda urbanistica se acumula una demanda del sector agrario
insatisfecha. Y, por otra parte, derivade de lo anterior, la presencia espe-
cifica de una demanda intensisima de relocacién demogrifica que ha reci-
bido una respuesta asimilable a las del liberalismo decimonénico: la «libertad

{(37) Cfr,, sobre la interrelacidn entre accidn regional v planeamiento urbaneo, G. SAENZ
DE BURUAGA: Ordenacidn del terntorio, Madrid, Guadiana, 1g69.
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de emigrar» parece una vilvula de escape para la sefialada insuficiencia de los
cauces locales v regionales en el planteamiento de esta demanda de redistri-
bucién de la poblacidn y de los recursos. Las mugraciones interiores son la
repercusion "incorrecta’” que expresa la insatisfaccién de un conjunto de de-
mandas sociopoliticas, que podriamos globalizar como carencie de una pla-
neacién globa en la ordenacion del territorio, en la disinbucion de sus recursos
humanos y materiales. Esta repercusién explica las actuales carencias de en-
torno urbano satisfactorio, asi como la agudeza de las contradicciones del pro-
pio proceso de construccién de viviendas.

Ahora bien, lg demanda de urbanizacion neo sélo viene condicsonada, sino
que a su vez condiciona a muchas otras demandas: va estrechamente imbri-
cada con el proceso de industrializacién, con el aumento y la concentracién
de productores asalariados, con la diversificacién del proceso productivo, la
incorporacidn de nueva tecnologia y el crecimiento del sector terciario; in-
Auye también en las consiguientes tensiomes y conflictos, en las nuevas de-
mandas tanto sobre retribuciones salariales como respecto a instrumentos de
negociacién {amplitud de los canales sindicales, utilizacién de ia huelga y del
libre despido, érganos de composicién y arbitraje, etc.). Las respuestas que
obtiene la demanda de urbanizacidn condicionan también el planteamiento de
nuevas demandas culturales, educativas, tecreativas y de organizacion del
ocio (la funcién «lidican de la ciudad subrayada por la escuela de Lefebwre).
Incluso una intensificacidn de las demandas de participacién politica, de un
pluralismo mds articulado, de replanteamiento de la misma configuracién del
procesa de distribucién autoritaria de valores, aparece como correlativa a una
adecuada satisfaccién —o, con otro significado, pero en el mismo piano, a una
repercusién inadecuada— de la demanda de planeacidén urbanistica,

Se plantea aqui un problema importante, de orden general: la urbaniza
cion es quizd una demanda cuya satisfaccion absoluta e indiseriminada podria
tener repercusiones contraproducentes. No es improbable que la realizacidn
de enormes inversicnes en cuatro o cinco grandes dreas metropolitanas, hasta
lograr niveles satisfactorios de habitahilidad en ellas, sea menos rentable que
el transferir algunos de estos recursos para un uso alternativo en la regiona-
lizacién del desarrollo, en la concentracién y potenciacién de las comunidades
locales intermedias y rurales, en la creacién de una agricultura moderna, en
la racionalizacién de la politica de re-locacién demogrifica a través de una
ordenacién global del ternitorio. De lo contratio, tales inversiones preferentes
en las grandes urbes crearfan un nuevo citculo vicioso: descapitalizarian el
resto del territorio nacional, acelerarian las migraciones hasta desequilibrar
incluso ecoldgicamente el pais, «patagonizando» Espafia en torno a unos
pocos «Buenos Aires», y, a la larga, creando un vacio que seria absorbide por
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la fuerza de atraccién del Mercado Comiin: todo ello supondria el peligro de
una crisis en el tejido unitarto nacional, falto de vinculos intermedios entre las
grandes urbes industriales. Pero, ademds, esta nueva aceleracién del proceso
migratotio desbordaria las previsiones iniciales y agudizatia una vez mis la
inhabitabilidad de las megaldpolis y las carencias urbanisticas. St los flujos
migratorios no logran encaugarse en polos de desarrollo regiond, la conges-
tién de las dreas metropolitanas provocarian graves problemas de todo orden:
por muy rentable que este proceso fuera a corto plazo para algunos grupos de
presidn, especialmente los instalados en la dinimica de la especulacion del
suelo, podria suponer a la larga una ruptura en los limites de equilibrio del
sistema (fendmeno de desarraigo v de carencias masivas, mercados de consumo
terciatio sin base de abastecimiento, ficilmente inflacionarios y totalmente de-
pendientes de las importaciones exteriores, etc.).

Pero, st una satisfaccién plena y unilateral, no selectiva, de las demandas
urbanisticas podria resultar inadecuada, es también probable que un excesivo
nivel de insatisfaccion fuera contraproducente. Una ausencia de medidas
enérgicas frente a la crisis de los servicios piblicos, a la congestién del trifico
y a la presién abusiva de ciertos inteteses ptivados, una insuficiencia grave de
medios pata hacer frente a la demanda actualmente existente, provocaria
tamnbién conflictos graves y a la larga pérdida de confianza en el sistema.

Se trata, en suma. de un problema tipicamente politico, confliciive, gue
exige una decision del poder atenia al bien colective, que afecta a la distri-
bucidn de valeres existentes com opciones wmuy importantes para el equili-
brio geneval del sistema politico. Un proceso de decisién disfuncional para
con las demandas existentes, tanto por exceso como por defecto, tendria re-
percusiones sociales contraproducentes. La importancia de los medios y de
las medidas a adoptar (per ejemplo, para controlar la especulacién del suelo),
lIa relacién con otras demandas muy relevantes del sistema social, todo ello
configura una posible repercusidn incorrecta como decisiva para el sistema
politico en su conjunto. La politica urbanistica constituye una de las claves
del futuro del pais.

1V. DEFINICION DE LA DEMANDA URBANISTICA
COMO DEMANDA POLITICA

Los, problemas del urbanismo empiezan a encontrar eco especial tanto
entre el ciudadano medio como entre los especialistas: en tres o cuatro afios
se ha editado y traducido en nuestro pais una importante bibliografia sobre
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el tema (38). El enfoque de los problemas urbanisticos ha variado sin duda
«esde las Cortes de Cddiz, en que se hablaba de las ciudades desde el punto
de vista de su «ornato». La estética ha dejado paso hoy a perspectivas mis
atentas a los aspectos sociales y politicos del planeamiento urbanistica,

Las respuestas del poder a las carencias de vivienda se remontan ya a la
ley de «casas baratas» de 1911 6 a la politica de «viviendas econdmicasy de
Ta Dictadura. Serd, sin embargo, en la postguerra civil cuando la cuestién
trascienda de las carencias de vivienda entre las clases mds necesitadas o un
prabiema global de catencias urbanisticas.

A este nuevo planteamiento no es ajena, desde luego, la repercusién del
tipo de respuesta al «problema de la vivienda» en los afies 0. La utilizacién
e la demanda de vivienda por la iniciativa privada ha producido una prole-
tarizacion del “habitat”; casas cada vez mds pequefias {mis de la mitad, me-
notes de 65 metros cuadrados), de superficie inferior a la media europea (39),
-y predominio de la edificacién en bloques (93 por 100 de las construidas des-

(38} Sin 4dnimo exhaustivo, pueden citarse, en los dlttmos afios, F. RAMON: Miseria
de la ideologia urbanistica, Madrid. Ciencia Nueva, 1967; LLOYD RODWIN y otros: La
Metrdpoli del futuro, Barcelona, Seix y Barral, 1967; Scientific American: La ciudad,
Madrid, Alianza, 1967: F. CHUEcA: Breve historia del urbanismo, Madrnd, Alianza,
1968; A. SANTILLANA: Andlisis del problema de la vivienda, Barcelona, 1968; P. HaLL:
Las grandes ciudades y sus problemas, Madrid, Guadarrama, 1968; F. DE TERAN:
Ciudad v wbamizacién en el mundo actual, Madrid, Blume, 196g; J. JAcOBS: Muerte ¥
-vida de las grandes ciudades, Barcelona, Peninsula, 1969:; R. BoriLL y Taller de Ar-
quitectura: Hacia una formalizacion, Madrid, Blume, 1g6g; SOLA-MORALES: Sobre wme-
‘todologia urbanistica, Laboratorio de Urbanismo de 1a E. T. 5. de Arquitectura de
Barcelona, 1969 (desde estz fecha, y bajo la direccién de SolA-MORALEs, viene editando
en Gustavo Gili una coleccion titulada «Ciencia Urbanistica» con importantes traduc-
«<iones de GREGOTTI, AYMONINA, L¥YNoi y RODWIN, LEWwIS, WEBBER, SPREIREGEN,
RE1ssMANN, etc). Por su impacto, comparable al producide afios atrds por La cultura
de las ciudades, de MUmFORD (Buenos Aires, EMECE, 1959, 2 tomos), merece desta-
«arse la traduccion ya citada de H. LEFEBVRE: El derecho a la ciudad, asi como el re-
ciente libre de su discipulo Mario J. GAVIRIA: Campo, urbe y espacio del ocio, Siglo XXI,
Madrid, 1971. GAviRla dirigid también ef anilisis quizd mis importante sobre una
experiencia de urbanismo en Espafiz {ampliade después a otros casos concretos). El
Gran San Blas. Andlisis socio-urbanistico de un barrio nueve espaiol, Madrid, Tecnos,
1568. Puede consultarse la extensa «Bibliograffa sobre la concentracién urbana en Es-
pafian, elaborada por JORGE DE ESTEBAN en La concentracidn urbana en Espana, ob. cit.,
paginas 231 a 245, que recoge mas de doscientas obras y trabajos publicados sobre el
tema. Evidentemente, no podemos aludir en esta nota a los ingentes trabajos publicados
en las diferentes revisias especializadas de arquitectura y urbamismo. La citada wBiblie-
grafian del profesor ESTEBAN recoge muchos de estos trabajos hasta 196g.

(39) Informe FOESSA, ob. dt., pdg. 1108; Il Plan, Comisién de Vivienda, ob. cit.,
pagina 18,
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de 1960) {40), frente a la tendencia inversa de la edificacién europea. «Estem
quiere decir que se ataca el problema de la vivienda en su dimensién cuanti~
tativa (...} pero sacrificando para ello los aspectos cualitativos mds elementales.
Otra consecuencia indirecta es que aprovechindose de la escasez se atiende.
mas al beneficio de los constructores que a la utilidad social que pueden pro-
porcionar las viviendas» (41). Ambas repercusiones (merma de calidad y pri--
macia del lucro del promotor) aparecen estrechamente ligadas, y actuando so-
bre el marco de las gigantescas migraciones a que antes nos referlamos, vienen.
a configurar las actuales carencias expresadas por la demanda urbanistica,

. Lefebvre ha seflalado que lo gue hoy estd en crisis no es ya la vivienda
individual, sino la ciudad misma {42): Lefebvre parte de un marxismo ur-
bano, contrapuesto al «marxismo rural», tanto soviético como chino {(43).

Hacer una ciudad no es sélo construir casas. Una politica de construir:
mucho y pronto, de respuesta mecanica a la demanda de vivienda, centrada.
sobre la iniciativa privada, puede incluso deteriorar las ciudades existentes, su
tejido vital. En efecto, «salidas» del subsistema politico como son la conge-
lacién de alquileres o el fomento de la adquisicidn de pisos en propiedad, ne.
son ajenas al condicionamiento del sistema social existente: «La propiedad.
de las viviendas es tanto mds frecuente cuanto menor es el nivel de ingresos.
familiares. Sélo un 19 por 100 de las familias con el nivel mds bajo de ingre-
sos tienen alquilada su vivienda, frente al 43 por 100 en el nivel mis alto...
La presién por la compra de la vivienda... recae desproporcionadamente sobre:
las clases mds modestas» (44). Respuestas que en principio se afirmaban como.
uwredistribuidoras de renta», como es la congelacién de alquileres, tienen, por
efecto de tales condicionamientos, una repercusién regresiva (45). Una docu-
mentada conclusién sobre el problema sefiala que «la evolucidn del mercado
de la vivienda estd siendo cada vez mis perjudicial para las clases humil-
des» {46}, En las nuevas barnadas no son ya tanto casas —aunque s{ casas.
mis grandes o mas baratas— lo que se echa en falta, sino, sobre todo, el
conjuntoe de servicios, equipamientos y telaciones con el medio que caracte-
riza a la vida urbana.

Comunicaciones, traidas de aguas, dotaciones de alcantarillado, equipa-

(40) DE CuaDrRA ECHAIDE y PEREZ MANRIQUE: Demanda..., ob. cit., tabla 30:; In-~
forme FOESSA, ob. cit., pigs. 1107 y 1126,

(41) Informe FOESSA, ob. at., pdg. 1106.

{42) LEFEBVRE: El derecho a la cudad, ob. ct., pig. 9.

{43) Idem, pdg. 168.

(44) Informe FOESSA, ob. ar., pdg. 1111,

(45) Cfr. DE CUADRA ECHAIDE y PEREZ NIANRIQUE, ob. cit., pig. 524.

{46} Informe FOESSA, Ob. cit.,, pig. 1112,
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mientos escolares, servicios sanitarios, mercados, son algunas de las carencias
que se formulan hoy como demanda urbanistica. Pero la mera existencia de
estos servicios tampoco basta. En las grandes ciudades el problema mno es
tanto su nimero como su inadecuada distribucién, que concentra las carencias
en los batrios periféricos. Aunque el profundo cambio que el progreso técnico
ha hecho posible en el equipamiento {(casi completa electrificacién de los ho-
gares urbanos, extensién del gas y el agua corriente a2 mas del 6o por 100 de
las viviendas) sitila a las viviendas de los obreros urbanos en un nivel mate-
rial superior a la vivienda rural del pequefio campesine propietario, el esfuerzo
econdmico que exige la adquisicién de las nuevas viviendas no parece acorde
al insuficiente nivel de integracién de los barrios recientes en la vida urbana.

Asi, pues, la respuesta a la demanda de vivienda estd trayendo como re-
percusion todo un conjunto de carencias urbanisticas que impiden satisfacer
adecuadamente la propia demanda de vivienda. Ahora bien, si es ficil detec-
tar en el aumento del coste del suelo la clave de esta repercusién ncorrecta,
no lo es fremar la especulacién. Los controles previstos en la ley del Suelo,
pese a ser perfectamente compatibles con la prioridad de la iniciativa privada,
no podrian aplicarse rigidamente sin provocar una crisis en la industria de
la construccidn, Las suspensiones de licencias de obras, el desempleo de la
masa rural inmigrante, no harian sino agravar la situacién. El circulo vicioso
asi creado es tan alarmante que incluse portavoces destacados de la industria
de la construccién privada exigen la aplicacién urgente de técnicas de prefa-
bricacién masiva a la construccién de viviendas sociales, wantes de que crezca
el descontentor (47).

ZSon posibles «respuestas» de este alcance sin que el poder proceda a re-
distribuir previamente ciertos valores, como, por ejemplo, la propiedad del
suelo urbano?

Recientemente se ha denunciado por la mixima autoridad en la materiz
que la especulacién del suelo hace pricticamente imposible que los trabajado-
res espanoles dispongan de viviendas a precios razonables. Podria afiadirse
que las carencias urbanisticas mis generalizadas (congestién del trafico y
tiempo perdido en transporte, contaminacién atmosférica e insuficiencia de
las «zonas verdes», etc.) guardan también relaciones causales con los meca-
nismos especulativas, Pero lo destacable es que en la misma ocasién este cali-
ficado portavoz del sistema politico indicé que la socializacién del suelo ur-
bano no resultaba necesaria. Contestando, sin duda, a una demanda de! sis-

(47) D. Alfredo Corral, director general de Alcosz, en las declaraciones citadas a
Informaciones, 10 de abril de 1971.
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tema social en este sentido, anticipa que las respuestas del sistema politico
no procederin a esta radical redistribucién de valores (48).

La agudizacién del problema del suelo a través del excesivo coste del
solar sobre el precio total de la edificacién (entre el 15 y el 40 por 100 en las
grandes ciudades: wocurre ya demasiadas veces que cuesta mds el solar que
la casa que sobre él se edifican) (49) ha llegado a producir en Madrid reva-
Jortzaciones de los liquidos imponibles por conttibucidén urbana que han su-
puesto aumentos de hasta el 8co por roo. La situacién se corresponde con
una estratificacién social muy polarizada que contribuye a plantear con gran
tension la polémica sobre medios alternativos, entre apropiacidn privada o
socializacién del suelo urbano. :

Vemos asi que la demanda urbanistica se plantea ya como demanda po-
litica, exige una decisidn del poder, una «salida» del sistema politico. La ca-
rencia de un entorno adecuado para el modo de vida multifuncional, diversi-
ficado, propic de la urbe, plantea problemas que desbordan el dmbito de las
medidas técnicas para referirse a valores fundamentales. El proceso de urba-
mizacion en su sentido ecolégico-demogrifico, que desde 1950 viene produ-
ciéndose en proporciones masivas, ha dado lugar a una prdctica urbanistica
concebida como dindmica funcional-social. En otras palabras, el urbanismo
aparece como demanda del sisterna social ante el subsistema politico.

Los afios 50 plantearon una demanda de vivienda, los afios 6o las prime-
ras demandas de planeacion urbanistica. Hoy, las clases mds modestas estdn
financiande, a través de la politica de «pisos en propiedad», un mercado de
la vivienda dominado por la iniciativa privada, en el que los mdrgenes de
ganancia proceden de la especulacidn del suelo mis que del propio mercado
de la vivienda; y la enorme extensidn del suelo urbano edificado no ha traido
consigo un mejoramiento de la vida urbana. La multiplicacién de las vivien-
das no hace sino agravar la descomposicién de las ciudades. Cuando las pers-
pectivas de urbanizacién superan con mucho los medios actualmente movi-
lizados, parece necesaric plantearse globalmente la cuestién de los usos alter-
nativos del territorio: hay, en efecto, planteada una verdadera demanda de
«wordenacion del terntornion {(50).

(48) Intervencién del sefior MORTES en TVE de 19 de diciembre de 1970. Editada
por el Ministeric de la Vivienda con el titulo Una politica para los afos 7o, pdgs. 10
y siguientes.

(49) VICENTE MORTES ALFONso, ob. cit., pig. 10. Cfr., asimismo, R. MARTIN MATEO:
«Nunicipio y Vivienda», en 1. E. A. L., Crinica del IV Congreso Hispano-Luso-Ameri-
cano-Filipino de Municipios, Madrid, 1968, pdg. 519. .

(s0) Cfr. A. DB MIGUEL: «Hacia una politica del territorio y de la viviendan,
Madrid, 21 de marzo de 1970. Asimismo, M. GAVIRIA: Campo, urbe vy espacio del
ocio, ob. cit., pig. 337.
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La demanda urbanistica se configura hoy en Espafia, no ya como un pro-
blema de opciones alternativas, sino incluso de recursos necesarios, de movi-
lizar nuevos recursos imprescindibles para satisfacer esta demanda. Su inci-
«lencia en el proceso de distribucion autoritaria de valores escasos permite
«alificarla como «demanda politican.

V. CANALES Y CONTROLES EN LA EXPRESION DE LA DEMANDA

La demanda urbanistica nace en Espafia planteada por un triple sujeto:
scronolégicamente, es el propio Estado quien promueve con anterioridad una
urbanizacion incluso prematura, como fue la politica del «Gran Madrid», el
Plan Bidagor de los afios 40; la conservacién del statu quo agrario, y, pos-
teriormente, la presién inmigratoria y el planteamiento del problema de la
‘vivienda, hacen que el Estado impulse una industria de la construccién, in-
«luse mis 2lld de la capacidad de produccion de cemento existente.

El segundo sujeto que plantea la demanda urbanistica, y que llega a eri-
.girse en principal protagonista de los cauces habilitados al efecto {esencial-
mente, de la planeacién urbanistica), son los grupos de iniereses creados en
torno al suelo urbano, que en sus niveles mds articulados tienden, como ve-
remos, a fusionarse con los intereses de la industria constructora.

El tercer y dltimo sujeto que plantea el problema urbano como demanda
politica serd la opinidn publica, al principio como presién difusa, y mds tar-
de, como grupos mds o menos organizados de usuarios afectados.

No analizaremos aqui las consecuencias del hecho de que la Adminis-
tracién haya sido sujeto inicial del proceso de la demanda urbanistica, tratan-
do incluso de realzar el municipio a través de la legislacién de régimen lo-
«al como cauce de participacién ciudadana. Nos limitaremos a sefialar que,
por una parte, este impulso inicial contribuyd a desarrollar una poderosa in-
dustriz privada de la construccién con una dindmica propia, llamada 2 suplir
Jas insuficiencias de la primera etapa de la edificacién estatal (subsidiariedad
a la Inversa) y que, por otra parte, los cauces orgdnicos de representacidn en
la esfera local resultaban mis aptos para el control por parte de estos inte-
reses privados que para la promocién de una conciencia de los afectados por
1a nueva dinimica urbanistica. La Administracién potenciaba la demanda y
«reaba canales, pero el sujeto mas potenciado y los filtros existentes en los
cauces legales hacfan que, en definitiva, los Municipios no resultaran un poder
compensador eficaz a la potencia creciente de promotores y especuladores. El
incumplimiento de una ley tan rigurosa en el plano tedrico como es la del
Suelo de 1956, corrobora esta tesis.
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En cuantdo al dltdmo sujeto, sus primeros antecedentes pueden buscarse er
la polémica socio-religiosa planteada por la cuestion del chabolismo y de
la integracién de los inmigrantes, planteada por la prensa, las organizaciones
apostélicas y por diversos especialistas {51). Esta primera presién dio lugar
a una serie de medidas del poder, que pasé de la mera politica liberal-repre-
siva de prohibicion de «asentamientos clandestinos» a una politica interven--
cionista-preventiva, centrada en la discutida creacion de los poblados dirigi-~
dos y las Unidades Vecinales de Absorcién. Partiendo de estas situaciones li-
mites, fue apareciendo un planteamiento mis general de las carencias urba-
nisticas : la critica municipal es quizd la primera que timidamente va «plu-
riformizando» una prensa monocorde, los estudios de administracién local y
de urbanismo van pasando del mero enfoque técnico a una atencién creciente
hacia los afectados por las carencias del habitat; y en un nivel muy primario-
de articulacién van surgiendo, con mayor o menor espontaneidad, fendme-
nos como las Asociaciones de Vecinos, que incluso editan publicaciones de-
rivadas en un principio de la tradicional «hoja parroquials, y que en la ma-
yoria de los casos, petmanecen como grupos informales de animacién, y en
otros, ante catencias especialmente agudas, actian al borde de los cauces
legales no siempre bien definidos {citemos sélo la protesta de los vecinos de
la barriada bilbaina de Erandio, contra los miveles insoportables de contami-
nacién industrial, que provocd problemas de orden publico y la muerte de
dos personas). Una caracteristica esencial de la demanda urbanistica es quizi
este vacio que separa a los cauces municipales de los niicleos de afectados por
las carencias urbanisticas.

Este factor no es separable de la exclusividad con que durante mucho tiem-
po ha sido polarizada la demanda urbanistica por un sujeto muy concreto:
los grupos de presidén organizados en torno a los negocios inmobiliarios. Somn
estos grupos quienes inicialmente utilizan en beneficio propio la demanda
originada por las carencias urbanisticas, a través del control formal o infor-
mal de las agencias de decisidén urbanistica, municipales o estatales. La es~
peculacién puesta en marcha por la aceleracién del proceso de construccién es
capitalizada por estos grupos, especialmente por aquéllos que lograban incidir
en la aplicacidn de los planes urbanisticos. La debilidad con que los afecta-
dos por las carencias plantean su demanda es quizd la otra cara del control
que los beneficiarios de la dinimica especulativa ejercen sobre los canales

{31) Véase, por todos, el extraordinario libro de MIGUEL SIGUAN: Del campo al
suburbio, Madrid, 1959, que plantea, sobre una base de encuestas sociolégicas, la pro-
blemdtica humana del éxodc que ha impulsado al crecimiento de las grandes urbes de
la Espafia actual.
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municipales, que en alglin caso afecta incluso a las comisiones municipales
relacionadas con el urbanismo (52). .

En el triple juego de los intereses de inmobiliarias y propietarios del sue-
lo, de los usuarios afectades, y del poder piiblico como instancia arbitral, el
~verdadero protagonista que encauza, hoy por hoy, la demanda urbanistica
ante el sistema politico es el del complejo constructores-propietarios. A esta
situacién contribuyen tres factores esenciales: el cambio técnico-econdmico
-en el proceso de produccién, la manipulacidn del planteamiento urbanistico
por los grupos de presién, v el desinterés de los ciudadanos por la gestién
municipal,

En primer lugar, en el proceso de construccién se ha impuesto una rela-
cién de tipo industrial capitalista, que si supone un progreso técnico, implica
‘también una merma en la calidad del producto urbano en aras del beneficio.
La vieja relacidén usuario-contratista, es la que el usuario solia ser propietario
y requeria una vivienda de calidad, para habitarla o para alquilarla durade-
‘ramente {relacién existente hasta los afios 40, y en la que la figura del ar-
-quitecto como profesional liberal actuaba como defensa de la calidad), ha
sido sustituida por una contraposicién entre los intereses comunes de promo-
‘tor, constructor y propietatio del suelo {a veces, unificados) y los usuarios
-anénimos que adquinrdn su vivienda sin control posible sobre su calidad. Las
-grandes concentraciones de capital que construyen los grandes bloques rdpi-
.damente amortizades por una demanda masiva, alimentada por-los bloques
migratorios, buscan una rentabilidad a corto plazo y sélo secundariamente la
-satisfaccién de una demanda. El arquitecto independiente es integrado en
las relaciones impersonales de los grandes operadores economicos que acurnu-
lan los centros de poder y decisidn (53).

Asi, por ejemplo, en la sustitucién del alquiler de viviendas por la venta
.de pisos en propiedad influye, junto a una repercusién contraproducente de
‘las medidas de congelacién de alquileres, y quizd expresande una necesidad
-politica de estabilidad social {«hacer propietarios»}), la exigencia de realizacién
jnmediata de beneficios por parte de las inmobiliarias, Unico medio de finan-
.clar rdpidamente la construccion de nuevas viviendas por la industria privada.

{52) Véanse los casos denunciados en el libro de F. EGUILUZ y otras: Ayuntamiento
-y pueblo, Madrid, ZYX, 1970, y especialmente sobre el asunto de las «casas Ibdfiez»
-en Pamplona, pégs. s7-92.

(53) Cfr, mi trabajo «La realidad social que configura el trabajo del arquitecto en
‘Espafiav, en A. FERNANDEZ-ALBa: La enseranza de Arquitectura en Espafia, Madrid,
I. T. 5., 1071 {en prensa). Cfr., asimismo, la «Propuesta al Colegio Oficial de Arqui-
tectos de Madrid de Vizquez de Castro, Leira, Solana, Moneo y Mangadar, Madrid,
Afebrero 1970 (multicopiada).
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Pero no puede afirmarse, en ningiin caso, que esta sustitucién haya respon-
dido a una necesidad expresada como demanda por los usuarios, Vemos, pues,-
que los mecanismos de la demanda urbanistica estin bajo el control de in-
tereses particulares, cuya identificacién con el interés general es por lo menos-
discutible, ‘

Este control se agudiza especialmente en los planes urbanisticos. En rea--
lidad, las planes sélo vinieron a dar uma racionalizacién formal a la dindmica.
especulativa, pero no a alterarla sustancialmente. La técnica urbanistica se-
queda mds a menudo en el nivel formal del «plano» que en la cperatividad.
de un «plan» real. En la informacién piblica sélo comparecen los intereses.
patrimoniales e inmobiliarios. En la prictica, los esquemas planificatorios son.
mis bien una expresidn de las necesidades de los grupos promocionadores del.
urbanismo patrimonial de los grandes bloques: «Un urbanismo zonai daba.
paso a configurar modelos urbanisticos sin la traba de los pequefios solares ...
(En) los mapas catastrales ... se resefiaba el paso de unos minifundios urba-
nos de la pequefia propiedad a la concentracién progresiva del capital en los-
potentes grupos de presidén» {54). A mnivel de urbanismo, se establece una.
tajante divisién entre los grupos «productoresy de urbanmismo, los que contro-
lan tanto el suelo y el proceso de construccién como el planeamiento, y los:
grupos de usuarios, meros «consumidoress del urbanismo. «La gran diferen--
cia entre estos dos tipos de grupos esti en gque, mientras los primeros tienen.
clara conciencia de su situacidn de participantes, los segundos carecen de ella..
Mientras los grupos de propietarios simplemente consideran el planeamiento-
como algo que les atafie directamente, los grupos de usuarios no son cons--
cientes de su derecho {y obligacién} de participacién en el proceso» (35).

MNos encontramos aqui con el tetcet factor que determina la pteponde--
rancia de los grupos de interés patrimonial e inmobiliario en la demanda ur-
banistica: la falta de participacién de los usuarios afectados. En realidad, en-
la demanda no aparecen las auténticas carencias mds generalizadas, sino aque-
las canalizadas y controladas por los grupos que intervienen en la planeacién. .
Un terreno con plan parcial aumenta automiticamente de precio en el mer--
cado, y son los interesados en tal aumento de precio los que mds suelen pre--
stonar sobre los gabinetes técnicos. Incluso el propio caos urbanistico creado-
por una urbanizacién excesiva permite atraer a ciertas zonas de urbanismor

(54) A. FERNANDEZ-ALBA: «Disefio y morfologia en el urbanismo espafioln, Cua—
dernos para el Didlogo, XIX Extraordinaric sobre «Urbanismo y sociedad en Espafia»,
abril 1970 (en lo sucesivo neos referimos a este nimero como «Urbanismo y sociedads),-.
pagina 8s.

{s5) J. M. BRiNGAS y otros: «Animacién y participacién, Juna ideologia?», Urba~
pismo y sociedad, ob. cit.,, pig. og.
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privilegiado, las «urbanizaciones» residenciales por excelencia, a los estratos
que pueden costear un nivel de precios mds elevado. La manipulacién discri-
minatoria de las carencias urbanisticas opera asi como factor del planeamiento
y como incremento de la rentabilidad.

En este proceso, los canales municipales no hacen sino potenciar a los gru-
pos de presién sin compensar adecuadamente su accién. Se ha Hegado a acu-
sar a los municipios como «canales de destruccién» de los propios planes ur-
banisticos (56). Vemos aqui una incidencia directa de la repercusién «contra-
producente» de las «salidas» del sistema politico frente a la demanda de po-
tenciacion de fas comunidades locales {57). Las limitaciones al pluralismo or-
ganizado en los cauces municipales han traido consigo una sobrerrepresen--
tacién de los grupos de presién (58).

La falta de conciencia popular sobre los problemas del urbanismo, expre-
sada en los elevados porcentajes de abstencidn ya habituales en las elecciones:
municipales, esta vinculada a la dominacidn de una determinada mentalidad
o ideologia sobre los problemas de la ciudad. Sélo frente a carencias muy
aisladas y acentuadas se producen demandas en profundidad. Pero ante Iz
situacién  global del urbanismo, ante la ecomplejidad opaca del proceso de
urbanizacién, el cindadano medio se siente impotente. Por un lade, se mi-
tifica la ciudad, como «fetiche» irracionalmente venerado, simbolo del «pro-
greso» moderno; por otro lado, la mitificacién lleva a la resignacién ante
la cinhospitabilidad» de las ciudades, a la evasion individual! en los casos en
que es posible, a la sumisién intetiorizada ante lo «inevitable» del proceso
urbano. Esta ideologia urbanistica enajenada, esta pasividad mayoritaria ante
las carencias planteadas, es también condicién de la expansién y dominacién
de los grupos de presién sobre la demanda urbanistica, y, en definitiva, de
la instrumentalizacién destructiva de la vida urbana (59). Esta situacidn res-
ponde a la accidn global de un sistema de estratificacién social que condicio-
na todo el proceso urbanistico: «Un sistema capaz de producir una técnica

(56) A. FERNANDEZ-ALBA, en el coloquio recogido en Cuadernos para ¢l Didlogo,
nimero citado en nota 33, pdg. 70.

(s7) Véase ]. LizaRRowDo: «Elecciones municipaless, en Ayuntamiento y pues
blo, ob. cit., pdps. 109-135.

(58) Cfr. el articulo de J. AUMENTE: «El desinterés por el gobierno de la ciudadw
(Premic Rojas-Marcos), publicade originariamente en el El Corres de Andalucia y poste-
riormente en Cuadernos para el Didlogo, mim. 78, marzo 1970, pdg. 13. Cfr. también
I. L. Ruslo: Lucha ideoldgica en la cudad. Madrid, ZYX, 1970,

{s9) Cfr. }]. R. TORREGROSA: «Identidad personal y alienacién en el hombre de la
gran ciodad», en La concentracidn urbana en Espadia, ob. cit., pig. 73: A. IGLEsks,
E. LEIRA y otros: «Urbanismo y lucha de clases», en Urbanismo y Socedad, Ob. cit.,
pigina 63.
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urbanistica, una estructura urbana ..., ha de producir también una ideologia
que justifique también todas esas cosas, una ideologia que penetre en forma
de opinién piblica a todas las capas de usuarios» (o).

En suma, falta de una canalizacién que democratice la gestién urbanis-
tica, la planeacién no se plantea como respuesta a una demanda de los usua-
rios, sino a la presidn de promotores y propietarios del suelo. La carencia de
todo plan ordenador en unos casos, el control del plan a través de los planes
parciales, en otras, constituyen los cauces por los que estos grupos de presién
se apropian en su beneficio del planteamiento ante el sistema politico de la
demanda utbanistica.

VI. INCIDENCIA DE LA DEMANDA SOBRE LA DISTRIBUCION DE VALORES
EN EL SISTEMA POLITICO ESPANOL

Pese a la intervencién de los canales de expresion de la demanda por los
grupos de presidn, los problemas urbanisticos se plantean con insistencia ante
el sistema politico: en las Cortes, por ejemple, se registran en 1968 tres rue-
gos v preguntas sobre el tema {todos ellos presentados por procuradores de
representacién familiar). En 1969 fueron cuatro los ruegos y preguntas plan-
teados (también por la tepresentacion familiar, salvo uno por la representa-
<ién sindical}: la politica del suelo, los abastecimientos de aguas, la paolitica
de vivienda, los derrumbamientos de obras, la falta de escolarizacién en ba-
rrios periféricos y la contaminacién del aire, fueron temas planteados al Go-
bierno por las Cortes. Es significativo que los procuradores de representacion
local no plantearan ningin ruego sobre este tema. Ello confirma la existen-
cia de cortocircuitos a nivel municipal en [a canalizacién de la demanda ur-
banistica. Este dato viene también avalado por el hecho de ser los procu-
radores elegidos por sufragio directo los que mds preocupacién han mostrado
por las carencias urbanisticas.

En este orden de cosas, hay que sefialar que la demanda incide sobre op-
ciones fundamentales de los valores distribuidos por la autoridad pelitica. En
efecto, las respuestas del Gobierno sefalan como justificacién de «la mds ex-
quisita prudencia» a la hora de aplicar y de actualizar la ley del Suelo, «la
necesidad impuesta en nuestras propias Leyes Fundamentales de respetar al
méximo los intereses privados en juegon» (61).

(60) A. RODRIGUEZ-BACHILLER en el Coloquio recogido en Cuadernos para el Did
loge, nimero citado en la nata 33, pig. 78.
(61} Cfr. El mito del gran Madrid, ob, cit., pdg. 181.
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La polémica sobre propiedad piblica o privada del suelo urbano supone,
en todo caso, la posibilidad de que nos encontremos ante una materia de «in-
terés nacionaly, en la que quedara en suspenso el principio de subsidiariedad
que preside la distribucidn de valores en nuestro sistema politico.

Efectivamente, el articulo 30 del Fuero de los Espafioles, el X Principio
del Movimiento Nacional, e incluso la Declaracién XII del Fuero de Tra-
bajo son inequivocas en cuanto afirman a la propiedad privada como medio
natural de la accidén social, «amparada y reconocida por el Estadon. Quizd con-
venga hacer algunas precisiones. En primer lugar, que la cautela del pirrafo
segundo del articulo 30 del Fuero de los Espafioles {(subordinacién «a las ne-
cesidades de la Nacién y al bien comin» de «todas las formas de la propie-
dad») no ha encontrado todaviz demasiadas aplicaciones, En segundo lu-
lugar, que el X Principic del Movimiento Naconal implica una tensién
dialéctica entre la subsidiariedad del Estado respecto a la «iniciativa priva-
da» v el condicionamiento de todas las formas de propiedad privada a su
«funcién socialy, tensidn dialéctica que serd preciso resolver en favor de uno
u otro polo segin las situaciones concretas. En tercer lugar, que si bien in-
cluso en la mds antigua de nuestras Leyes Fundamentales, nacida bajo la
voluntad «de realizar —con aire militar, constructivo y gravemente religioso—
la revolucién gque Espafia tiene pendientes, y declaradamente contraria «al
capitalismo liberal», se establecia ya el caricter supletorio de la actividad em-
presarial del Estado (Declaracién XI) y se reconocfa como «medio natural» a
la propiedad privada, también se subordinaba ésta «al interés supremo de la
Nacidn, cuyo intérprete es el Estado» {Declaracidn XII}. Creemos que de lo
anterior se desprende que cabe «otra» lectura de nuestras Leyes Fundamen-
tales en la que muy bien pudiera descansar la defensa de una socializacién
del suelo urbano.

Pero hay en este aspecto una cuestién a nuestro juicio mis lmportante:
se trata de que las Leyes Fundamentdles responden bdsicamente a un sistema
soctal predominantemente agrario, como es logico, dada su cronologia. En
efecto, apenas sf encontraremos otra referencia de los problemas de la vivien-
da y el urbanismo que el articulo 31 del Fuero de los Espafioles, el cual
establece el «hogar familiar» como «forma de propiedad» que el Estade ha
de facilitar «a todos los espafioles» (prioridad de la vivienda en propiedad
sobre las formas de alquiler, que en el contexto de un mercado urbano no
sélo supone un factor de rigidez y encarecimiento, sino sobre todo una dudosa
eficacia precisamente para la promocién de las clases mds desfavorecidas).

Los Principios del Movimiento Nacional, que tecogen demandas de «me-
jora de la agriculturan, de «multiplicacién de las obras de regadio» y de «re-
forma social del campo» (X!l Principio), no abordan las demandas urbanis-
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ticas. ¢ Existe adectiacion entre una estructura social cada vez mds urbaniza-
da y estos textos nacidos de un sistema socid agrario?

Sélo en la ley de Cortes, al regular en su articulo 2.°, apartado e}, fa re-
presentacién municipal, se da especial relevancia, ya en 1966, a la existencia
de «municipios de méds de 300.000 habitantes», que tendrin un procurador
para cada uno de ellos, en la nueva redaccién introducida por la Ley Orgi-
nica del Estado. Esta misma ley introdujo {apartado i) del mismo’ articulo) la
representacién de las Cdmaras de Propiedad Urbana y de las Asociaciones de
Inquilines. En realidad, hasta la ley Especial para el municipio de Barcelona,
de 15 de junio de 1960, nuestra legislacién especificamente politica no da
respuesta a los problemas planteados por las grandes urbes, los cuales ——dird
la ley Especial para el municipio de Madnd, de 11 de julio de 1963— «cons-
tituyen hoy dia una de las mads graves preocupaciones de todos los Estados».
Esta posibilidad de un régimen especial para las grandes urbes, que flexibi-
lizara ¢l uniformismo de nuestro régimen local, aparecia en legislaciones ba-
sadas en otro orden constitucional {por ejemplo, el articulo 4.° de la ley
Municipal de 31 de octubre de 1935, aunque no hubiera lugar a su desarro-
o), y parecia entonces mas bien una expresién de la demanda de autogobier-
no local que una verdadera sefial de la existencia de una demanda urbanis-
tica, la cual, como hemos visto, es relativamente reciente.

En cualquier caso, y pese a las reservas sefialadas, es un hecho que Ia
dernanda utbanistica, desde que esti planteada como tal en nuestro sistema
politico, pone en cuestién la subsidiariedad de la accién estatal. Ya en la po-
Iémica sostenida en las Cortes en 1956 en torno a la ley del Suelo, y que
se refleja en su preimbulo, se sefiala como mis eficaz en teoria la férmula de
sacializacién del suelo urbano, si bien se opta por la solucién de mera regu-
lacién del uso privado, mediante ordenanzas de zonificacién (renunaando in-
cluso a una tercera via, la de imposicién fiscal, que gravara intensamente
ciertos usos del pueblo, para hacer sdlo rentables otros). Esta opcién se toma
por ser mds respetuosa con la iniciativa privada y con el libre uso del suelo
por su propietatio, Quizd pueda hoy replantearse la eficacia de aquella solu-
¢ién, a la vista de la insuficiencia de los intentos de planeamiento para poner
coto a la dindmica especulativa. En este sentido parecen orientarse los estu-
dios actualmente en curso en el Ministerioc de la Vivienda, si bien se ha
reafirmado por portavoces autorizados que el replanteamiento no supone la
adopcién de férmulas socializadoras del suelo.

En la distribucién de valores que se lleva a cabo en Espafia respecto a
esta cuestién, hay que sefalar el notable predominio privade en la financa-
cién del proceso de edificacién de nuevas viviendas (sélo un 18 por 100 en
1965 proviene de fuentes publicas: el porcentaje en Franca es del 46 por
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100) {62). En Espafia tiende a invertirse la tendencia general a la interven-
cion estatal en el problema de la vivienda. La existencia de un déficit grave,
la importancia de un bien de primera necesidad. la presencia de fuertes fac-
tores especulativos, v la realidad de un creciente deterioro urbanistico por
efecto de la biisqueda privada de lucro parecen factores que debieran deter-
minar la entrada en accién de la excepcion de «interés de la Nacidénn prevista
en nuestras Leyes Fundamentales para limitar la iniciativa privada.

La argumentacién que tiende a defender la actual distribucién de valores
se refiere, en primer lugar, al desprestigio de la accién estatal en este campo
{asi, el Informe FOESSA duda de que la socializacién del suelo sea eficaz st
no viene precedida «de reformas politicas muchc mis elementales y bast-
cas») (63), lo cual no constituye argumente decisivo, sino que viene a realzar
la enorme incidencia politica de esta demanda sobre el sistema existente. Los
promotores, como es natural, se muestran contrarios a esta medida {64) y par-
tidarios de una mera accidn subsidiaria del Estade. El desembolso que supon-
driz esta medida, dada la escasa agilidad de la legislacidn expropiatoria, los
problemas de que una ley en este sentido encuentre resistencias en las Cortes
(cuestién, por otra parte, que parece haria justificable, por una vez, la fér-
mula del Decreto-ley), la necesidad de un empréstito extraordinario, son cues-
tiones que nos indican la magnitud del problema para nuestro sistema politico.

En favor de la socializacién del suelo existe una tendencia ficilmente de-
tectable en los medios de opinidn mis exigentes que se han planteado la de-
manda urbanistica (afirmando, por ejemplo, que «la propledad privada de!
suelo es la auténtica ruina de la ciudad y la fuente de la mayor explota-
cién» {65), o sefialando una «contradicciény» entre el «urbanismo, labor colec-
tivar y la propiedad privada del suelo {66). Quizi en esta tendencia apunta
también cierto escepticismo hacia la eficacia de esta medida en el contexto
politico actual {67}

Quiza lo mas destacable sea el hecho de que, pese a la escasa articulactin

(62) Comisibn de Vivienda, ob. at., pig. 86

(63) Ob. cit., pig. 1116,

(64) Viéanse las declaraciones citadas de den Alfredo Corral a Informaciones, 10 de
abril de 1971.

(6s) M. A. MuBz Orosio: «Introduccién a la politica municipals, Ayuntamiento ¥
pueblo, ob. cit., pig. 10.

(66) Mario J. Gaviria: «La corrupcién en materia de urbanismon, Urbanismo y so-
ciedad, ob. cit., pig. 33. En el mismio nimero, J. EL1ZALDE: «La propiedad privada dei
suelo urbano: una contradiccién insolubles, pdgs. 12414,

{67) Véase. en este sentido, MANUEL DELGADO IRIBARREN: «El régimen juridico
del suelo urbano y urbanizables, Urbanismo y Sociedad, ob. cit., pdgs. 100-102, rece-
giendo argumentos y bibliografia en torno 2 la solucidn «socializadoran.
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en que todavia se presenta esta demanda ante el sistema politico, su inciden-
cia sobre el proceso de distribucién de valores y sobre la ordenacién vincu-
lante de prioridades sea ya tan notable, aunque todavia en un plano mas
programitico que efectivo.

VI1i. RESPUESTAS DEL SISTEMA POLITICO A LA DEMANDA
DE VIVIENDA

En el nivel actual, y dadas las mediaciones que existen en el planteamiento
de esta demanda ante el sistemna politico, las «salidas» o medidas de aplica-
ctén se basan, como hemos visto, en el respeto a la propiedad privada del
suelo urbano y en la primacia de la iniciativa particular en la construccién
de viviendas.

Este ultimo aspecto ha sufrida oscilaciones. Ya en la ley de Viviendas
Protegidas de 19 de abeil de 1939, v en la creacidn del Institute Nacional de
la Vivienda, se instrumenta un sistema de ayuda directa del Estado a través
e las Corporaciones locales, de los Sindicatos y del Movimiento.

Lz ley de 25 de noviembre de 1944 inicia la politica de exenciones tribu-
tartas y préstamos para promover wviviendas bonificables» con destino a la
clase media urbana {politica no siempre coordinada con los planes del Insti-
tituto Nacional de la Vivienda).

En los afios 50, al plantearse con caracteres criticos el problema de [a vi-
vienda, las respuestas del sistena politico se centran en dos drdenes esencia-
les: por una parte, se intensifica la promocién de la iniciativa privada me-
diante bonificaciones y créditos a las viviendas «subvencionadasy y de wrenta
limitada» {ley de 13 de noviembte de 1957); por otra parte, en ese mismo
afio se crea ¢l Ministerio de la Vivienda, para impulsar los planes estatales en
este campo. Anteriormente expusimos el resultado insuficiente de esta pla-
neacién, que no pudo enjugar el déficit, pese a sobrepasar las cifras de construc-
cién programadas. El propio ministro de la Vivienda ha sefialado la persis-
tencia del desequilibrio entre exceso de viviendas caras y déficit de viviendas
modestas {68), denunciando, ademds, «los abusos de los beneficios que prote-
gen la construccidn de viviendas, construyendo a su amparo edificios de recreo

o de lujo» (69)7

{68) Una politica para los afios 70, ob. cit., pdg. r2.
(6} Idem, pdg. 12.
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Mis aidn que la subvenadn de la construccién de viviendas caras cvando
se arrastra un déficit creciente, hay que sefialar como disfuncionalidad de la
planeacién estatal la preponderancia de la venta en propiedad sobre el alqui-
ler, orientacidn reafirmada, sin embargo, por el nuevo ministro, a través de la
enajenacién del patrimonio inmobiliaric del 1. N, V. La finalidad de estabili-
dad social es tal vez acusada en este tipo de «salidan del sistema politico. En
cualquier caso, resulta mds rentable para la iniciativa privada; tiene, en cam-
bio, la repercusién contraproducente de imponer cargas financieras excesivas
a familias rmodestaas, mientras los préstamos a largo plazo del Instituto Ma-
cional de la Vivienda benefician al promotor {que paga cémodamente, salvo
alteraciones en la situacién del crédito. al constructor, situindose en ventaja
respecto al usuario, que ha de comprar en el mercado 2 un plaze mucho mis
corto). A esta situacién contribuye la ya expuesta repercusion de la congela-
cién de alquileres, en el senttdo de amparar por un proteccionismo estatal las
rentas muy bajas que paga la clase media urbana tradicional, mientras los
nuevos estratos urbanos, especialmente los emigrantes, se enfrentan con un
mercado de alquileres prohibitivos, y optan, en definitiva, por la adquisicién
en propiedad: Tode ello crea un mercado muy poce adecuado a la necesana
movilidad del empleo en la vida urbgna.

Existe todo un conjunto de medidas {leyes de «ordenacién y expropiacidn
de solares», ley de «municipalizacién de solares», «Decretos de Declaracién
de urgencia», y especialmente la ley del Svelo de 1956) que revelan como
«salida» del sistema una preccupacién por el problema de la especulacidn. Pero
su aplicacién ha resultado ineficaz, lo que ha supuesto en la prictica una inter-
pretacidn extensiva del principio de subsidiatiedad en materia de suelo urbana.
Los pilares del edificio tedrico de [a ley del Suelo apenas existen: no hay
Plan Nactonal de Urbanismo {pese a las previsiones del propio articulo 27 del
Reglamento del Ministerio de la Vivienda), son muy escasos los planes pro-
vinciales (Guip(izcoa, Barcelona..). En cambio, proliferan los planes parciales
incontrolados, ficil presa de «urbanizaciones» privadas, en las que la rentabi-
lidad suele ser inversamente proporciomal a su respeto al paisaje. Es decir,
la economia de mercado contemplada en la ley del Suelo no ha encontrado
la accién piiblica subsidiaria que la ley prevefa. El propio Registro de Sola-
res, concebido para frenar la especulacién, es utilizado para «lanzar» inqui-

linos {70}

{#0) Véase el fallo del Tribunal Supremo 2 favor de los vecinos del barrio de
Pozas, de que se hizo eco la prensa (por’ ejemplo, Nuevo Diatio, de 11 de abril de 1970}
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Ef Patrimonio del Suelo se enfrenta con la impotencia de las Corporacio-
nes locales:

Cifras durante el | Plan de Desarrollo

Millones dedica-
dos por el Esta- | Millones dedica-
ANDO do para consti- | dos por Corpo-
tir reservas de | raciones Lucales
suelo
1964 .. veruviacnn, Ceriaens 195 20
L 229 20
1960 ... vvvrineerens 248 25
1967 +viiiiirer cinniirres 258 25

{(Cfr. M. DfEz Moreno ; EiL Palrimonic Municipal del Suclo,
Ponencia en el Seminario de Urbanisme de 1a Facultad de
Derecho, Universidad de Salamanca, 1971, multicopiado, pé-
gina 8,)

Evidentemente, el Patrimonio del Suelo resulta mas factible a nivel na-
cional que municipal. Pero dados los déficits urbanisticos (cifrados por el
I Plan de Desarrollo en 60.000 millones de pesetas), las cifras de inversién
resultan muy exiguas. Los municipios ne han dedicada en general el 5 por zo00
de su presupuesto, que preceptuzba la ley del Suelo, para constituir este pa- -
trimonio, y las inversiones estatales eran insuficientes y se velan frenadas pot
la téenica de expropiacién forzosa.

La insuficiencia de la Administracion Jocal para hacer frente a las caren-
cias urbanisticas es tanto mds grave cuanto que, como ha sefialado el profesor
Garcia de Enterria, «adurante un siglo el urbanismo no ha side sino un capi-
tulo del Régimen Localn {71). Mis que una centralizacidn del urbanismo a
nivel nacional, que no supondria mejora sin una serie de prerrequisitos, parece
utgente la potenciacidn de los municipios que requiere la aplicacién de la ley
del Suelo {72).

A menudo, la planeacidn oficial se ha convertido, falta de los instrumentos
de un patrimonio piblico del suelo, en aconsolidacién apresurada de lo exis-

(71) E. GarRcla DE ENTERRIa: Codigo de la Administracion Local y del Urbamsmo,
Madnd, B. Q. E., 1067, pig. o.

(72) Cic. 5. MARTIN-RETORTILLO: «Presupuestos politicos del Régimen Localw, Re-
wista de Administracion Publica, 43 (1964}, especialmente, pdg. 25-20; R. Martin Ma-
TEo: El horigonte de la descentralizacion, Madrid, 1. E. A. L., 1969.
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tenten (73). Cuando, como en el caso de Madrid, la edificacién ha sido en
buena medida controlada por la Administracién, el resultado ha sido los «ba-
rrios-dormitorio», unifuncionales, una periferia cuya infraestructura llega siem-
pre con demora, unos suburbios donde se combina la zonificacidn oficial con
la competencia de los propietarios del suelo. Un fendmeno como el chabo-
lismo, enfrentado con respuestas del sistema como la «Ley de Urgencia Social»
de Madrid en 1958, con diversos Planes de absorcién, etc., persiste todavia.
En definitiva, las medidas de aplicacién de las «salidasn» del sistema politico
ante la demanda de vivienda y urbanismo parecen inadecuadas a la magnitud
real del problema. '

Lo grave no es tanto la inadecuacién como la insuficiente percepcién de
este desfase en el seno del sistema politico, quiza por la ya expuesta insufi-
ciencia de los canales de expresion de la demanda. Lo grave, quizd, no es tanto
que el déficit de vivienda no haya decrecido, que las previsiones del Plan
Nacional de la Vivienda se vean constantemente desbordadas. Lo grave es
que en 1951 se afirmara rotundamente: «El Plan Macional de la Vivienda
aspira a la resolucién ordenada de uno de los mas graves problemas de las so-
ciedades actuales; el Plan no ¢s un texto de emergencia» (74).

La misma imprevisién encontramos en el problema del trifico: [a politica
liberal desarrollada en base a la impottancia de la industria del automdvil,
unida 2 una gestibn no siempre adecuada de los transportes piiblicos, ha
venido a hacer mds dificil la situacién de las grandes urbes (75).

Un factor adicional que ha perturbado asimismo la «ordenacién» del te-
rrtorio ha sido la importancia de la edificacién con fines turisticos, cuyos efec-
tos sobre el paisaje han escapado a toda planeacién, y cuya importancia no
parece proporcionada, en el marco del actual proceso de distribucidn de
valores, a la situacién de graves carencias de vivienda en muchas cindades
del pais (76).

Frente al dinamismo de los intereses privadoes, el sistema ha buscado la
planificacién en ciertos casos a nivel supramunicipal («ireas metropolitanas»)
e incluso se plantea una técnica parecida a la de las new towns laboristas, me-
diante poligonos de nueva pfanta. La eficacia de estas técnicas parece condi-
cionada a factores previos, como son el mantenimiento o no del actual ritmo

{73} R. MonEo: «El desarrollo urbano de Madrid en los afios sesentan, Urbanismo
v Sociedad, ob. cit., pig. 79.

(74) Jost M.* MartiNEz SANCHEZ-ARJONA: «Introduccibn» al Plan Nacional de la
Vivienda 1961-1976, Madrid, 1962, pig. 7.

{75} Cir. E. BARON: La cuilizacion del automduil, Madrid, EDICUSA, 1971.

[76) Cfr. ]. M. BriNGAs: «Turismo y urbanismo», en Urbanismo y Sociedad,
obra citada, pdgs. 88-go.
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inmigratorio en las grandes urbes, la congestién del trifico, los niveles de es-
peculacién del suelo y la escasa movilidad de empleo a que ha dado iugar la
politica de viviendas en propiedad.

Las decisiones politicas con que se ha respandido a la demanda urbanis-
tica parecen insuficientes ante la magnitud de las carencias: esta inadecua-
cién tiene, quiza, su origen principal en la estrechez o desviacién de los ca-
nales de presentacién de la demanda ante el sistema politico, que frena la in-
cidencia de la misma sobre el proceso de distribucién de valores, pese a lo
cual esta incidencia resulta ya muy intensa y afecta decisivamente al orden
de prioridades y a la eleccién de medios, si blen hasta el momento las opcio-
nes aplicadas han resultado insuficientes para disciplinar a los intereses priva-
dos hacia una mayor atencién a las carencias existentes.

VIIL. REPERCUSIONES DE LA APLICACIGN DE LAS RESPUESTAS
DEL SISTEMA

Logicamente, a la situacidn que hemos descrito, en que la tendencia es
a la agravacion de las carencias de vivienda y urbanismo, corresponde una
insatisfaccién creciente: el indice de satisfaccidn por la vivienda es siempre
mas modesto en los niveles mas bajos de renta, como ha sefialado reciente-
mente el Informe FOESSA (77).

Indicibamos anteriormente que en la politica urbanistica se ha producide
en Espafia un desplazamiento progresivo desde una inicial programacién pii-
blica hacia el protagonismo de la iniciativa privada, hoy preponderante. Este
fenémeno no parece solamente un fruto de los grupos de presion que con-
trolan los cauces municipales, ni una consecuencia de la filosofia de la sub-
sidiariedad que preside el proceso de distribucién de valores en nuestro sis-
tema politico. Existe también una indudable pérdida de confianza en la actua-
cién estatal sobre el problema de la vivienda. La responsabilidad de la Admi-
nistracién en el incumplimiento de muchas zonificaciones quizd ha contribuide
a ello.

En cambio, la iniciativa privada se ha mostrado mucho mds igil, edifican-
do en terrenos risticos o buscando intersticios a los planes oficiales, creando
precedentes sancionados simbélicamente por los municipios, obteniendo crédi-
tos piiblicos pero al mismo tiempo financidndose de los recursos privados del
usuario: en suma, aprovechando légicamente todas las oportunidades que la
situacién le ofrece, oportunidades que no eran escasas, en sus «salidas» a la

(77) Ob. dt., pégs. 1103 y 1118,
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demanda ‘de vivienda orientadas mis a la proteccién de la promocién de
viviendas que a lz de los propios consumidores.

Por todo ¢llo, no es extrafio que en una «Encuesta sobre problemas y elec-
ciones municipales en Madrid» del I O. P, (78), el 59 por 100 de los entrevis-
tados declararan que las autoridades no han hecho todo lo necesario para re-
solver el problema de la vivienda {70 por 100 entre los que superaron el mvel
de estudios secundarios).

"Tampoco es extrafio que Ia demanda urbanistica no se encauce adecuada-
mente, en opimidn de los afectados, a través de unas Corporaciones locales so-
metidds, por una parte, a una centralizacidn excesiva y, por otra, a una intensa
penetracién de intereses particulares. Sin la potenciacién y la plena apertura
de los cauces municipales, el desinterés por las elécciones locales es 16gicamente
explicable, En la «Encuestar citada (pig. 342), el 89 por 100 de los entrevis-
tados piensan que el problema lo debe resolver el Gobierno, no el Ayunta-
miento, El Informe FOESSA, comentando este dato, afirma: «Esta opinién
indica e¢émo a nivel popular funciona la demanda de que la vivienda es un
problema social que sélo puede resolverse mediante una accién piliblica» (79).
Demanda que puede traducirse en una repercusidn negativa, de no intensifi-
carse la accién estatal al respecto. En el mismo sentido sefialan las causas que
se citan como més frecuentes acerca del problema de la vivienda: contraste
entre exceso de viviendas de lujo y escasez de viviendas modestas, afin de
lucro de los constructores, especulacién del suelo (80). Es decir, la primacia
de la iniciativa privada no estd justificada para los usuarios afectades, pese
a que se declaran insatisfechos con la accién estatal. La demanda se orienta,
pues, hacia una «salidan del sistema politico protagonizada por el Estado y
distinta a las anteriores.

Podriamos sefialar también la demanda del Consejo Nacional de Trabaja-
dores en el sentido de que se incremente la disponibilidad de viviendas de
alquiler {(81). que implica una desafeccién respecto a la actual preponderancia
de la vivienda en propiedad.

En definitiva, parece indudable [a existencia de una demanda de vivienda
y urbanisme no satisfecha por las respuestas del sistema. Ello podria dar lugar
a que la pérdida de apoyo y confianza que ya expresan las abstenciones electo-
rales se tradujera en extralimitaciones de la demanda respecto a los canales

{78) Revista Espafiola de la Opinidn Pdblica, ndm. 7, enero-marze 1967, pdg. 347

- (79} Ob. cit., pig.. 1108.

(80) Dhatos de la encuesta c1tada, pig. 144, reelaborados por ¢l lnfm-mz FOESSA,
obra citada, pdg. rizi.

{81} Informaciones, 16 'de abril de 1971, pdg. 1o.
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-existentes. La posibilidad de crisis y de desequilibrio en los limites del sistema
-aumenta en la medida que el proceso de urbanizacién tiene un signo creciente,
'y en que las carencias expresadas afectan a necesidades elementales.

El replanteamiento de los canales que expresan la demanda urbanistica,
-especialmente de la representatividad en el régimen local, y de las pricridades
‘que guian la distribucién de valotes aplicada por las respuestas del poder pi-
‘blico al problema urbanistico, parecen conclusiones que se desprenden de este
-estudio, s es que se quiere evitar que la insatisfaccién de la demanda urba-
nistica llegue a plantearse a niveles criticos. Se trata del choque entre una
.de las manifestaciones mis dinimicas de un sistema social en proceso de mo-
.dernizacién creciente, y la capacidad de cambio de un subsistema politico
‘nacide de una socledad predominantemente agraria. '

Jost EL1ZALDE

RESUME

La demande urbamstique constitue dans notre pays l'une des manifes-
‘tations les plus dynamiques d'un systeme sociad en voie de modermsation
dccélérée; cependant, le wniveau d'unsatisfaction de cette demande semble ré-
pondre, par son tmportance, & la relative capacité de changement d'un subsys-
téme politique basé sur des fondements soctaux & prédominance agraire.

L'application & ces problémes de Vanalyse de systémes de Easton, avec la
‘réente emphase portée sur la scence politique “appliquée”, se révéle fruc-
tueuse puisqu’elle permet de structurer une série de champs d'investigation:
a), Vétude du manque de logements et de sa transformation en une demande
urbanistique complexe; b), Pinterrelation de cette demande avec le processus
d'une série de demandes politiques —de transformation des structures agraires
‘traditionnelles, de reconversion géographique, de potentialité des communautés
locales, etco— qui tendent & s'accumuler sur la problémaiique urbanistique;
), la défintion de la demande urbamistique en tant qu’ unputy politique,
«conflictif, qui exige donc une déciston du pouvor en fonchion de Uintérét
collectif, et affecte la distribution des valeurs existantes; d), U'insuffisance de
‘wotes d’orientation de la demande, excessivement contrélées par des groupes
d'intérét; et, Vimportance des valeurs sociales en jeu et des options & adopter
pour Uéquilibre général du systéme politique; ), les réponses ou "outputs”
politiques, affectées par la fable articulation de la demande face & acuité des
carences urbanistiques effectives; et g), la répercussion ou "'feed-back” de ces
‘réponses sur le soutien ou la confiance envers le systéme politique.
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De létude sommaire de ces domaines nait la nécessité urgente de remetire
en question: 1), les canaux qui recueillent la demande urbanistique, spéciale-
ment au niveau de représentativité des municipdités; et 2), les priontés qus
dingent la distribuition de valeurs appliquée par les réponses du pouvoir pu-
blic, surtout en ce qui concerne le lien & la collectivité du sol urbain, Cette mise
au point éwviterait que Dinsatisfaction de la demande urbanistique arvive 4
atteindre des degrés critiques, qus pourraient affecter le maintien des limites,
ce qui constitue Pune des fonctions essentielles de tout "systéme politigue”.

SUMMARY

The demand for houstng sn our country constitutes one of the most dy-
namic manifestalions of a soctal system in full spate of rapid modernization.
Nevertheless, the degree to which this demand is not satisfied appears to be
due —the gap being an important one— to the relative nature of capacity
for change in a political subsystem based on predominantly rural assump-
tions.

The applicabion of Easton’s system analysis, with iis recent emphasis on
"applied” political science, is shown to be frustful since it permits the struc-
turing of a series of fields for research: (a) study of housing shortages and
their transformation into a complex urbanistic demand; (b) the intervelation
between this demand and the birth of a set of political demands —for the
transformation of traditional rural structures, for population redistribution, for
the encouragement of local communities, etc— which tend to follow in the
wake of the housing question; (c) the definition of housing demand as poli-
tical and conflictive "input”, which therefore requires a decision from Autho-
rity in the collective interest, affecting the allocation of existing properties;
(d) the insufficient number of channels available for the manifestation of
demand, excessively controlled by profit-making groups; (e) the importance
of the soadl values at stake and the choices to be made in the interests of
the equilibrium of the political system generdlly; (f) the political responses
or "outputs”, affected by scant articulation of demand where housing shorta
ge is acute; and (g) the repercussions or “fed-back™ of these responses affec-
ting the support of or confidence in the political system.

A brief survey of these fields manifests an urgent need for re-examina-
tion of (1) the channels by nvhich housing needs are officially received and
brought to light, especially the extent to which the municipalities are pro-
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perly represented, and (2) the prionties which guide the -allocation of Go-
vernment-provided housing, with special regard to collective cdaims on buil-
ding land, Such a reexamination would prevent the gap between housing
supply and demand from reaching cntical levels and going beyond limits the
maintenance of which constitutes one of the essential functions of every po-
litical system.
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