Descentralizacion administrativa
y ordenacion urbana en Francia

Francois Tomas*

La ley de Derechos y Libertades del 2 de marzo de 1982, que instituia en
Francia el principio general de descentralizacién estatal, sentd las bases para la ley
de Descentralizacién del Urbanismo del 7 de enero de 1983, cuya aplicacion efectiva
dio inicio en la primavera de 1984. El otorgamiento de las licencias de construccién,
por ejemplo, no estaba bajo la responsabilidad del alcalde de la comuna; esto cambid
apenas hace seis afios. En el 4mbito escolar, en las comunas, los departamentos y las
regiones ya se asume la responsabilidad de construccién y mantenimiento de las
escuelas primarias, secundarias y preparatorias, y actualmente estd en vias de discu-
5i6n la transferencia de poderes a las universidades. El proceso de descentralizacion
en Francia es reciente, y dista de haber tocado su fin. No obstante, las transforma-
ciones en 1a gesti6n de las ciudades han sido aiin mis espectaculares en la medida en
que esta ley venia a consolidar una evolucién iniciada diez afios antes como respuesta
a una crisis socio-econémica brutal. Esto implica que, para comprender las correspon-
dencias que se han establecido recientemente entre la descentralizaci6n administrativa
y la gestién urbana, cabe primero recordar c6mo se pasd, entre 1973 y 1983, del
descrédito del urbanismo funcionalista a la promocién del proyecto urbano.

*Rector honorario de la Universidad Jean Monnet, Francia.
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Del urbanismo funcionalista al proyecto urbano

A lo largo de los afios cincuenta y sesenta, y hasta
mediados de los afios setenta, los franceses creyeron
que el urbanismo, asf como la ordenacién del terri-
torio, dependian ante todo de un enfoque cientifico.
Pensaban por afladidura que la aplicacién de mode-
los de organizacion del espacio permitia favorecer
el desarrollo econdmico asi como el equilibrio so-
cial. A finales de los afios sesenta, cuando una ley
por demds notable (ley de Orientacién de Bienes
Raices del 31 de diciembre de 1967) proporciond a
los urbanistas una herramienta excepcional, algunas
asociaciones de habitantes y un grupo de soci6élogos
marxistas de Paris empezaron a cuestionar el carc-
ter de interés colectivo de los modelos propuestos;
sin embargo es con la crisis econémica de mediados
de los afios setenta que el urbanismo funcionalista
se desacredito por completo.

En un plano formal, este desprestigio se mani-
festd a través del abandono del zoning y de la reva-
lorizacién de una nocién de barric que combina
diversas clases sociales y funciones. Se asistié al
regreso de la calle, de la manzana, del jardin piiblico
(tan diferente del drea verde); resurgieron los trans-
portes publicos y aparecié una nueva concepcion de
la ordenacion de las calles, etcétera.

Este brusco abandono de los modelos funcio-
nalistas significé también el abandono de las opera-
ciones concebidas y dirigidas por una administracién
central con sus delegaciones departamentales, asf co-
mo un rompimiento de los compromisos financieros
por parte de los grandes bancos de negocios.

En una primera fase —hasta principios de los
afios ochenta— surge un esfuerzo gubernamental y
una voluntad de los municipios con ¢l fin de propo-

142

ner soluciones alternativas (merced a que los parti-
dos de izquierda, pioneros en el cuestionamiento de
los modelos funcionalistas, obtienen numerosos
triunfos en las elecciones municipales de 1977). Di-
cho de otra manera, frente a lacrisis y tras la retirada
de los grandes bancos de negocios, ya sea por libre
eleccién o por adaptacidn realista a nuevas condicio-
nes, apareci6 una situacién de consenso que otorgd
prioridad a la rehabilitacion de espacios urbanos ya
construidos y a la transmisién tanto de responsabili-
dades como de cargas estatales hacia otras unidades
territoriales, especialmente comunas.
En este contexto se desarrollaron:

a) Las operaciones programadas de mejoramiento
del habitat (OPAH) para los barrios antiguos cons-
truidos antes de 1948. Mediante este procedi-
miento cobra forma la nocién de rehabilitacién,
nueva alternativa frente a la restauracion, asi
como frente a la renovacién bulldozer.

b) Las operaciones habitat y vida social (HVS) para los
grandes conjuntos habitacionales de interés social
en dificultades. Aqui también se trata de rehabili-
tacién, aun cuando la mayoria de los edificios tie-
nen menos de treinta o incluso veinte afios.

c¢) Una reforma al financiamiento de la vivienda de
interés social, 1a cual, a partir de 1977, sustituye €l
“apoyo a la piedra” por el “apoyo a la persona”
(APL).

d) La extension del derecho preferente de compra
de las colectividades piblicas y la disociacién en-
tre derecho de propiedad de un terreno yderecho -
de construir en el mismo (1975).

A partir de 1977, en aplicacién de estos nuevos
procedimientos, se elabora por primera vez la no-
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ci6n de proyecto urbano en sustitucién de la nocién
de urbanismo o, cuando menos, como expresién de
un nuevo concepto de ordenacién urbana. El pro-
yecto urbano, al contrario del urbanismo, se plantea
ante todo como expresién de una voluntad politica
y cuenta con las siguientes caracteristicas:

a) La escala utilizada es la del espacio vivido por los
ciudadanos, es decir, la manzana o el barrio.

b) Se toma en cuenta la historia especifica de una
ciudad, con sus tradiciones, su cultura. Esto pue-
de conducir a excesos de imitacién entre los pos-
modernos, pero permite una modernidad renovada,
en continuidad con Ia historia y no necesariamen-
te en ruptura con ella.

A partir de 1981 esta politica sufrié un proce-
so de aceleracién a consecuencia del triunfo elec-
toral de Frangois Mitterand. Tras los graves inciden-
tes ocurridos en la periferia de algunas grandes
urbes durante el verano de 1981, el presidente crea
la Comisién Nacional para el Desarrollo Social de
los Barrios, encabezada por ¢l alcalde de Grenoble,
a fin de ocuparse no sélo de la ordenacién del
espacio en barrios sociales en dificultades sino tam-
bién del equilibrio del grupo social. En efecto, a raiz
de la crisis econdmica ya no se trata de una “crisis
urbana” como en los aios sesenta y setenta, sino de
una “crisis social”. El desempleo afecta globalmente
a mas del 10% de la poblacidn econdmicamente
activa, pero en los barrios periféricos esta cifra se
eleva a 20%, llegando incluso al tercio en el caso de
los menores de 25 afios. La comisién antes citada
empezd a trabajar en 1983 en 22 barrios, extendien-
do posteriormente su campo de accién a un cente-
nar més de ellos a lo largo y ancho del pais.
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Con la Ley de Descentralizacién del Urbanis-
mo promulgada ese mismo afio, no se trataba de
innovatr, sino de confirmar, dando inicio a una nueva
etapa que representa un paso muy evolucionado. Se
deseaba incluso, segin el ejemplo italiano, obligar
a los nuevos poderes municipales a compartir sus
prerrogativas con los responsables electos a nivel de
barric. De ahique en Paris, Lyon y Marsella las tres
grandes urbes, Jos electores tengan que designar a
un tiempo a quienes administrardn su barrio y la
ciudad entera.

Entre 1976 y 1983, todos los cambios en la
politica de ordenacion urbana habian sido concebi-
dos a nivel gubernamental. A partir de 1984, las
ciudades mismas tuvieron que definir una politica
propia a partir de una reflexién y unos objetivos
propios, disponiendo para ello de recursos finan-
cieros estatales. Desde entonces, el Estado debe

conformarse con establecer reglas generales que
ofrezcan, segln sus propias palabras, una “caja de
herramientas” para llevar a cabo los proyectos de
ordenacién. Con este objeto se instituyd la ley del
18 de julio de 1985.

Descentralizacion y nuevos preyectos de
ordenacidn del espacio urbano

Sin embargo, esta nueva libertad no impidi6 la apari-
cién de proyectos de ordenacion semejantes, ya fuere
por un esfuerzo de imitacién o por el hecho de haber-
se mantenido e incluso creado nuevas redes de con-
tacto entre las urbes —sin pasar por alto el papel de
consejero que desempend la depositaria general
(Caisse des Dépots et Consignations, CDC), principal
banquero de las ciudades—. Tres de estos temas me
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parecen dignos de ser subrayados: el “derecho a la
ciudad”, la rehabilitacién de las friches industriales y
la promocién de los parques tecnolégicos.

El “derecho a la ciudad”

Desde los anos sesenta, €l “derecho a la ciudad”
constituia una reivindicacion constante de las aso-
ciaciones de barrios periféricos de bajos recursos.
No obstante, a partir de 1983, recibe nuevo y espec-
tacular impulso gracias al movimiento de “Subur-
bios 89", lanzado por los arquitectos Roland Castro
y Michel Cantal Dupart. En unos cuantos meses
surgieron desde las bases centenares de proposicio-
nes para proporcionar calidad urbana a los espacios
periféricos. Por otra parte, fue entonces que la no-
ci6n de proyecto urbano se generalizd realmente,
no sin cambiar progresivamente de naturaleza.

Mientras los primeros proyectos insistian en el
“derecho a la ciudad™ para los grandes conjuntos
habitacionales de interés social y en la satisfaccion
de necesidades para los méis desfavorecidos, con ¢l
tiempo se impusieron nociones antes apenas esbo-
zadas, como la de imagen y, ante todo, la de identi-
dad cultural. §Cémo proporcionar una personalidad
a cierto lugar para que no se disuelva en un espacio
anénimo? {Cémo permitir a los ciudadanos identi-
ficarse con ese lugar para que se interesen por €l, lo
aprecieny lo respeten? Esto indujo a Roland Castro
a elaborar lo que €l llama una “teorfa de los lugares
mégicos”, asi como a proponer un proyecto para “el
gran Pari(s)” segin el cual cada lugar debe ser
—como en la utopia de Ildefonso Cerd4 para el
Ensanche de Barcelona—— a la vez parte integrante
de la urbe y parte de la centralidad urbana.

La rehabilitacion de las friches industriales

La crisis econdémica francesa se presentd ante todo
como una crisis industrial. Miles de fabricas frecuen-
temente ubicadas en plena ciudad fueron abandona-
das; al menos asi sucedié en urbes que --como en
¢l Norte (més de 10 000 hectéareas), en Lorena (2
500 hectédreas) o en las regiones lionesa y marselle-
sa— habian sido industrializadas antes de 1950, es
decir, antes de la aparicién del modelo de zona
industrial.

Desde luego, el fendmeno de abandono de
una actividad industrial y el problema de la readap-
tacion de las instalaciones no son nada nuevo. Sin
embargo, el que la expresién de friche industrial
aparezca hasta finales de los afos setenta indica
que la magnitud de dichas dificultades nunca
habia alcanzado semejantes dimensiones y, an-
te todo, que por primera vez serian tomadas en
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cuentadentro de la politica de ordenacién urbana
y regional.

Sin embargo, aqui también la evolucién fue
veloz. Mientras en un primer txempo, con la espe-
ranza de atraer a un nuevo inversionista bast6 con
acondicionar someramente las instalaciones o el
terreno, pronto se desarrollaron nuevos discursos
sobre la forma y se elaboraron proyectas urbanos.
Con la moda del posmodernismo y de la arqueologia
industrial, las instalaciones hacia poco desdenadas
se vieron culturalmente revalorizadas, y se hicieron
esfuerzos por hallar nuevas funciones dignas de su
arquitectm'a De manera tal se invirtié uno de los
principios fundamentales de la arquitectura moder-
na: esta vez la forma determina a la funcién. En
cuanto a terrenos abandonados, lejos de constituir
Unicamente un sintoma de fracaso, son apreciados
como una oportunidad para reﬂemonar en torno a
la organizacién del barrio € incluso de la ciudad.

En la ciudad de Thiers, capital francesa de la
cuchilleria, se procedio a la rehabilitacién de [as vie-
jasinstalaciones del estrecho “valle de fébricas” para
crear allf un centro artistico y cultural y asi desarro-
llar nuevas relaciones entre fabricantes y artistas.
Dichode otra manera, la rehabilitacida de las friches
industriales se inscribe dentro de un proyecto més
amplio de reactivacion —mediante ¢l disefio y la
creacién-de la vieja tradicin industrial para cons-
truir una nueva identidad econémica y cultural.

La relaci6n entre creadores y productores nos lieva

a abordar un tema que, desde W de Jos afios
ochenta, ha tenido en Francia un éxito fabuloso. En
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un parque tecnolégico, segin el modelo desarro-
llado en Estados Unidos durante los afios cincuenta,
se intentd obtener en un mismo sitio una sinergia
entrelos laboratorios de investigaci6ny las empresas
industriales. En los afios setenta, el gobierno francés
se habia inspirado en ese modelo para promover en
la Costa Azul una anti-ciudad: Sophia Antipolis.

Desde hace menos de diez afios y dentro de un
contexto completamente diferente se han impulsa-
do en las ciudades y por iniciativa de éstas més de
40 parques tecnol6gicos, lo que hace tener a Francia
la mayor concentracién mundial, antes de Japdn,
Estados Unidos y el Reino Unido. El caso maés
espectacular es sin lugar a dudas el de Montpellier,
donde se han constituido cinco parques tecnoldgi-
cos (Euromédecine; parque biomédico y farmacéu-
tico; Agropolis: parque agroalimentario; Communi-
catique: parque de informética, robGtica, monética
e inteligencia artificial; Antenna: parque de los nue-
vos medios de comumcactén, Héliopole: parque de
turismo). Montpellier se presenta como una nueva
tecnSpolis, inclusive una Eur6polis (a la vez polo de
inteligencia y ciudad de Europa), distinguiéndose
de las ciudades donde tan sélo se edificaron uno o
dos parques tecnolégicos.

De cualquier manera, esta voluntad me parece
muy significativa de lo que las urbes francesas en-
tienden hoy por modernizacién. Ser moderno es,
ante todo, procurarse y desarrollar un proyecto sus-
ceptible de conferir a toda la ciudad una identidad,
una personalidad. He aqui que la bisqueda de reva-
lorizacién de los caracteres especfficos de un barrio
se vuelve secundaria. Se habla ¢én ambas escalas de
proyecto urbano, pero ahora se otorga prioridad al
nivel global: el de la ciudad, y ya no al del espacio
vivido: el del barrio.
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Evolucién de ]a nocién de proyecto urbano

El final de los afios setenta habia sido marcado por
la intervencién decisiva de los ciudadanos, o cuando
menos de sus asociaciones, en el 4mbito de la orde-
nacién urbana. Fue entonces cuando se otorgé prio-
ridad a la gestién de lo ya existente y a la rehabilitacién
de los barrios; la participacién de las asociaciones
contribuyé ampliamente a la multiplicacién de peque-
fios proyectos: reorganizacion de una plaza, de una
manzana, de un jardin piiblico, de un campo de jue-
gos, etc. Pero desde hace menos de cinco afos esta
tendencia parece haberse invertido. Ya durante las
elecciones municipales de 1983 (en las cuales los
partidos de izquierda fueron derrotados en muchas
grandes ciudades, entre ellas Grenoble) el urbanis-
mo habia cedido la prioridad al desempleo, la inse-
guridad y el racismo. Las asociaciones de habitantes
habian perdido a un tiempo militantes y dinamismo.

Esto es comprensible si se considera la conver-
gencia de por lo menos cuatro factores: la crisis
econdmica y la descomposicién social; la divisién de
los partidos de izquierda que convertia a los compa-
fieros de asociacién en adversarios politicos; el am-
biguo papel de los trabajadores sociales, cada vez
mas numerosos, que tendian a sustituir a los repre-
sentantes de los habitantes; en fin, la reafirmaci6n
del poder de los alcaldes, dentro de un contexto
competitivo exacerbado que los medios de comuni-
caci6én transformaron en sistema. Surgieron incluso
hit parades de las ciudades, a imitacién del de los
artistas musicales.

En esta nueva competencia, cada alcalde que-
ria ofrecer una imagen valorizante de su ciudad (y
de él mismo, aprovechando la ocasién). De ahi el
auge de una nueva profesién, la del marketing ur-
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banoy, a partir de entonces la importancia del papel
desempefnado por los nuevos especialistas, junto
con los ingenieros y los arquitectos.

En este 4mbito todo sucede como si se buscara
un nuevo consenso. Los afios sesenta, antes del de-
sarrollo de la protesta popular y el advenimiento de
la crisis, habian visto triunfar el urbanismo funciona-
lista y una caricatura de arquitectura moderna. Tras
una década de transicién, marcada por la rehabilita-
cién del barrio y por la participacion ciudadana, se
lleg$ a una fase en la que prevalecen las nociones
muy generales y ambiguas de imagen e identidad
-cultural.

Abundan los discursos sobre las “world cities”,
las “ciudades olimpicas”, la “Europa de las ciuda-
des”; 1a “personalidad recuperada”, etc., comosiain
fuera necesario reaccionar contra un cuarto de siglo
de urbanismo anénimo y banalizante. En todo caso,
esto es lo que justifica la mezcla, en una misma ciu-
dad, de los enfoques més arcaicos y las tecnologias
més avanzadas. En Montepellier, que pretende ser “la
superdotada”, la publicidad en tormo a los parques
tecnolGgicos va acompaiiada por una promocion dela
arquitectura posmoderna de Ricardo Bofill

Por el contrario, en Ia ciudad rival de Nimes,
donde pueden admirarse espléndidos monumentos
romanos, intervienen arquitectos modernos como
Foster o Nouvel, y el diseftador Philippe Stark, quien
fuera durante algunos afios uno de los asesores escu-
chados por el alcalde.

En ambas ciudades, los responsables politicos
acudieron a arquitectos de fama internacional en la
medida en que pensaban aprovecharla parasu estra-
tegia de imagen. Poco importa aqui si uno de los
alcaldes es socialista y el otro conservador, lo que
importa es que cada unode ellos pretendia promover

148

un proyectoque definierauna personalidad capazde
contribuir a la adhesién general,

A manera de conclusidn, creo que para enten-
der las formas adoptadas por el movimicnto de des-
centralizacién es necesario inscribirlo primero den-
tro de su contexto econémico-social. Por otra parte,
para ciertos autores; la descentralizacion es ante
todo un resultado de la crisis. Otros més piensan,
por el contrario, que se trata de un proceso amplia-
mente auténomo. De cualquier forma, lo cierto pa-
rece ser que la crisis y la mutacién de la sociedad
francesa han determinado en gran medida los cam-
bios observados en la gestién urbana.

En un clima de exacerbada competencia entre
los municipios, particularmente dentro de las aglo-
meraciones mismas, los excesos han alcanzado tal
nivel que ciertos responsables del actual gobierno
proponen limitar los poderes recientemente conce-
didos a los alcaldes. Podemos interpretarlo como un
freno a la descentralizacién, pero también como su
confirmacion, en la medida en que se toma en cuen-
ta esa realidad geogrifica, intermedia entre la co-
muna y el departamento, que es la aglomeracién.

‘Sea como fuere, esto demuestra que, si bien el

barrio constituia a finales de los aios setenta y a
principios de los afios ochenta la esencia de la mayoria
de los proyectos urbanos, es actualmente la cindad en
su conjunto, e incluso la aglomeracién, la que tiene -
prioridad.

Traduccién de Haydée Silva

Notas

1 (Intraducible juego de palabras entre part, “apuesta” o “reto”,
y e! nombre de la capital francesa.)






