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Sumario: Hoy está adquiriendo una importancia capital la relación 
estratégica entre los planes a largo y a corto plazo. Intentar delimitar tal 
estrategia es punto clave de debate, porque las actuaciones que se reclaman 
pretenden otorgar una identidad que nunca antes se había considerado con 
tanta fuerza, y que han conducido a exageraciones, bajo la cobertura de las 
ideas de nueva centralidad y de emblematismo. 

El tema se aborda intentando superar la dialéctica genérica entre la 
fiexibilidad y el control para distinguir especificamente algunas vertientes que 
deben ser más controladas y que fueron objeto de debate en el Convegno de 
Prato de octubre de 1 995, bajo el titulo Le Cittá a Confronto con i Processi di 

Metropolizzazione. La conclusión aparece como paradójica en cuanto a la 
importancia de la forma respecto de la función, apuntando a la necesidad de 
reconsiderar la práctica actual urbanística, todavía anclada -a pesar de su 
revisión teórica- en los principios del zoning. 

1 .  El Centro IntemacionaJ de Estudios sobre el 
Diseño Urbano se constituyó en Florencia en 
1 986. Tiene como fin la promoción de intercam­
bio de informaciones, de relaciones culturales, de 
cooperación intemacional entre los que. a dife­
rentes niveles. con diferentes competencias y en 
diferentes sectores de actividades. se ocupan de 
los problemas de la ciudad contemporánea y del 
proyecto del espacio urbano. 

Introducción: la importancia de 
la forma 

Durante los cüas 19 a 2 1  de octu­
bre tuvo lugar un C01wegno en Prato 
con el título Le Cittá a Con.fronto con i 
ProeesJÍ di Metropoliaazione: il progetto e 
la gestione dei procesSt: di transjormazione, 
con la asistencia de numerosos profe­
sionales europeos de l a  urbanística. 
La organización corría a cargo de la 
municipalidad de Prato y del Centro 
h¡lernazionale di Sludio sul Disegno Urba­
nol, Se trataba de reflexionar sobre la 
articulación entre microterritorio y 
área metropolitana, así como entre 
las imerycnciones locales a corto pla­
zo y las rererencias a largo plazo. El 
motivo fue la elaboración del Plan de 
Prato, que está a cargo de Bernardo 
Secchi. Además de su intervención y 
de otras comparaciones de ciudades 
europeas (Bilbao, Dublín y Mulhou­
se), se desarrollaron tres Ateliers don­
de se analizó respectivamente el es­
pacio de la vida urbana como nivel 
djfercnciado de cualificación, el es­
pacio de la actividad económica co­
mo organización y mezcla de usos) y 
la gestión del proyecto urbano en­
marcado por el cuadro institucional, 
los actores de intervención y los ins­
trumentos. 

Dentro de todo lo tralado emer­
gió una línea conductora referida a 
los procesos urbanos actuales deno­
minados con el  apelativo de estraté­
gicos. Como consecuencia y rene­
xión de esa línea conductora, parece 
conveniente delimitar con mayor cla­
ridad el concepto de estrategia que 
se h a  venido formulando en los úl ti­
mos a i'íos a propósito de los planes 
de urbanismo. Delimitación quc, hay 
que advertir, se mueve en el terreno 



de la materialización fisica del plan y, 
por tanto, otorga una importancia 
especial a las cuestiones formales. 

Efectivamente, en toda materiali­
zación urbanistica es clara la necesi­
dad de resolver las condiciones de 
gestión del plan, si no se desea que­
darse en la uLOpíaj así como el deber 
de responder a la necesidad social 
que demanda una serie de funciones 
y actividades, tan amplias y comple­
jas como se desee. Pero también es 
experiencia común que esas dos ver­
tiemes no determinan wlÍvocamente 
la forma resultante, y que ésta es la 
que -a. través de los ai10S- se reconoce 
como propia de la ciudad. Las parce­
las -en su mayoría- cambian de pro­
piedad y de liSO, pero su Hmite con el 
espacio púbüco liende a permanecer. 
La forma adoptada en un tiempo de­
termina y condiciona el Futuro de la 
propia ciudad tamo en su misma for­
ma como en su uso y construcción. 
Por ello es especialmente importante 
el proceso de concreción de esa for­
ma, es decir, el proyecto. La gestión 
se olvida, la función cambia, pero la 
forma permanece2• 

Después de un breve análisis res­
pecto a los conceptos de estrategia, 
se concluirá en algunas ideas básicas 
para la escala de los planes generales 
y para la escala de los proyectos u r­
banos. 

Necesidad de delimitar el con­
cepto de planes estratégicos 

El concepto de planes estratégi­
cos tiene su razón de ser en la con­
ciencia de cambio, de crisis, de varia­
ción necesaria a lo largo del tiempo, 
siempre dentro de una oriellLación 
hacia la acción inmediata, hacia la 
puesta en práctica de las ideasl. Parte 
de requisitos participativos propios 
del pensamiento estratégico, inten­
tando la asunción dc objetivos de un 
modelo considerado como el mejor 
de los posibles o pactablesj es decir, 
parte del consenso social. Se desarro­
lla mediante una mCLOdología en que 

prima la identificación de temas crí­
ticos para, a través de un análisis y 
una formulación de estrategias, al­
canzar la elaboración de proyectos y 
programas de actuación�. 

Algunos han tachado a tales pla­
nes como una puesta al día de los 
planes comprensivos. Y quizá la ra­
zón sea que aquéUos son estratégicos 
por la metodología y medios emplea­
dos, pero no porque incluyan una vi­
sión definitoria del Urbanismo dis­
tinta de los anteriores. Efectivamen­
te, dentro de los llamados planes de 
la terccra generación�, se ha pasado 
ele una primera época en que primó 
la definjción risica y completa de la 
fábrica urbana, demasiado indepen­
diente de las condiciones que la rea­
lidad imponia, a una segunda época 
en que, al relanzarse la actividad 
económica y la construcción, las so­
luciones urbanas se han planteado 
más acordes con la realidad. Reali­
dad que ha impuesto, a la postre, el 
modelo estratégico, preocupado efec­
livamente por la factibilidad de los 
planes. Pero, y esto es lo más subra­
yable, las aportaciones que supuso la 
época de los 70 no han sido asumi­
das en un cuerpo de doctrina míni­
mamente compartido. En aquella 
época, porque la carga utópica en 
que se movía la preocupación por lo 
formal le impedja al propio discurso 
innuir en la práctica real. Y en la 
época posterior, porque se ha segui­
do pcnsando que la valoración for­
mal es exclusivamente una cuestión 
técnico perccptiva y, por lo tanto, 
subjctivista, no susceptible de limüa­
ción en ningún sentido y, consecuen­
lemente, no delimitable previamente. 

Es decir, la práctica actual -ma­
nifcstada en las legislaciones corres­
pondientes y en la aCluación profe­
sional- sigue anclada en los princi­
pios del zoning, tal y como se fraguó 
definitivamente después de la segun­
da guerra mundial. Es cierto que las 
reacciones que apuntaban a un ur­
banismo más físico y tactil se han 
asumido a nivel particularizado, 

2. Remito, para ampliar esta idea a los conceptos 
que ya publiqué en ORD8G CORSINI, José Maria, 
Una metodología arqwleaónica en el proceso de 
Planeamlento: los casos de Cizur, Tafalla y Sangüesa, 
Departamento de Urbanismo, E.T.S.A Unlver'jidad 
de Navarra. Pamplona. 1 994. 

3. AsI fue puesto de manifiesto en la Conferencia 
Anual de la Amencan Plannlng AssoootJOn, en 1 986, 
cuyo tema "la planificación estratégica" pretendía 
trasladar a este quehacer criterios propios de la 
empresa privada. La idea se había larvado en la 
Escuela de NegoCIOS de Harvard pocos años 
antes. 

4. Me remito, para mayor documentación, a la 
revista Urbanrsmo, 1993. nO 19, sobre Planeamiento 
estratégiCO. 

5. De este modo los llama CAMpos VENvn en su 
l ibro La lerza generazlone del/a urbanrstlco. 
Entiende por tales aquéllos que se comenzaron a 
realizar hacia el final de la década de los 60 y que 
se diferenClanan de los anteriores por una mayor 
atenCión a la reforma de la ciudad más que por la 
expansión que se dio en la generación antenor. 
Cfr. CAMpos VENvn, Giuseppe, La terza generazj()­
ne de/la Urbanrsoca, Milano. 1 987. 



6. Los llamados planes y proyectos estratégicos 
intentan resolver tal relación no sólo como hecho 
estático. sino dinámico; es decir, intentando que 
tal relación se vaya resolviendo con el fador tiem­
po como presente constante. Pero en el fondo es 
una vez más lo que ya planteaba UNWlN. 
Raymond cuando se preguntaba por los límites 
entre la flexibilidad y el control en su libro lo prác­
ClCO del UrixlnlSlnO. Ver la edición de Barcelona. 
1 984. 

7. Una de fas conclusiones del Convegno de Prato 
cnticaba la coartada que supone la idea de la 
Nueva Centralidad para. apoyándose en la tenden­
Cia desreguladora actual, plantear operaciones 
Inmobiliarias que desdibujan el significado de la 
ciudad. 
8. Como ejemplo. desde el punto de vista de la 
gestión se ha establecido en España la generaliza­
ción de las áreas de reparto para toda la ciudad, 
tanto en suelo urbano como en urbanizable 
(cfr. Ley de/ Suelo / /92 de 26 de junio). La conse­
cuencia ha sido problematizar todo el suelo 
donde la acción urbanizadora ya tuvo lugar. Y es 
que. en el fondo. no es lógico generalizar una 
medida de gestión. que por su esencia es coyun­
tural. a toda una fábnca urbana que es resultado 
de siglos de historia. 

precisamente dentro de la línea es­
tratégica. Estos planes han incidido 
plenamente en la relación Oexibi.li­
dad-determinación, mediante la lí­

nea de consenso, de fljación de obje­
tivos en un momento dado; y eso ha 
permitido dihujar (concretar en su 
forma) lo que, por motivos de incer­
tidumbre a lo largo del tiempo de 
vida de los planes y proyectos urba­
nos, nunca se había logrado. Pero 
tales reacciones -aunque valiosas y 
positivas- han sido sólo a nivel parti­
cularizado. No ha llegado a decan­
tar esa relación en un cuerpo de 
docu'ina suficiente como para servir 
de marco a lo estratégico. O se ha­
bla de la relación Oexibilidad-deter­
minación de un modo genérico o di­
rectamente se aplican, estudian y 
valoran los casos particulares6• Y por 
esta causa seguimos operando -a ni­
vel de ciencia teórica- desde una 
perspectiva tan genérica que es peli­
grosa. Pensemos sin más en los pro­
yectos que, basándose en las ideas 
de la nueva centralidad y de la desregula­
ción, han sido aUlénucos fracasos, a 
pesar de haberse justificado desde la 
óplica de la estrategia7• O pensemos 
también en los desarrollos urbanos 
no prefijados como prioritarios o 
rundamentales dentro de los planes 
estratégicos, que quedan en el mis­
mo grado de indeterminación de la 
forrna como en la anLigua usanza. 

Si se desea llegar más allá de esa 
indeterminación entre la flexibilidad 
y las determinaciones especHicas, 
hay que lograr superar esa fase de 
significado genérico en esa relación, 
para pasar a una fase más compro­
metida. 0, lo que es lo mismo, se de­
be pasar de hablar de estrategias en 
general a saber el sign ificado de lo 
estratégico en los planes urbanísticos. 
Es decil; pasar del plano metodológi­
co, dado por cada caso, a un plano 
de asentamiento de principios. No es 
mi intención, en un tema tan amplio 
como éste, elaborar en unas pocas lí­
neas unos criterios exhausLÍvos que 
delimiten teóricamente la actitud es-

u·atégica. Pero sí aportar algunas ide­
as en referencia al Congreso mencio­
nado que pudieran iluminar parte de 
esos principios teóricos. Se basan en 
una concepción que fundamenta la 
actividad materializadora de los pla­
nes, pero que los afectan desde dos 
perspectivas diferentes: la gran escala 
y la pequeiia escala. 

El principio básico incide quizá 
en el aspecto más genérico de lo es­
tratégico. El cambio preciso, la flexi­
bilidad de un plan, ¿es un valor abso­
Imo?, ¿no tiene en sí mismo límites?, 
es decir, ¿vale todo? Hasta ahora la 
respuesta a estas preguntas son clara­
mente afirmativas porque -se dice- la 
propia dinámica de la estrategia, el 
propio acuerdo entre las distintas 
fuerzas sociales -que llevan apareja­
das distintas sensibilidades a lo que 
tiene o no tiene que cambiar- garan­
tizaría el limite de tales cambios. Pe­
ro esto relativiza absolutamente cual­
quier planteamiento y puede llegar a 
j ustificar lo injustificable. Por eso 
pienso que debe caber una limita­
ción a tal actinld. 

Límites formales a la flexibilidad 

y la limitación viene dada por 
razones formales, más inalterables 
que las razones funcionales (usos, ac­
tividades) y, por supuesto, que las 
condiciones de gestión6. Siguiendo a 
Bernardo Secchi en su explicación 
sobre el plan de Prato habria que fi­
jar, previamente a todo programa, lo 
que él llamaba la prestaaón de las áre­
as posibles que se pudieran identifi­
car en la ciudad. Para entender esta 
afirmación hay que entender que 
Prato es una ciudad en que residen­
cia y pequeña industria se encuen­
tran entremezcladas; la renovación 
de esas pequeñas áreas induslriales 
significa, para Secchi, que no se de­
be formalizar unas exigencias de 
nuevos usos que resulte traumática 
para la imagen de la ciudad, sino 
que, respetando en gran parle su 
configuración, definir otras activida-



des renovadoras de la ciudad. ¿Qué 
es esto sino subordinar posibles acti­
vidades a unas formas ya heredadas? 

Pues bien, la identificación de 
esas formas se basa en la conjuga­
ción entre forma territorial y activi­
dad humana9• Dos conceptos claves 
para la definición de lo formal, cuya 
generalización nos conduce a dos li­
pos de condiciones: las condiciones 
lisicas de la geogralia y las condicio­
nes físicas resultantes de la historia 
de la actividad humana. En ambos 
casos se trata de detectar lo que se 
han venido llamando permanencias o 
persistencias, tanto en las manifestacio­
nes de la naturaleza como en las ma­
nifestaciones edilicias, resultado de 
una actividad humana anterior: 
aquellos elementos que otorgan 
identidad al sitio, que recogen la cul­
tura depositada durante siglos, que 
dan una continuidad temporal. Por 
tanto 110 es algo dado sólo por los li­
mites de esas zonas y áreas, sino tam­
bién y fundamentalmente por la 
imagen interna, por el paisaje inte­
nor. 

Como consecuencia y en la gran 
escala, se deberia admitir que ya pa­
só el tiempo de las utopías que pri­
maban los valores funcionales (viali­
dad, por ejemplo) en aras de la posi­
bilidad utópica de cambios radicales 
en las condiciones geográficas o his­
tóricas (orográficas, desvío de cauces 
naturales o de riberas, traslado de 
monumentos, etc.). Hoy se reconoce 
que eso supone desenraizar la identi­
dad del lugar, y que, por contra, es 
más vcutajusu, económico y asequi­
ble cambiar de lugar una determina­
da actividad que no cambiar el lugal·, 
es decir, que no ir en contra del pa­
trimonio que nos ha sido legado. 
Aquí se inscribe el residuo ecológico 
acwal de las posturas de los 70, que 
logró asumir dentro de la técnica ur­
bana lo que el urbanismo Moderno 
no había logrado: un tratamiento 
adecuado de los cascos históricos, 
además de la preocupación por un 
entorno sostenible. 

Estas consideraciones llevan a es­
tablecer que, en la escaJa más genéri­
ca, son precisamente esas condicio­
nes formales (forma natural y patri­
monio cultural) las que más deben 
tener caráC:l�r de permanencia, fren­
te a las condiciones económicas y so­
ciales tan cambiantes. En ese sentido 
es preciso alcanzar y definir unos 
planes específicos en tales materias y, 
en cambio, flexibles (o mejor, estraté­
gicos) tanto en la definición m.inucio­
sa de actividades como en la propia 
gestión del plan. Es justo lo contrario 
del ZOllillg. Por ello, el Plan visto así 
sería un plan sin limites temporales, 
pero específico, permanente y glo­
bailO. Unicamente por razones fun­
cionales y de actividad se precisa la 
flexibilidad y la adaptación, es decir, 
la estralegia 1 1 .  

Ahora bien, esas condiciones for­
males que se pueden encontrar en la 
gran escala, deben ser también valo­
radas en la pequeña escala, tal y co­
mo apuntaba Secchi. y en este sen­
tido, todo Proyecto Urbano debe ser 
también estratégico. Pero por tal se 
debe entender dos cosas, de las que 
una de ellas parece que se ha olvida­
do. Una es la respuesta a la generali­
dad de la ciudad, que es la que pro­
piamenle se llama estratégica y la 
que se ha venido ejerciendo. La otra 
es la respuesta a la parte de ciudad 
correspondiente a la aCLUación, o 
sea, al contexto inmediato: sería la 
forma territorial a la escala concreta 
y reducida del proyecto urbano. Se 
ha tachado de táctico a toda actitud 
que intenta dar respuesta a lo inme­
diato; y se ha tachado así porque se 
l e  achaca cortedad de miras. Pero 
no debe ser así, porque con la excu­
sa de lo estratégico, en cuanto que da 
respuesta para toda l a  ciudad, se 
han resuelto muchos proyectos ur­
banos a la antigua usanza, dejando 
espacios intersticiales sin resolver, 
con una accesibilida.d ambigua, sin 
considerar suficientemente las con­
secuencias funcionales que dicha ac­
LUación podía generarJ!!; en una pa· 

9. Otra de las conclusiones del Convegno de Prato 
asentaba la Jdea de la identidad de la ciudad como 
resultado entre (orma remtorial y ac6vidad humano, 
es decir. como resultado de la cultura depositada 
en ella. 

10. En este sentido fue interesante la comunJca­
CJón de MARTINEZ CARO con el ejemplo de la revi­
sión del Plan General de Guadalajara. 

I l .  Se podria decir que el correcto método de 
acercamiento a un plan urbanístico seria el que se 
planteara del siguiente modo. Primero, un análisis 
de lo existente en sí mJ5mO considerado, que lIe­
varia a estudiar tanto las fonnas naturales como 
las fonnas resultantes de la historia y la cultura 
humanas en el sitio: en estos dos parámetros se 
resumen todo tipo de análisis de lo existente 
anterior. o sea. del pasado. Segundo, el estudio de 
la actividad que se plantea, de los problemas de 
funCJonamiento que hay que solucionar. de lo que 
se desea conseguir para mejorar el futuro; y aquí 
se Inscriben de lleno consIderaciones no sólo téc­
nIcas. sino políticas, sociales. etc.. cambiantes. 
Tercero, la resolución de la forma más apta que, 
teniendo en cuenta 10 existente, satisfaga los nue­
vos planteamientos que emergen; por tanto, suje­
ta a cambio en cuanto que tales planteamientos 
vanen. pero determinadcs y espeClTlcos en cuanto 
a su relación con el entomo existente. 

12. Cfr. TRANClCK, Roger. Findlng Los( Space, Van 
Nostrand Retnhold, New York, 1986. 



1 3. "Probablemente hablemos con racilidad del 
Plan Estratégico Económico y Social de una ciu­
dad. y tengamos que hablar en realidad de un 
doble ciclo. Primer Plan (_) y acción. Segundo Plan 
( ... ) y aCCIón estratégica. para llegar finalmente a la 
difusión del pensamiento estratégico como ele­
mento normal de la gestión urbana", FORN I FoXA, 
Manuel de. "El Plan Estratégico Barcelona 2000. 
Una reflexión general", en UrbanJsmo. 1 993. nQ 19, 
Madrid. 

labra, sin ser conscientes de la rede­
finición de formas urbanas en el 
contexLO que, en mayor o menor 
medida, gravitaban y debían ser so­
metidas a transformación: planes 
ajenos a su contexto inmediato, que 
únicamente se contestan a sí  mis­
mos, procurando cumplir con lo le­
gislado, pero ajenos a planteamien­
tos más profundos. 

El proyecto Urbano, por tanto, 
debe tratar de dar respuesta formali­
zadora a las necesidades de tipo fun­
cional en un momento dado. Necesi­
dades que, aunque cambiantes por lo 
ya comentado hasta aqtÚ, deben ins­
cribirse en ese plan específico en sus 
determinaciones menos nexibles, 
cuales son las que responden a la for­
ma territorial y al legado histórico­
cultural. En este sentido, el proyecto 
urbano debe enlazar con lo ya reali­
zado o lo proyectado de realización 
inmediata: enlace preferentemente 
formal, que no significa una conti­
nuidad monótona, sino un tener en 
cuenta el contexto próximo. O sea, 
las condiciones formales pesan como 
determinaciones en mayor medida 
que otras variables. 

Conclusión: hacia los planes 
actualizables permanentemente 

Tocio esto, raclicalmente tomado, 
concluce a una última conclusión, y 
es la consideración del proyecto ur­
bano como remodelación del plan. 
Es decir, que realmente los instru­
mentos operativos interactúen con el 
plan a largo plazo. En esto debería 
consistir la verdadera estrategia. Y 
así lo deja entrever Forn i Foxá en su 
explicación del plan estratégico de 
Barcelona; para él, la puesta en mar­
cha de los proyectos identificados 

como estratégicos, debería ser moti­
vo para replantearse una vez más la 
propia ciudad'). V, efectivamente, la 
interactuación consiste en asumir la 
variación que supone en la ciudad la 
actuación que se ha determinado: en 
el fondo, todo proyeclO urbano ten­
delÍa a ser un plan mucho más gené­
rico que la ordenación de la zona es­
trictamente acotada. Dependiendo 
de su escaJa y del significado funcio­
nal de la actuación, exigirá siempre 
un replanteamiento del plan, lo que 
conduce a considerar el plan como 
aClUalizable permanentemente. 

Pero no es así: sino que lo penna­
nentemente revisable es el análisis de 
las actividades y funciones, o si se 
quiere, del  Programa. El Plan, en 
cuanto que específico por cl legado 
formal dado, tendería a permanecer. 
Es decir, lo flexible atañe a lo propia­
mente estratégico, lo cambiante, las 
condiciones económicas y sociales, 
mien tras que hay un sustrato más 
bien inalterable determinado ya por 
la hisloria y la geografía. Quizás se 
tendría que hablar de dos tipos de 
planes o dos niveles distintos de un 
plan: el permanente, dado por las 
condiciones de persistencia de los 
elementos naturales y ediJicios, que 
iría aumulando en sí -con una actua­
Ijzación permanente- las nuevas ac­
lUaciones urbanísticas; y el estratégi­
co, dado por las condiciones funcio­
nales y de gestión, que estaría some­
tido constantemente a revisión y 
pacto, que operaría a muy corto pla­
zo, pero que no sería arbitrario en 
sus decisiones tomadas por mayoría, 
sino ajustado, al menos, a las condi­
ciones formales emanadas del pri­
mero, tanto en su gran escala como 
en la respuesta táctica necesaria en 
la pequ6ía escala. 


