2. Los problemas del zoning

Un balance: Alemania-Estados Unidos

Una vez examinada la trayectoria del zoning, es preciso hacer un balance:
en este sentido; el analisis comparado de las dos experiencias —la alemana que da
origen a la zonificacion, y la americana gracias a la cual logra su mayor difusion-
permite extracr un satisfactorio cuadro interpretativo, ademads que de plantear
algunas cuestiones relacionadas con la naturaleza y caracteres del zoning,

Las diferencias son mayores que las analogias, dada la enorme diversidad
entre las estructuras socioeconémicas y politicas, aparte que urbanisticas v terri-
toriales, de los dos contextos. Al margen de esto, es necesario considerar queen la
ciudad alemana, la zonificacién es un instrumento inventado y enseguida apli-
cado, mientras que en la americana se trata de la adopcion de medidas que ya
existen y cuya eficacia se puede medir.

De hecho, la tnica analogia se relaciona con la estructura de apoyo, que
en ambos casos viene dada por la normativa de construccion, Se trata, sin em-
bargo, de una homogeneidad formal, como se ve analizando el ambiente en que,
mds tarde, tanto la normativa como la zonificacion son aplicadas —que ¢s el de la
municipalidad- y las finalidades con que esto se hace. En rodo caso, no es un dato
sin importancia: dernuestra aun con mas evidencia que se trata fundamental-
mente de un instrumento de cardcter administrativo, ¥ que no puede valorarse si
se prescinde del contexto en que se aplica.

De modo que, antes que nada, hay que tomar en consideracion el tipo de
ciudad en la que el zoning se ha impuesto. En el caso de la experiencia alemana,
el campo de aplicacion es en esencia fa gran ciudad, mientras que en la ameri-
cana —después de Nueva York- el drea de difusion afecta sobre todo a las peque-
nas instalaciones o a los suburbios residenciales situados alrededor de las mis
grandes metrépolis.

En el primer caso, la zonificacion es un instrumento que permite la reali-
zacion de la grosstads, evitando sus mayores contradicciones; hace referencia a un
modelo global bien preciso, ella misma es un modelo de ciudad, perfecio en io
referente a la valoracion de las diversas partes que lo componen. Mientras que en
el segundo, protege las pequetias construcciones residenciales y los valores de los
suelos de perjudiciales intromisiones, incluidas las constituidas por grupos socia-
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les indeseables como los de color, y crea por adelantado las garantias para las

inversiones sobre el suelo y la construccion. Lejos de ser un modelo, o de hacer ;

referencia a éste, es mds que nada el mosaico de pequenas disposiciones locales |

alcanzadas por medio de operaciones de acuerdo y de mediacion entre fuerzas |
. economicas v grupos politicos.

Se puede decir, con una férmula mds general, que en el caso del invento
de la zonificacion, los conflictos y las contradicciones contra Jas que se combate
son principalmente de naturaleza politicosocial, mientras que en el de la difusién
son de caricter econdmico, siendo reducibles a éste incluso aquellos que surgen
de las acciones de discriminacién social y racial.

En el caso de la ciudad alemana, las medidas de intervencién puestas en
practica por las municipalidades se dirigen, de hecho, a un interlocutor ~el prole-
tariado urbano-, el cual encuentra en la gran ciudad la ocasion para tomar
conciencia de su propia condicién de clase: segregacion, aislamiento, vivienda,
todos ellos son motivo de tension social de las que pueden surgir acciones enca-
minadas peligrosamente a subvertr los valores constitutivos, y, entre éstos, el de
la propiedad privada.

En el caso americano, el problema del proletariado en cuanto clase no
existe; se trata, mds bien, de una masa que alimenta, al confluir en la gran-
ciudad, la maquina del caciquismo. Los objetivos de masificacion de las inversio-
nes en la construccion y en el suelo, al igual que las operaciones de acumulacion
que se ejercen a través de la corrupcion, pueden ser perseguidos con toda tran-
quilidad independientemente de sus repercusiones de cardcter social, aunque csto
represente para la cindad segregacion, condensacion y discriminacion racial, Es

- cierto que en ambas experiencias ¢l punto de partida lo constituye siempre la
congestion en que se encuentra la gran ciudad, pero, mientras en el primer caso
la congestion es considerada como fuente de tension social, en el segundo es tan
s0lo un factor de disturbio para los mecanismos de produccion de riqueza que se
basan en las reglas bien experimentadas del mercado de suelos.

Existe evidentemente una diferencia entre las fuerzas que plantean esta

_/nueva y especifica peticion de control para el desarrollo de la ciudad, asi como

" diferentes son las motivaciones de su demanda y las acciones que ellos llevan a

 cabo; la demanda de control se extiende en ambos casos a toda la cludad; en el

primer caso, sin embargo, aquella corresponde de forma efectiva a la exigencia

de parte del poder politico y econdmico de actuar globalmente sobre este impor-

tante engranaje de la miquina administrativa del Estado alemdn, mientras que

en el segundo no es otra cosa que la instancia elegida de forma astuta por los

grupos economicos influyentes para hacer pasar, mediante disposiciones que pa-

recen formales desde un punto de vista formal, una serie de medidas adecuadas
para intervenir sobre problemas locales y sectoriales. .

En ¢l caso de la ciudad alemana, funcionarios y administradores actiian
en perfecta coherencia con las fuerzas economicas y con el poder politico central,
mirando todas ellas hacia el modelo de la ciudad eficiente, cada vez mayor y bien
organizada, simbolo del prestigio alcanzado por el capitalismo burgués.

. En esta perspectiva fundamentalmente reformista, la zonificacion va
acompafada de politicas de intervencién de amplio espectro, desarrollando el rol
de soporte téenico para su concreta realizacion. Es ynoe de los instrumentos, si bien
el mas importante, de cuantos se adoptan.
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Opera dentro de una estructura administrativa que es un claro ejemplo de
eficiencia, de correccion formal en el respeto de los principios autoritarios que
regulan su funcionamiento. Una estructura que dispone realmente de los poderes
y de la autoridad para intervenir en los procesos de formacion de la ciudad,
habiendo sido delegada expresamente para esto por el poder central. De suerte
que se podria afirmar con toda tranquilidad que los inventores de la zonificacion
son los administradores y los funcionarios municipales; que ella nace a resultas de
la integracion de muchas experiencias locales; que es fruto de una codificacion
que se alimenta de la amplia y documentada serie de experimentaciones realiza-
das en las ciudades alemanas.

En el caso americano, la demanda proviene de grupos aislados, represen-
tantes en su mayoria de intereses econdmicos locales y por individuos escasa-
mente ligados al tejido ideoldgico del reformismo municipal, sin relacién alguna
con las estructuras politicas ~por otro lado muy poco determinadas en lo refe-
rente a la ciudad- que actian a nivel federal,

En esta situacion, el zoning es un instrumento que actia de forma aislada,
sin el apoyo de otras politicas de intervencién sobre Ia ciudad; es un objetivo mads
que un elemento de un sistema. Opera en el seno de una estructura administra-
tiva que no es capaz de hacer [rente a los crecientes problemas de intervencion en
la ciudad, que cada dfa resulta mdas menoscabada por la corrupcién.

Se trata de una estructura para la que el problema de los poderes de
intervenir en los procesos urbanos se plantea por primera vez con motivo de la
adopcion de la zonificacion y llevard a una larga secuencia de comprobaciones
del andamiaje juridico sobre el que se basa la autoridad de los ayuntamientos. De
manera que se hublese podido afirmar que el zoning es el producto de Ia accion
de los abogados, mas que de arquitectos o urbanistas, o administradores,

Las razones del éxito

En la difusion del zoning concurren muchos factores, que conviene anali-
zar con atencion para comprender las razones de su éxito. Es preciso, sin cm-
bargo, precisar en primer lugar que, desde esta exploracién histérica, fa interpre-
tacion corriente seguin la cual los canales de divulgacion de la préctica de la
zonificacion deben buscarse [undamentalmente en la codificacién disciplinar, y
referirse a la actividad de weéricos y manualistas, es profundamente remodelada:
esto vale asimismo para su difusion en el pais de origen, en Alemania, donde,
como se ha visto, a finales del siglo pasado todas las mayores ciudades se dotaron
de normativas de construccion basadas en el principic de la zonificacion, antes
incluso que la produccién de manuales hubiese empezado a codificar los aspectos
técnico-urbanisticos en el plano teorico-metodolégico.

Lo mismo se puede decir, sin embargo, para cl pais en que la difusion del
zoning es mayor: también en Estados Unidos los canales para el conocimiento de
la zonificacién no son tanto los manuales, como los informes de los éxitos obteni-
dos por los ayuntamientos alemanes, deseosos de extraer nuevas ensefanzas de
fas experiencias europeas.
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En el éxito de las experiencias municipales residen, por consiguiente, las
razones principales del triunfo del zoning; razones que tienen una evidente rela-
cion con sus fundamentales caracteristicas: la simplificacion de 1a ciudad en pocos
elementos, relacionados ficilmente entre si, y la correspondencia con el modelo

“narural” de desarrollo de la ciudad.

Existe, en primer lugar, la indiscutible ventaja de la esquematicidad con
que éste divide a [a ciudad en elementos simples, y la manera en que los pone en
relacion: se trata de un proceso de extrema simplificacion, realizado asumiendo
que las actividades pueden ser sus elementos ordenadores, que éstas pueden co-
rresponder a distintas partes de la ciudad y que las relaciones entre éstas sear, por

consiguiente, lineales.

Esta simplificacion hace de la zonificacién un instrumento claro, {idil-
mente practicable y adecuado para controlar los elementos de la ciudad con
respecto a los cuales funcionarios y administradores tienen la tarea de tomar
decisiones: el coste de los terrenos, la eficacia productiva, las infracstructuras en
relacion a las actividades, la composicion de los conflictos econémicos y sociales,

cetc. Omro de los elementos de éxito consiste en la
‘adecta al modelo nawral de desarrollo de |

idea de que el zoning se

a cludad: como se ha visto, se postula

que la ciudad tienda a asumir de manera espontdnea una linea de densidades

‘modo espontdneo a reagruparse se

-~decrecientes del centro a la periferia, que las actividades tiendan también de
gun criterios de homogeneidad y que, por

ultimo, si este modelo “natural” no se realiza de forma completa, esto depende
de distorsiones accidentales y factores de disturbio, que es posible prevenir ¢
‘contraponer, volviendo a insertar el proceso evolutivo dentro de los canales de su

-mas logica trayectoria.

No se trata ciertamente de una idea que nace de la nada o que solo atafia
al restringido circulo de las experiencias municipales: se ha comprobado que
aqui, en efecto, interviene la naciente cultura disciplinar, bastante activa en el
esfuerzo de demostrar el cardcter natural del modelo de desarrollo de la ciudad, y
de sobreponer a ésta un dispositivo normative para su futuro crecimiento que no

rompa las leyes ya consolidadas en su seno.

De modo que no se quiere negar el rol que en este proceso desarrolla la
codificacion disciplinar y la accién de la cultura arquitectonica y urbanistica; perc

que es necesario exphcitar de qué rol se trata.

A parte del papel inicial de haber escogido un modelo interpretativo de la
ciudad y su simétrico dispositivo normativo ~y que podremos ahora atribuir sin
muchas dudas a las codificaciones de Baumeister v de Eberstadt— el rol posterior
es ¢l de haber preparado un sistema de reglas bastante sencillo pero suficicnte-
mente detallado, facilmente transmisible, convincente por su racionalidad hasta
el punto de poderlo considerar como vilido desde ¢l punto de vista cientifico y, en
consecuencia, neutral desde el punto de vista ideologico, y tal que pueda ser
empleado con facilidad por todos aquellos que se encuentran en la condicion
profesional de deber ocuparse de la proyectacion y la gestion de la ciudad. Una
accion, por consiguiente, llevada a cabo por medio de la integracion de experien-
cias ya realizadas o en plena realizacién en la préctica de la administracion local,
con ¢l resultado de una sistematizacion codificada Y, €1 consecuencia, transmisi-
ble: todo esto acontece, de hecho, con la manualistica de posguerra. A esto con-

tribuye de manera incisiva el tipo de cultura y la derivacién académica y profesio-
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nal de quienes trabajan en esta direccion: es decir, la nueva cultura arquitect-
nica del racionalismo, la acostumbrada con la prictica de la descomposicion de
los organismos en partes, y de la recomposicién segin reglas funcionales, el
fuerte interés por los resultados finales —el plano y la posibilidad de disefar los
elementos constitutivos— mds que por los procesos y la complejidad de las refacio-
1nes.

La conviccion de que las necesidades individuales y colectivas pueden ser
aisladas y codificadas de un modo abstracto, reducidas a funciones simples y
clementales, dispuestas racionalmente en una red de relaciones —ya sea la de la
vivienda, o de una de sus células, o de la ciudad- y la seguridad de que de este
modo puedan responder mucho mejor a las necesidades de tipo social. Todo esto
con la pretendida certeza de haber alcanzado una auténtica dimensioén cientifica,
capaz de ofrecer garantias de los resultados a obtener.

La capacidad de penetracién, por ultimo, que poseen algunas imdgenes
de ciudades que derivan de tal operacién de sistematizacion tedrica: piénsese, por
ejemnplo, en fa riqueza de la ciudad de Le Corbusier o en la coherencia con que se
presenta la nitida demostracién de Tony Garnier, o en la adhesién que suscitan
{as cosas realizadas por Ernst May.

Como resultado de su definicién, encontramos que el roning es en la
actualidad uno de los instrumentos fundamentales de la planificacién urbanistica
tradicional, y esto en tanto que ¢sta es, en esencia, planificacion del uso del suelo.

Ocupando en un puesto prepotente en la legislacion urbanistica de todos
los paises, se halla dotado de validez juridica, y es en base a él que la autoridad
publica es habilitada de modo institucional para el control del uso del territorio.
Es uno de los instrumentos principales de la practica urbanistica en tanto que
técnica para la conformacion del plano, que aprovecha en este sentide sus carac-
teristicas de simplificacion y esquematizacion de la realidad, basadas en criterios
aparentemente funcionales que lo hagan muy manejable asegurandole al mismo
tiempo presuntos atributos de cientificidad.

Hemos examinado algunas de las razones histdricas por las que asistimos
hoy a un empico tan amplio de este instrumento, a todos los niveles de la planifi-
cacion urbanistica y en todos los contextos: del urbano al territorial; en ¢l caso de
reorganizaciones de ciudades ya existentes y de sus ampliaciones, y en el caso de la
planificacion de ciudades nuevas; en los casos en que el suelo es un bien escaso, y
en los casos en que éste os muy asequible; en los contextos politico-econdmicos
en los que el sucle es objeto de libre mercado en base a los mecanismos de la
renta del suelo, y en los que la propiedad privada del suelo es abolida.

Pero, st en la base del éxito del zoning hay un error de interpretacion, éste
mella tambi¢n el debate gque se ha desarrollado mads recienternente, en el marco
de una revision critica de los instrumentos del urbanismo: nadie puede negar que
la ciudad, planificada desde principios de siglo hasta hoy con los instrumentos
que definimos como tradicionales, y de manera especifica mediante el zoning,
presenta una serie de macroscopicas contradicciones: 'depauperacion de 1a calidad
del espacio urbano a través de la especializacion formal y tpoldgica de la ciudad
por partes; jerarquizacion de los tejidos urbanos con el manifestarse de un centra-
lismo cada vez mas acentuada en contra de la dispersion de las periferias; segrega-
c16n de los grupos sociales, y “periferizacion” de las clases menos adineradas y su
“ghettizacion” en las partes obsoletas de la ciudad, etc.
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Sin embargo, los limites de este discurso se encuentran en ¢l hecho de
que, al hablar del zoning, siempre se hace referencia a sus efectos, y muy poco a
las motivaciones en que se basa. Por ¢l contrario, si s¢ ponen en relacion estos dos
términos ~lo que, en ultima instancia, era el objetivo de este libro- y se analizan
histdricamente sus conexiones, resulta que los efectos que el uso de la zonifica-
cién induce en la ciudad corresponden exactamente a los objetivos que se preten-
dian alcanzar, y no deben considerarse como resultados inesperados por 1a utiliza-
cidon de un instrumento cuya capacidad ain se desconocia, como tarmbién su
incidencia sobre los procesos evolutivos de la ciudad.
Retomemos, pues, a la luz de estas consideraciones, las lineas fundamen-
tales del debate moderno: hay una primera linea, que explica algunas de las
contradicciones presentes en la ciudad y en su territorio como efectos producidos
directamente por la utilizacién del zoning, precisamente por las caracteristicas-
disciplinares y técnicas que éste posee®. El razonamiento es el siguiente: el zoning,
al reducir y simplificar los complejos elementos de fa ciudad a elementos simples
y convencionales, estabiliza el desequilibrio, la especializa por partes y no con-
siente en ella la realizacidon de un sistema articulado y variable de relaciones entre
actividades y grupos sociales. De ahf derivan todos los efectos negativos recogidos
especificamente a un nivel urbanistico y social. Sin embargo, esta linea no precisa
qué parte de responsabilidad hay en la propia estructura del instrumento y qué
parte, por contra, deba adjudicarse al modo en que ha sido aplicado, dejando asi
abierto y no resuelto el problema de la posibilidad de una utilizacién distinta de
dicho instrumento,
Existe, luego, una segunda linea, que podemos considerar opuesta a la
anterior, que sostiene que el zoning es un instrumento legitimo, basado en preci-
sas leyes de funcionalidad técnico-urbanisticas, mientras que las contradicciones
presentes en la ciudad hay que atribuirlas a faciores que estan fuera de los cam-
pos de accion propios de la disciplina, y entre los cuales se encuentran fundamen-
" talmente las distorsiones del libre mercado de los suelos y del mecanismo de la

renta de los terrenos; no teniendo en cuenta que la relacién zoning/renta del
- suelo urbano no es accidental, mientras que por el contrario, el zoning ha surgido
y s¢ ha caracterizado en cierta manera teniendo como presupuesto dicha rela-
cion .

Hay, por dltime, una tercera linea, seguida sobre todo por los economis-
tas, que considera el zoning exclusivamente como instrumentio de control del
mercado de los suelos y concibe, por consiguiente, que éste ain es valido —en base
a especificos objetivos del agente piiblico— para sanar algunas de las contradiccio-
nes relacionadas con el mercado de los suelos urbanos®. Existe, por consiguiente,
una gran diferencia de interpretacion en lo referente a su mas Intima naturaleza,
una tendencia a separar claramente aspectos disciplinares, urbanisticos, y con-
texto; existe, en definitiva, ain una gran incerteza en quienes se proponen expli-
car el mecanismo que relaciona el uso del zoning a los efectos contradictorios
cotejables en la cludad,

La razon de tal ambigledad es que todas estas posiciones hacen siempre
referencia, aungue no sea de manera explicita, a dos tesis de interpretacion fun-
damentales: la primera es que el zoning es un instrumento que posee naturaleza y
fines propiamente “urbanisticos”, es decir, de organizacidn del espacio, v que se
cimenta sobre una base de criterios “cientificos” de funcionalidad y como tal
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puede considerarse neutral. Tal planteamiento deriva también de las interpreta-
ciones historicas que circulan en torno a los origenes de los instruimmentos urba-
nisticos, y que atribuyen los origenes y la codificacion del zoning a los tedricos del
urbanismo.

La segunda es que la opciones realizadas por el agente publico, institucio-
nalmente responsable del control del desarrollo urbano, sean “aceptables” desde
el punto de vista politico y social, en particular cuando se concibe la planificacién
—en los paises capitalistas— como necesario elemento de correccion de los meca-
nismos de mercado para resolver las macroscopicas contradicciones sociales que
éste genera en el seno de la ciudad.

Todo esto es insuficiente, o bien estd planteado erréneamente: para deter-
minar el verdadero significado de la relacion entre uso del zoning y sus “efectos”
en la ciudad, y para comprobar si existen todavia limites para la aplicacion de
dicho instrumento, dado el conocimiento de todos sus atributos tradicionales, es
necesario hacer luz —aunque en base a los andlisis histéricos realizados hasta aqui-
sobre las “cuestiones” del zoning que aun persisten: la de la relacidn con la renta,
la de la discriminacion social y, por ultimo, la de su neutralidad, junto con una
mas problemdtica interpretacion de algunas de las constantes que se encuentran
en el transcurso de su evolucion y de las que derivan las razones de su éxito.

Las constantes del zoning

Encontramos, en efecto, en el transcurso de la experiencia de la zonifica-
cion —desde su invencion hasta la definitiva codificacién y mayor difusion— algu-
nas constantes que caracterizan bastante bien sus roles politicos y sus contenidos
ideologicos: la relacién con el poder, y en particular la ambigua relacion con el
poder publico, su caracter fundameritalmente reformista y las funciones de me-
diacién que siempre asume. Elementos que se encuentran aun hoy en la prictica
de la gestion y de la proyectacién urbanistica, que de manera tan pesada dificul-
Lan su accion, y que es preciso desvelar para conducir la tarea de replanteamiento
a un campo libre de los equivocos y las ambigiiedades de la historia.

St bien se mira, ia diferencia entre las decisiones de las primeras normati-
vas de zonificacion y la de los modernos planos urbanisticos consiste inicamente
en el hecho de que, en el primer caso, quien toma tales decisiones es consciente
de los objetivos politicos que ello comperta y de las lineas ideolégicas a las que
dichos objetivos hacen referencia, mientras que, en. el segundo caso, la ideologia _:
estd ya asumida, es implicita, hasta el punto de que no es visible a los ajos de
quicn toma estas decisiones. La subordinacion historica de la disciplina con res-
pecto a las ideologfas de la clase dominante es tan perfecta que en la actualidad la -
operacidn es casi imperceptible: algin caso aislado de disturbio funcional o for-
mal {“la zonificacién entumece la ciudad, la zonificacion impide las relaciones
dindmicas, la zonificacién convierte en uniforme y monétono el ambiente ur-
bano, la zonificacion impide a los proyectistas el hecho de dar rienda suelta a su
fantasia...”), pronto superado por la logica aparentemente convincente con que
s¢ presenta la instrumentacion.

331




LA CONSOLIDACION DEL MODELO

Volvamos, sin embargo, a las constantes de su evolucién. La primera se
reflere a las relaciones con el poder: en efecto, el zoning se afirma sélo cuando es
acogido dentro de una estructura que posec el poder de controlar la ciudad: Las
dos entidades —zoning y poder- aparecen siempre tan intimamente refacionadas
que no es posible encontrar ningiin caso de aplicacion de la primera, sin que
hayan sido dadas las garantias de la existencia de la segunda. Esto es particular-
mente evidente al principio, es decir, en Alemania, donde el IoMning nace gracias
a la estructura autoritaria de que disponen las municipalidades; esto deriva en
cllas, como hemos visto, tanto del acuerdo con el poder central, garantizado por
los funcionarios, como de la estructura representativa no democritica fruto del
mecanismo electoral a través del cual se filtran en el seno de la administracion los
grupos econdmicos mas influyentes. La unién de la zonificacion con la normativa
de edificacion, en lugar de con otras estructuras de plano, aqui no tiene otra
explicacion que la de confiar esta nueva forma de control de la ciudad a una
estructura normativa que puede ser gestionada por parte de un érgano de la
municipalidad ~la policia de la construccién- que dispone de plenos poderes.

- Pero, como ya hemos visto, lo mismo vale en las fases sucesivas: asi es, por
ejemplo, para la exportacion a la ciudad americana, donde la primera cuestion
que se plantea es precisamente la del poder que las ciudades disponen: jsera esto
suficiente para introducir el zoning? Tal es la primera pregunta que aqui se
plantea, y tal es la razén por la cual el zoning americano es fundamentalmente
obra de abogados. La seguridad y la determinacién con que los abogados ameri-
canos determinan en el Police power la estructura juridica mas adecuada para
apoyar la validez del zoning, no tiene otra explicacion que la de garantizar tam-
bién aqui, a este nuevo instrumento importado de Europa, un sitio que permita a
la ciudad acruar con una suficiente dosis de poder.

La cuestion que ahora se planica es que, al tratarse del poder de los
ayuntamientos, uno puede sentirse empujado a considerarlo como necesario, en
tanto que unica condicidn para intervenir en los procesos urbanos con fines de
cardcter colectivo, '

En tanto que instrumento nacido en el seno de las municipalidades, el
zoning es, sin embargo, el elemento mis adecuado para poner en discusién el
problema de las relaciones con el poder piiblico: ¢l equivoco sobre el quc se basa
la confianza que desde siempre se otorga —el hecho de ser un instrumento em-
pleado por el poder publico, y como tal aplicado de inmediato para el interés
publico— es desvelado por el andlisis del origen del zoning. Se trata, no hay duda,
de un instrumento de tipo piiblico: pero squé interés representa el poder publico
cuando cuenta con un instrumento semejante?

En la ciudad alemana, descubrimos que la zonificacién racionaliza la
renta, garantiza los beneficios que derivan de la eliminacién de los conflictos
economicos e intenta, aunque no lo logra del todo, introducir en la ciudad una
serie de condiciones de habitabilidad que llevan las expectativas del proletariado
hacia una especic de paz social que debilite sus impulsos reivindicativos y, en
cualquier caso, condicionar las actitudes de los grupos sociales que afluyen hacia
la ciudad.

En la ciudad norteamericana, observamos que protege los valores de la
propiedad del suclo, incentiva la segregacion, incrementa la corrupcion, al insti- =~
tucionalizar la préctica de la contratacion entre grupos privados y municipalidad.
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En otros contextos, y valga por todos el ejemplo de la Rusia de los afios
treinta donde dicha practica observa una muy amplia difusién, es un instrumento
para aumentar la produccion de aquella maquina tan importante que ahora es la
ciudad.

5t esto es asi, estd claro que el zening es un instrumento que forma parte
de las politicas puestas en practica por las administraciones municipales, pero
esto se da precisamente en tanto que éstas son depositarias de los poderes que les
han otorgado las fuerzas econdmicas y las clases dominantes, y que el poder de
que disponen es utilizado sélo en funcién de los objetivos que éstas requieren.

Otra de las constantes del zoning es su contenido fundamentalmente refor-
mista. Esto se observa al analizar que aquella zonificacion es tan solo uno de los
caminos que podian haberse escogido: el analisis de las vicisitudes que lo originan
lo demuestra con toda certeza. Lejos de pretender oponerse a los procesos en
vigor en las ciudades alemanas, acepta el mecanismo general, intentando algunas
de sus mds vistosas contradicciones; modificando, aungue no sustancialmente, la
relacién entre las distintas fuerzas que en ella operan, actia sobre la cola de los
fendémenos y no sobre las determinantes. Se contrapone claramente, con ello, a
las hipdtesis que por aquel entonces empezaban a surgir y a imponerse de forma _
peligrosa, para una correccion radical de los males endémicos de la ciudad; ex-
propiacion generalizada, masiva intervencion del Estado, o de las municipalida-
des, en el sector de la vivienda, municipalizacion de todos los principales servicios
urbanos, etc. !

¢Y acaso no estd -y en ella se basa en la aceptacion de las reglas del juego,
en la resignacion a no poner en discusion el entero mecanismo de la ciudad- la
condicion actual del urbanismo?

Sin embargo, el cardcter fundamentalmente reformista de la zonificacion
emerge asimismo si se considera que histdricamente la experiencia de su aplica-
cidn en las fases iniciales coincide con el momento de mayor difusion de la
ideologia reformista: existe en esto una cierta coincidencia entre lo que sucede en
Alemania y lo que acontece en USA, si bien se trata de dos concepciones bastante
distintas del reformismo. Y de dos momentos con capacidades muy distintas para
incidir sobre los procesos sociales y econdmicos: a la estrecha concatenacion que
se establece en Alemania entre ideologia reformista y comportamiento de las
fuerzas politicas y actuacién del operador publico, y que encuentra ademas un
ligamen con andlogas experiencias en otros paises de Europa, no corresponde en
América sino a la actuacién de algunos grupos comprometidos desde ef punto de
vista social con los problemas de la administracion piblica ~y, por consiguiente,
de la ciudad- que no comporta mds que una mayor sensibilizacion de la opinién
publica sobre tales problemas. 8i bien es verdad que esto conduce a adoptar
medidas de regulacion incluso innovadoras, como el zoning, también lo es que su
contarninacion con las leyes privadas anula gran parte de su peso, haciéndolas
caer, en la prictica, en el acuerdo entre las vigjas fuerzas que operan sobre la
ciudad.

De manera que incluso la adopcidn de medidas de regulacién como la de
la zonificacion tiene un efecto completamente distinto en los dos contextos: a fa
realizacion de la ciudad al menos aparentemente eficiente, bella y ordenada,
corresponde en América la ciudad segregada, protegida y corrompida.

Hay, por fin, un iltdmo elemento: el papel de instrumento de mediacion que el
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zoning asume de forma constante. Lo que permite reexaminar desde otro punto
de vista las diversas relaciones entre instrumentos y planos.

La idea convencional segtn la cual el zoning es un instrumento del plano,
también se desvanece al hacer un analisis mds detallado. La presunta comple-
mentariedad entre instrumento y plano, se transforma, si bien se mira, en anto-
gonismo irreconciliable: la experiencia americana muesira, mucho mis que la
alemana, con toda claridad, el antagonismo entre estas dos entidades: el zoning
no forma “parte” del plano, sino que lo constituye. En cierto sentide, sin em-
bargo, se puede decir que esto resulta vilido también para Alemania: su unién
con la normativa de la construccién, y el hecho de que éste sea el tinico instru-
mento que tiene valor juridico-normativo reconocido, significa que la zonifica-
cion tiene muy poca relacién con el plane regulador.

Todo esto se puede refutar observando que la antinomia pronto desapa-
rece, visto gque el plano, cuande posteriormente se convierte en un auténtico
instrumento de control urbano, acoge en su interior al zoning: sin embargo, ésta
es por el contrario una prueba de cual es el rol de dicha disciplina en este proceso.
El plano, concebido como el cuadro de referencia general dentro del cual se
ubican todas las opciones relacionadas con la ciudad, es el objetivo hacia ¢l que
tienden todas las acciones de estimulo por parte de las municipalidades y el Es-
tado llevadas a cabo por los manualistas mds avanzados; constituye el resultado de
la accion de la cultura urbanistica mas comprometida.

No se vacila empero en caracterizarlo, desde el punte de vista técnico, a
través precisamente de la zonificacion, que se emparenta sin fricciones con otro
de sus awributos wadicionales, el de la viabilidad. De esta manera, se cumple una
accion de cobertura cultural, realizada con buena fe, pero que no excluye que
con ella haya entrado de forma inconsciente en la prictica de la proyectacién
urbanistica una componente técnica fundamental muy relacionada con las moti-
vaciones politico-ideolégicas.

También esto es dificil no relacionarlo con la situacidn actual, si se exa-
mina el rol que, en el seno del plano, este instrumento asume. Si se considera la
prictica de la zonificacién urbanistica, squé “vale” de los planos reguladores, si
no la zonificacion, estdtica, disenada sobre las planimetrias dé las ciudades?

JLos pactos, alianzas y acuerdos entre los grupos politicos, en qué se basan
st no en la definicion de zona, en atribuciones, sobre determinadas zonas de la
ciudad, de densidades y asignaciones, de suerte que apaguen las expectativas mas
afanosas de los propietarios, y tranquilicen, por la otra, las conciencias politicas?
JEn qué se caracteriza, si no por la mediacion que desarrolla, el papel de la
planificacion urbanistica en la actualidad, en cuyo proceso la zonificacion es fun-
damental?

Cuando no desarrolla, sin mas, y aun hoy, la funcién “histérica” de solu-
cionar de forma anticipada los confilictos: 1o que ocurre mucho mads ahora que el
gobierno de la ciudad tiende a convertirse cada vez mds en un hecho politico
articulado, y que en el debate se insertan las voces de los grupos politicos mas
avanzados y de las fuerzas populares mds organizadas. En este contexto, la rela-
cidn entre grupos ccondmicos dominantes y ciudad noc pucde ser mds directo y
exclusivo: adquiere caracteres cada vez mis difuminados, y requiere instrumentos
de mediacién que reciben en ¢l plano formal las instancias de estas nuevas com-
ponentes politicas.
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El plano urbanistico media de modo preventivo, a través precisamente de
la zonificacidn, los distintos intereses que se establecen entre fuerzas economico-
politicas dominantes y grupos sociales subordinados a las decisiones del agente
publico: inserta entre las redes de la ciudad dreas verdes, equipamientos, servi-
cios, dreas para la construccion popular, elementos aparentemente bien calibra-
dos a través de los standards legislativos, es decir, todo cuanto puede utilizarse
para crear la ciudad futura mds avanzada desde un punto de vista social. Y que
luego, surja a partir de una confrontacién con la ciudad realizada que lo que se
hace es tan solo lo que interesa a los grupos econdmicos mas fuertes, o a las
necesidades de promocion publica de los politicos mds despiertos, ya no se revela.

Mientras esto es fundamental, el zoning, tal y como se practica, no inter-
fiere el crecimiento de la ciudad, pero constituye el instrumento para la composi-
cién preventiva de los contlictos que en ella pueden desencadenarse, usado en
tanto que no propone alternativas al crecimiento indefinido de la ciudad, y en-
mascara sus condiciones reales superponiendo asignaciones de uso que en el
papel son correctas desde un punto de vista social, pero que luego seran utilizadas
de forma masiva por lo que se refiere a los intereses privados y muy poce en lo
que hace referencia a los colectivos; debilita, mas que alimenta, las acciones rei-
vindicativas de los grupos sociales subordinados desde el punto de vista social.

La cuestién del caracter natural del zoning

Una de las razones del éxito del zoning es ~como hemos visto~ que se
presenta como instrumento capaz de secundar, eliminando sus mas visibles con-
tradicciones, el proceso “natural” de desarrollo de la ciudad. Quienes lo adoptan
piensan que la ciudad tiende “naturalmente” a disponerse por partes, que la
densidad decrece “naturalmente” del centro a la periferia y que las funciones se
separan “‘naturalmente”. Y que si esto no se da es por un mal funcionamiento del
mecanismo; sin embargo, todo ello puede ser corregido con facilidad mediante
oportunas intervenciones en el proceso evolutivo de la ciudad.

Piensan, ademds, que la ciudad debe y puede expandirse segiin un pro-
ceso natural y continuo, sin limites, y en dicho proceso el cardcter evolutive debe
consistir precisamente en la natural separacion de las partes, las actividades y las
funciones. Por lo demds, el zoning aparece en momentos en que la ciudad em-
pieza a crecer a ritmos inusitados; en efecto, antes la accion del urbanismo, pese a
ser bastante incisiva, operaba mediante otros instrumentos: la practica de los
derribos, el control de las alineaciones, la normativa para el éxito formal de las
operaciones, todo cuanto parecia necesario para poder actuar en el nucleo de la
ciudad existente para adecuarla a las nuevas necesidades de funcionalidad y re-
presentatividad de la burguesia decimondnica.

A partir de cuando empicza a manifestarse ¢l crecimiento, se ohserva un
mayor empleo del término organisme: la ciudad es un organismo, y como tal esta
hecha de partes diferenciadas, “orgdnicamente’” vinculadas, que se desarrollan de
forma ordenada a la par que el sistema en su conjunto. Pero ges cierto que una
ciudad de este tipo —que se trata sobre todo de la gran ciudad- tiende de modo
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natural, en aquel momento histérico, a separarse en partes funcionales o morfo-
logicas en base a la logica de las fuerzas que determinan su desarrolle? Es decir,
sse puede afirmar que la zonificacion como instrumento normativo no es olra
cosa que la simple transcripcion o ratificacion de un proceso de transformacion
“natural” y que tiende en todo caso a eliminar tan solo algunos obstdculos mera-
mente ‘“‘técnicos” a través de la prevision y planificacion de la trayectoria
“natural” de los fenémenos?

¢O no es mas bien el instrumento a través del cual se lleva a cabo la
reorganizacion de la ciudad segun fa imposicion de un determinado modelo, y
que sea la logica misma de aquel modelo la que se concibe como “natural” y
nunca discutida?

Se trata de una cuestion general de gran importancia, a partir de la cual se
han creado los mayores equivocos acerca del signiticado real de la zonificacion, y
que tiene raices muy lejanas, desde las teorizaciones de Baumeister hasta las pos-
teriores codificaciones de toda la técnica urbanistica, y hasta Ja agnéstica lectura
que de la ciudad hacen los geografos a partir de la década de los treinta®. No
obstante, es preciso reflexionar sobre el hecho de que el invento de 1a zonificacion
se haga al mismo tiempo que el descubrimiento de la problemnatica de la vivienda
y en estrecha relacion al nacimiento del proletariado urbano. Pues se trata del
primer y real resultado de la revolucién industrial en terreno urbanistico: es
cierto que no es el tinico instrumento puesto en practica por aquel entonces. pero
es el tinico que nos permite comprender la distinta concepciin de fa ciudad que
esta apareciendo en ese momento, y los distintos papeles que se le atnibuyen: la
ciudad ya no se concibe como un conjunto de espacios v edificios regulados por

leyes formales y relaciones espaciales bien definidas. sino cono un conjunto de

areas a organizar en base a reglas de naturaleza fundamentalmente Ceondmica.

“Mediante el zoning; la ciudad es reducida a una de sus componenies esenciales, of 7

suels, y en cuanto tal, sujeta a los mecanismos de mercado y a las leyes de la
produccion econdmica, en base a algunas reglas funcionales bastante elementales
pero que permiten su maxima explotacién. Tampoco debe sorprender que esto
se haga posible a través de un instrumento que surge de la actuacién de la muni-
cipalidad: ;acaso no son las municipalidades alemanas los mayores propictarios
de los suelos? ;Y qué hay de raro si éstas entran en el mercado adoptando sus
reglas y comportandose del mismo modo que los otros agentes economicos?
Es s6lo a partir del momento en que se observa la pobreza de los resulta-
dos que se empiezan a buscar remedios: y aqui estamos ante otra de Jas contribu-
ciones de la disciplina, Sucede, de hecho, que la zonificacién, a pesar de todo el
esfucrzo —~especialmente en las fases mis avanzadas— por articular al maximo la
gama de las funciones, no produce un espacio articulado, sino, por el contrario,
una depauperacion global de sus significados. '
A 1a copresencia de usos y funciones en la ciudad industrial, enriquecida
por el continue intercambio con el campo, sigue una ciudad en la que aumenta
desmesuradamente la funcion residencial: la preocupacion por articular en diver-
sas tipologias las diferentes zonas de viviendas que pronio aflora, en los manualis-
tas nace, ademds que de la exigencia de dar a los distintos grupos sociales de la
naciente burguesia urbana los elementos para una identificacion de status en la
ciudad, rambién de la voluntad de contraponerse a la monotonia de la ciudad
depauperada de auténticos significados. No es casual que, al lado de quien codi-
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fica la zonificacion, aparezca un Sitte o el propio Stiibben, que intentan extraer
de la ciudad antigua un cédigo para el enriquecimiento de la ciudad contempora-
nea: no es sino un palativo formal, la idea segiin la cual es posible transferir a
una sola funcién —la residencial- lo que era propio de la copresencia de mds
funciones y de sus interrelaciones.

Pero volvamos a la “naturalidad” del proceso de crecimiento de la ciudad,
que intenta recomponer mediante el zoning: ¢qué ocurre en la ciudad? El hecho
nuevo es que, como se ha visto, la “naturalidad™ del proceso ha sido puesta en
crisis por el surgimiento de nuevos conflictos y de contradicciones cada vez mas
visibles. Tanto en Alemania como en los Estados Unidos —aunque con distintos
acentos en los diversos contextos— los conflictos son esencialmente de naturaleza
econGmica o social, y se busca compensarlos en la esfera del urbanismo. Lo que
empieza a verse claro es que manipulado oportunamente sobre algunos pardme-
tros caracteristicos ~como el suelo~ se puede actuar sobre los procesos econdmi-
cos y, por consiguiente, sobre los mecanismos en que los conflictos se originan.

Estd claro, sin embargo, que no sélo existe la preocupacion por solucio-
nar los conflictos presentes ya en la ciudad, sino que lo que importa es asimismo
prevenir los que podrian manifestarse pronto. Este es un peligro del que se tiene
plena conciencia. Basta pensar, por ejemplo, en la difusién que alcanza el libro de
Engels sobre la condicién de la clase obrera en Inglaterra, publicado en Alemania
en el afo 1845, y bien conocido por los funcionarios y administradores de las
ciudades alemanas (véanse, por ¢jemplo, a este propésito las citas de Engels que a
menudo hace el alcalde Franz Adickes). St Engels estudia Manchester, es por alli,
mejor que en ningun otre lugar, es donde son evidéntes con toda su dramaticidad
fendémenos que pronto se manifestardn en Alemania, poco tiempo después de
que los procesos de industrializacién, en pleno desarrollo, alcancen el nivel de los
ingleses. Fenomenos que son negativos para el capitalismo burgués tanto porque
no permiten que la ciudad produzca lo que podria, como porque suponen en la
ciudad situaciones de tension social que pueden degencrar en acciones de tipo
revolucionario. Lo que aun es mas vilido para quien piensa que la “gran ciudad”
debe ser la manifestacion fisica que mds corresponde a su propia concepcidn
ideolégica de fa ciudad.

Pero si esto es caracteristico de la experiencia alemana, no debe conce-
birse como una limitacion del drea de los conflictos sobre la que se hace interve-
nir el zoning; en efecto, la experiencia def zoning demuestra que la preocupacién
no es solo la de intervenir en los conflictos que se manifiestan entre clases domi-
nantes y grupos subalternos: en el caso de Estados Unidos, por ejemplo, el mo-
mento de mayor dilatacion del debate acerca del zoning se observa cuando em-
piezan a manifestarse conflictos entre grupos contiguos dentro del drea capitalista. A
la escasa problematicidad del zoning que se presenta inmediatamente después de
las primeras intervenciones que tienen como objetivo la discriminacién racial,
corresponde por el contrario una fuerte articulacion de las opiniones cuando,
mds tarde, éste es considerado como el instrumento adecuado para recomponer
la competencia entre las distintas expectativas de los agentes econdmicos, los
comerciantes y los empresarios de la construccion. Prucba de ello es que la paru-
cipacién de los abogados ¢s, ¢n esta fase, predominante: la cuestion legal ad-
quiere gran importancia en el momento en que los grupos que se enfrentan
poseen un poder andlogo.
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La cuestion de la renta

En relacion a las contradicciones de tipe econdmico, surge con gran evi-
dencia la cuestion de la renta. Las otras cuestiones relacionadas con los conflictos
entre agentes econdmicos distintos pronto son superadas por la division de la
ciudad en zonas de diferente especificacidon funcional. La renta es, por el contra-
rio, un problema de mds compleja solucion, asimismo por las repercusiones que
comporia la aplicacion del modelo del zoning. Este modelo parece corresponder
exactamente al de la renta: densidades decrecientes del centro a la periferia, zonas
dispuestas en circulos concéntricos, valores de los suelos maximos en ¢l centro y
minimos en el circulo mas extremo, son todos ellos elementos que se superpenen
con gran precision.

Existe, sin embargo, otra interesante correspondencia: este modeio se en-
contraba en las primeras aplicaciones del zoning, cuando éste pasa a ser una
practica administrativa, y en las elaboraciones conceptuales de los tedricos y ma-
nualistas. Lejos de contraponerse, racionaliza su proceso, adoptindola como
componente fundamental del mecanismo de formacién de la ciudad.

En este sentido, la aceptacion de la logica de la renta del suelo es el dato
que manifiesta mds claramente el caracter reformista de la zonificacion: la accién
reformista se contrapone en general a la hipotesis del socialismo revelucionario,
al igual que la racionalizacién de la renta a la abolicion de la propiedad privada.

Atencion, sin embargo; la relacion entre zoning v renta es también mas
difumninada: el zoning no es sélo el instrumento que hace posible la renta, sino el
que, aceptando la légica de ésta, permite alcanzar otros objetivos de cardcter
eminentemente ideologico: la paz social en el seno del proletariado urbano y la
méxima eficiencia de las fuerzas productivas que actiian en la ciudad.

La municipalidad alemana, en el momento en que adopta tal instru-
mento, acepta también contraponerse a aigunos de los intereses particulares,
condicionar la accion masivamente especulativa de los propietarios de los suelos
y, asimismo, manipular la relacion entre las clases sociales.

La idea que de ahi surge es que ain puede permitirse a la iniciativa pri-
vada extraer algunos margenes de beneficio, pero sobre todo que con esto s¢
puede obtener la creacion de todo un nuevo contingente de viviendas necesario
para hacer frente a la creciente demanda de las masas inmigradas a la ciudad,
mejorando, por consiguiente, las condiciones de habitabilidad de tales masas y
resolviendo uno de Jos motivos de tension social mds preocupantes.

El problema es, como se ha visto, cl de combatir “la malsana especula-
cion”, pero insistiendo mucho sobre el adjetivo, y sin poner mucho en discusion
el sustantivo: permitiendo la “renta justa”, el beneficio “justo”, y esto por medio
de un proceso de racionalizacion, lo que acontece sobre todo con las reglas de
zonificacion: ¢l “sano empresariado” podra producir también las viviendas de
bajo precio a las que se dirigiran las demandas del proletariado urbano. Dado que
ambos resultados se acoplan, los sacrificios que ¢sta supone parecen aceptables.

_ No obstante, ¢l coste de la operacion es lenificado por la relacion de
reciproca interaccion que se establece entre zonificacidén y valores de la renta: no
s6lo se adapta a los valores de los terrenos que ya existen, sino que contribuye a
definir sus pardmetros, Esto acontece no solo a través de la definicion de las
densidades, sino también con la clasificacion por funciones y usos. El gran in-
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vento es que el suelo se puede cualificar a partir del uso al que es destinado, y el
uso determina automaticamente su valor. ¢Quién puede ann pensar, en la actua-
lidad, que el uso es un pardmetro neutral, meramente funcional, para la proyec-
tacion de la ciudad?

La cueston de la neutralidad

El resultado de la codificacién disciplinar es, por consiguiente, el de pre-
sentar al zoning como instrumento "'neutral”, § con una base “cientifica”, apto
para cualquier contexto y listo para funcionar cada vez que se trate de crear una
ciudad bella, sana y eficiente. Sin embargo, como sc ha visto, los primeros
“padres” del zoning no son urbanistas o arquitectos; quienes inventan la zonifi-
cacion como préctica administrativa, o como medida legal, para consentir que las
estructuras propuestas para la gestion de la ciudad intervengan en los procesos de
desarrollo, son, en Alemania, funcionarios y administradores municipales y, en
Norteamérica, abogados.

No es casual que se hayan planteado de manera continua cuél es el papel
especifico —mas alld del desarrollado por la difusion~ de quien obra en la disci-
plina, de los tedricos, manualistas y de quien se compromete en la practica de la
experimentacion, '

El anilisis de la experiencia alemana demuestra que existe en la fase
inicial una vistosa superposicion entre la esfera administrativa y la disciplinar:
podemos admitir que todos ellos poseen plena conciencia de los objetivos no
estrechamente disciplinares que se confian a los instrumentos que ~ademas de ser
experimentados.en el seno de la ciudad- son codificados en sus sistematizaciones
teoricas. Valga para todos ellos el discurso que hace Baumeister a propésito de la
reparticion de la ciudad en areas funcionalmente distintas, y el modelo que de ahi
extrae, cuyas lineas fundamentales nunca han sido puestas en discusion.

En efecto, un modclo semejante parece dotado de todas las caracteristicas
de racionalidad, basado como estd en un sisterna que tiene €n cuenta las funcio-
nes, las actividades y sus necesidades implicitas y objetivas, y, en consecuencia,
dotado de aparente neutralidad. Pero ges cierto todo esto? En primer lugar, cs
preciso reflexionar acerca de la neutralidad del modelo mismo, haciendo abstrac-
cién de sus motivaciones historicas: cacaso no se basa en una ideologia que ve en
la ciudad exclusivamente un lugar de produccién, por cuanto asume como con-
diciones prioritarias las necesidades productivas —mediante la enucleacion de las
actividades econdmicas— y subordina a ellas todas las demds necesidades de la
vida, en particular de aquellos que se encuentran en una posicién subalterna?

Uno de los principales elementos de este modelo, la nunca tan discutida
refacién residencia-trabajo a través de la cual las grandes masas de trabajadores
son ligadas a los lugares de produccién, ¢acaso no es un ligamen de subordina-
cion de las necesidades de vivienda a las de la mdquina productiva, cuando es de
€sta de donde se extraen los criterios prioritarios y especificos en la eleccion de las
localizaciones, en la remodelacion de las zonas y en los sistemas de relacion?

Las exigencias de potenciacion de la produccidn industrial y el modelo de
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maxima concentracion determinan la separacion de las masas de trabajadores del
resto de la ciudad, su agrupacion en las dreas mas idoneas, mucho mas que los
objetivos higiénicos de la proteccion de la residencia de los datios provocados por
fa proximidad de las industrias; la residencia obrera deberd seguir, por consi-
guiente, sus criterios de localizacion, por lo que se verd condicionada a la segrega-
cion del resto de la ciudad.

Analogos razonamienios llevan a la consolidacion de la déy en toda ciudad
grande y determinan en ella fa expulsion de la poblacién con menos medios,
alejdndola de los espacios de uso colectivo mas importantes: aspectos todos ellos
bastante obvios, en la actualidad, pero para nada “naturales”, determinados. por
el contrario, por precisas politicas ¥ sobre la base de otras e igualmente precisas.
modelos elaborados y reforzados por 1a disciplina mediante presuntos criterios de
mayor funcionalidad del agregado urbano.

Lo mismo, como se ha visto, ocurre en lo referente a la division en ¢l
interior de las dreas residenciales, con la adopcion de una articulacion tipologica
cada ver con mayor empuje. Una ver reconocido que a la division del trabajo
corresponde la division de las clases sociales, nace la conciencia de las tensiones
sociales que de ello pueden surgir. El problema —que es fundamentalmente sacio-
politico— es transformado en un problema puramente técnico: se trata de estudiar
las necesidades y las implicaciones “funcionales” de la division en clases sox Hil( Sy
de hacer optimas para todas las clases las condiciones de vida, anal
exigencias sociales (de censo), de trabajo {es decir, los mrasdados - de v
traducen en precisas necesidades de vivienda y, en conseruencia. de ubndacion
de tipologia de la vivienda.

He aqui otro de los elementos de "“seguridad’ elaborade por ol zoning: la
correspondencia del modelo de ciudad que sigue al principio de Lo diviain del
trabajo, la determinaciéon de una simétrica reparticion de ja sociedad on grupos
sociales y de la ciudad en zonas correspondientes. Se trata de la posibilidad. pues.
de controlar las distintas componentes sociales, actuando de forma directa sobre
ellas, pero a través de un elemento —la ciudad- que tiene inmensas posibilidades
de dirigir los comportamientos de aquéllas. Sucede, sin embargo, que en la evolu-
cién gradual de 1a disciplina, la conciencia de una correspondencia directa entre
instrumentos técnico-urbanisticos y objetivos econdmico-sociales empieza a ha-
cerse menos evidente, y a eludirse cada vez con mayor frecuencia

Ya con los manuales del racionalismo, en los que se aceptan los aparatos
técnicos puestos a punto en el umbral del presente siglo, la instrumentacion
parece justificada por exigencias exclusivamente funcionales: pese a no variar de
manera sustancial si no por los enriquecimientos que la experiencia misma su-
giere, la zonificacion abandona las motivaciones basadas en ¢l control social. o en
1a rectificacion de las contradicciones econdmicas de ias que habia nacido., que de
ahora en adelante no volveran a aparecer de manera explicita. La codificacic
disciplinar desemnboca en un propio y auténomo. camino con ¢l esfuerzo de dets-
nir los criterios para la edificacién de una ciudad funcional, bien modeladi
higiénica y ordenada: superpone con ello nuevos objetivos, aparentemente neu-
trales, a los originarios, de motivaciones ideolégicas muy distintas.

Podemos decir que a una contraccion de la gama de los objetivos —que son
muchos en la fase inicial- corresponde una inversamente proporcional dilatacion
de los parametros instrumentales —que son muchos, por contra, en las fases mas
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maduras de la zonificacién. Al principio, en efecto, €l zoning es un instrumento

sercillo, esquematico, y subdivide la ciudad en pocos elementos y de una forma

muy general. Sin embargo, los objetivos son complejos y articulados: van de la

distribucion de los grupos sociales a la racionalizacion de la renta, de la maximi-
zacion de la eficiencia productiva de la ciudad a la mejora de las condiciones _
higiénicas. Y ninguno de ellos es aislable de los demds, sino que todos estdn
presentes al mismo tiempo.

Sin embargo, este cuadro cambia poco a poco: podremos decir paraddjica-
mente que la accion de la disciplina transforma el zoning de instrumento en modelo;
la ciudad que con ¢l se postula se convierte en un objetivo, un fin, y no un medio.
Ella misma es un modelo, por cuanto se basa sobre alguncs elementos, bastante
simples, elegidos entre los muchos que constituyen la ciudad —las funciones, a las
que corresponden zonas especificas— y sobre sus relaciones, sobre una jerarquia
de valores que privilegia algunas de dichas zonas y subordina otras.

La cuestién del control social

Lo que la disciplina pierde de vista es que ella adopta este modelo de aquel
historicamente funcional para las clases dominantes y las fuerzas economicas: sus
leyes son las que derivan de un modelo bastante definido desde el punto de vista
histérico, que tiende a una reorganizacién de la ciudad segin objetivos muy
precisos.

Ademds, éste se vuelve a proponer precisamente cuando la ciudad mani-
fiesta en su seno los conflictos y las contradicciones que no permiten ya interpre-
tarla en términos de desarrollo lineal y naturak. Tal es asi que —como muesera
toda la experiencia alemana— su aplicacion producird nuevas y no previstas con-
tradicciones, a las que se deberd proveer con una cada ver mayor articulacion de
los cadigos normartivos.

En esto, la disciplina da los instrumentos mds adecuados: clases tipoldgicas
dia a dia mas sofisticadas para la residencia, articulaciones minuciosas de las
funciones, zonas cada vez mas reducidas; un mosaico urbano cada vez mas articu-
lado, una casuistica de parametros cada vez mas amplia, un cstuerzo para demos-
trar el cardcter cientifico de un modelo que estructuralmente no cambia con
respecto al de la ciudad burguesa. ‘

Sin embargo, la zonificacion interviene asimismao sobre la distribucion de
los grupos sociales. Pero, ccomeo interactua con estas variables, y con qué resulta-
dos?

La cuestién se plantea en términos mucho mas ambiguos: si esta claro que
entre sus finalidades se encuentra la del control secial, no estan tan claramente
definidas las caracteristicas que debe asumir tal accidon de control: hay quien, al
mismo tempo, piensa que el resultado optimo ha de ser la separacién radical de
los distintos grupos sociales en la ciudad, y quien, por el contrario, propugna su
integracion, y atn quien es partidario de una parcial mezcla.

De esta ambigiiedad nacen las contradicciones de los resultados, que surge
a la Tuz en el momento en que la ley de la renta del suelo impone su logica

341




LA CONSOLIDACION DEL MODELO

asimismo sobre las acciones del agente publico: acarreando como consecuencia
especifica la periferizacién de las clases mas pobres {¢] terreno mis barato se
encuentra en la periferia, y alli se puede construir a menor densidad y a mds bajo
preciol; o bien su ghettizacion en barrios mas centrales pero superpoblados y
congestionados {alli el terreno cuesta mds, y entonces s preciso construir mas
densamente y con standards peores).

Como hemos visto, en lo que se refiere a esto en seguida se buscan reme-
dios, de distintas maneras: realizando una serie de intervenciones sobre la ciudad
—sobre todo en el sector de los servicios sociales y los transportes urbanos— inten-
tando mejorar la eficiencia global. Pero se interviene, de forma particular, adap-
tando el instrumento de la zonificacion y otorgandole nuevas tareas. En efecto, se
ha descubierto que no es sélo a causa de la rigida aplicacion de la ley de la renta
que se da la discriminacion de los grupos sociales con respecto a la ciudad: si ast
fuese, deberfamos encontrar una situacion por la que —a una cierta distancia del
centro y a un determinado valor de la renta de situacion— deberiamos encontrar
el mismeo tipo de construcciones, la actuacion de los mismos agentes de la cons-
truccidn y, en definitiva, los mismos grupos sociales.

Sin embargo, la situacion es muy dilerente: las diversas zonas, ademas que
de la distancia del centro, se caracierizan por 10s pardmetros a través de los cuales
se edifica: cualidades de los edificios, decoro —aparte de densidad-, caracteres de
las tipologias, equipamiento urbano y otros, conforman dreas que a pesar de
tener el mismo valor “situacional”, son fundamentalmente diferentes en lo que
se refiere a los grupos sociales que las pueden utilizar.

Mediante esta nueva articulacion que la zonificacion en seguida adopta, el
objetivo es €l de clasificar y separar a los individuos en base a su capacidad
economica, intentando con ello determinar nucvas y mas articuladas categorias
que se contrapongan a las clases sociales. A la residencia se confia la tarea de
representar simbdélicamente los resultados de dicha separacién, de superponer a
12 identificacion de clase la de un status ligado a aquel determinado modelo de
consumo social que es la vivienda, gratificando a los grupos sociales que de esta
manera se constituyen en la ciudad: la idea que empieza a dilucidarse es que se
pueden constituir zonas ~barrios— que sc caractericen a través de la ornamenta-
cion de los edificios o la calidad de las calles, la amenidad del lugar, etc., que
independientemente de su distancia del centro ly, por tanto, del valor de los
terrenos) pucden ser motivo de prestigio para quien resida en ellos.

5e descubre, en otras palabras, que la homogeneidad de status social —asi
como la segregacion, pero ambién la mezcolanza, si se quiere obtener— se pue-
den obtener manipulando adecuadamente los ingredientes de tipo morfologico-
tipologico, y que tales elementos son en muchos aspectos insensibles a las reglas
econémicas tradicionales representadas por la ley de la renta.

Un date, no obstante, es cierto; que la ronificacion se basa en la aceptacion
de la existencia de las clases sociales y del principio de la divisién del trabajo, y
que opera a través de parametros que, partiendo de esta base, establecen indica-
ciones y criterios para llevar a caho el control social {¢y acaso no es €sta una de la
razones que la hace aceptable en situaciones y contextos diferentes?). Es decir,
establece los criterios para distribuir las distintas clases en el sentido de la segrega-
cion o en el de la integracion; o bien para disgregar a las clases sociales, redistri-
buyendo los fragmentos resultantes de dicha accion y reagrupandolos en grupos
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menos peligrosos desde el punto de vista politico o funcionalmente mis eficien-
tes,

En definitiva, lo que se descubre es que se puede crear una caracterizacion
social de ia ciudad por puntos, actuando sobre eleccion de los lugares, la confor-
macién de los ejes viarios, la proximidad o lejania de actividades como las indus-
triales, etc. Y que todo ello produce efectos econdmicos, ademds de sociales, am-
pliando mas alld de los parametros tradicionales de la renta, la gama de las
variables sobre las que actuar. Se descubre, en otras palabras, lo que es un plan de
urbanismo, y de qué manera incide en el tejido social y econdémico de la ciudad.

La cuestion de la superacion del zoning

A menudo hemos comparado nuestras investigaciones histdricas con la
situacion actual; pasemos ahora a un primer intento de exfraer una primera y
conclusiva consideracién, a saber, que todo discurso sobre la superacidn de los
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187. Los efectos del roning. La densidad de Ia poblacidn en el afio 1933, en el wrritorio
urbano de Frankfurt, claborada por el gedgralo W. Gley. Los andlisis de las prandes
ciudades realizados por los estudiosos de geografia urbana a partr de los afios treinta
confirman la ya consolidada division de la ciudad en zonas. Véase de los casos aqui
referidos cémo, en particular para las ciudades alemanas, dicha divisién corresponde
exactamente a i zonificacién prescrita por las normativas y por los planos aplicados por
fas municipalidades en el territorio urbano.
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188, 189. Las zonas funcionales de Frankfurt am Main y las de Colonia, elaboradas por ¢l
géografo R. Dickinson en su andlisis publicado en 1951, Las zonas son diferenciadas tanto
por la densidad de construccion como por los usos, y son las siguientes: 1} Zona central o
interna; 2) zona edificada con densidad medio alta; 8) zona parcialmente edificada; 4) zona
externa o suburbana; 5 zona industrial; 6! edificios publicos; 7) ferrocarriles y depositos; 9)

Parques y espacios publicos,

instrumentos tradicionales del urbanismo —y por tanto del zoning- debe hacer
referencia fundamentalmente a las condiciones mds que a los modos en que ésta se
realice. Mas alld de aquélla, esta distincion nos parece fundamental: hablar de los
_ mados significa, de hecho, presuponer que la operacién de superacion sea mas que
‘" nada de orden técmico, es decir, que un instrumento ya viejo se pueda sustituir
por otro, mas refinado desde una 6puca tecnologica, y que después de ello quede
ranjada toda cuestion.

Hablar de las condiciones presupone, por el contrario, que la operacion sea
eminentemente politica y sélo posteriormente técnica: significa redefinir el rol de
las distintas competencias que estan implicadas en los procesos de gestion de la
ciudad; significa plantear la cuestion de los poderes, grandes o pequerios, que se
ejercen en tales procesos, y quien los ejerce; significa volver a poner en discusion
el mecanismo tradicional de delegacion en las instituciones relacionandelo con
las decisiones que afectan a la ciudad.

5S¢ ha visto que es preciso plantear de forma constante la cuestion de los
objetivos del denominado “agente piblico”, o bien preguntarse cada vez por el
interés de quién actua verdaderamente ya sca con instrumentos de control ya con
intervenciones directas en la ciudad, la institucién delegada para la proyeccion y
e
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la gestion de la ciudad; y liberarse del mito sobre el que ha sido replanteada la
actuacion del urbanismo militante, y de que los intereses que persigue la adminis-
tracion son los de todos los ciudadanos, y que ésta ¢s el auténtico y dnico antago-
nista de quien opera contra la ciudad y sus habitantes.

Lo que no es poco trabajo para una cultura urbanistica que, pese a derivar
de la arquitcctonico-constructora, considera simplistamente que el binomio pi-
blico-privado equivale al de bien-mal, y basta con declararse partidario del pri-
mero para que todo problema de colocacién politica esté automaticamente re-
suelto v definido. En este marco articulado de semejante manera, y atn estamos
refiriéndonos al discurso sobre las condiciones, encuentra también un sitio la
cuestion de los instrumentos y las metodologias. ¢Es cierto, sin embargo, que se
necesitan instrumentos cada vez mas refinados desde el punto de vista tecnolo-
gico, o bien las avanzadillas en esta direccion no son sino renovadas excusas para
consignar la cuestion urbana en manos de los nuevos encargados de la tecnolo-
gia, vy alejar con ello cada vez mids al publico de la ciudad de los procesos de
decision? (En otras palabras: ¢no corresponde a los mismos fines de extrafiacion
la referencia a la “cultura de los monumentos”, igualmente inaveriguable como
lo es la de las tecnologias?)

En el espectro de caminos a recorrer para llevar a cabo una comprabacion
de las posibilidades de redefinicion de la disciplina, la culura urbanistica y arqui-
tectonica tiene, en la actualidad, una enorme tarea dererminar ¢l recorrido para
su propia renovacion, perc a partir de los procesos y objetivos que las fuerzas
populares empiezan a plantearse, sobre todo en aquellos contextos en que los
ligamenes institucionales son menos rigidos y atin existen amplias desmalladuras
para una participacion directa de los grupos sociales, en otros lugares encapsula-
dos por rigidas atribuciones de competencia institucional. En este sentido, quizd
Ia leccion mds importante y la indicacion de los caminos que hoy vale la pena
recorrer, puede venir de aquellas situaciones en las que la ciudad ¢s fruto de un
proceso de autoconstruccion y autodeterminacion, de las barriadas y los bidonuilles,
de las ciudades del tercer mundo.

No es preciso ir tan lejos empero; si se parte de la conviccién de que la
definicién de los nuevos instrumentos del urbanismo pasa a través de un camino
no exclusivamente disciplinar, pues bien, de éste, si bien se mira, hay hasta la
fecha sintomas importantes en ¢l dmbito de la practica cotidiana, en la presencia
de los movimientos de base v en la accion de los grupos no institucionalizados.

A pesar de que esta accién se caracteriza en la actualidad mas por lo
negativo al contraponerse a las acciones de las instituciones, es el sintoma de que
¢l cuadro tradicional de las fuerzas presentes en la ciudad estd cambiando, es el
signo de que nuevos conflictos estan surgiendo y de que hay que actuar. Esta es,
pues, de forma inequivoca, otra de las vias abiertas por la remodelacion del
urbanismo.

Una posterior indicacion es proveida, sin embargo, por el conjunto de las
pmpuesta.s' metodologicas elaboradas por los grupos que —pese a actuar en el

190. Vistas aéreas de Colonia, aportadas por R. Dickinson como ciemple de las zonas
funcionales de la gran ciudad, Obsérvese el decrecimiento de la densidad de construccién
del centro a la perileria, segun franjas concéntricas, y las distintas tipologias de construc-

cion adoptadas.
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smbito disciplinar— rechazan la aproximacion tradicional de éste y elaboran hi-
pOtesis e instrumentos de intervencion distintos. Nos referimos a todas aquellas
aproximaciones que contraponen el concepto de uso al de funcion y que introdu-
cen el de relacién. Que se esfuerzan en considerar la complejidad de las relaciones
que se dan en la ciudad, contraponiéndola a la reductiva simplificacion de los
acercamnientos tradicionales. Que contraponei al concepto de plans el de proceso.
en el que los instrumentos y las opciones pueden verificarse en relacion a un
cuadro general de objetivos. Los que acogen el discurso de la intercambiabilidad
de los usos, contraponiéndola a la estabilidad de las construcciones.

Aquellos que rechazan la ideologia del crecimiento ilimitado de la ciudad,
contraponiendo a éste una consideracion distinta de lo que ya existe; que a fa
univoca definicion de las asignaciones y las funciones intentan superponer proce-
sos de transformacién de las condiciones y modalidades de uso activar la inter-
cambiabilidad de uso para que sea accesible también y sobre todo a los grupos
sociales basados en organizaciones minimas y no institucionales. Que contemplan
el consumo y la muerte de las manufacturas, en contra de la fijeza del monu-
mento. Que introducen el espectro de las tecnologias naturales, directamente
conirolables incluso fuera de toda especializacidn tecnocratica.

Aqui existe, sin embargo, una profunda fractura. que es indispensable
cubrir: estos dos caminos ~el de quien opera en la practica de las reivindicaciones
cotidianas abriendo nuevos espacios a los grupos sociales nuevos, v el de quienes
elaboran aproximaciones y metodologias renovadas— aparecen aun hov como
mundos separados, entidades no comunicantes: de modo que ey acoones politicas
de los primeros estdn escasamenic alimentadas por fas contbucones de los me-
toddlogos de los segundos y, 2 menudo, las de Tos segundos corren el peligro de
irse por las ramas tecnocrdticas o de practicar el método como fin en sl mMisimeo.

Fn consecuencia, es en base al intento de cubrir esta tractura. determi-
nando el origen de dicha separacion, que se plantea en la actualidad el discurso
“histérico” acerca del zoning: no da aportaciones utilizables de manera inme-
diata a los que recorren los otros caminos, pero cn la medida en gue contribuye a
barrer el campo de la equivoca presencia de fos instrumentos tradicionales del
urbanismo, ayuda de forma indirecta a flevar adelante con mayor seguridad ¢l

alizan con estos objetivos.
os manualistas del

trabajo que otros —¢n otros Contextos— re

A diferencia de lo que sucedio en la época de los primer
urbanismo, en nuestros dias no existe tan solo una linea de accién; y es preciso
estar atento a todos los caminos, pese a gue en la practica solo sea uno el que se
pueda recorrer hasta cl fondo. Fste que acaba aqui quiere contribuir a demostrar
qué urbanismo tan distinto —y, por tanto, qué ciudad tan distinta- tendriamos. si
éste en lugar de desarrollarse como técniica ¢ instrumento para solucionar sobre
14 marcha los conilictos que empezaban a desarrollarse en la ciudad industrial. se

hubiese alimentado en cllos para expandir su propio peso renovador.



