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Lisboa: las bases del nuevo
planeamiento de la ciudad
(1990-1994)'

LUIS BRUNO SOARES?

LA ADMINISTRACION URBANISTICA MUNICIPAL DE LOS ANOS 80

En las elecciones municipales de 1989, 1a Coalicién de Izquierda, socialista/comu-
nista, obtuvo la mayoria absoluta y sustituyé 2 la coalicién de derecha que gobernd Lis-
boa los diez afios anteriores.

Puede decirse que, al iniciar el afio 1990, la Cdmara Municipal elegida tuvo que
empezar de cero en el drea de la Administracién Urbanistica. No dispon{a de planos urba-
nisticos actnalizados, no existian estudios sistemdticos sobre la ciudad y sobre los proble-
mas urbanos, las estructuras técnicas estaban envejecidas y desprovistas de técnicos
cualificados, los equipamientos y medios de trabajo eran anticuados o inexistentes y la
administracién urbanistica estaba piblicamente desacreditada.

La década de los 80 fue un perfodo en el que la coalicion de derecha aposté por la
dindmica e iniciativa de los promotores privados, basdndose en un marco de total «libera-
lizacién urbanistica», en el cual la Camara Municipal ejercié un papel sccundario y de
apoyo a la inicialiva privada. Durante 10 afos la ciudad fue regida sin planos urbanisti-
cos y su gestién se fundamentd en ¢l casuismo y en la arbitrariedad de la administracién
urbanistica, centralizada en el Presidente de la Cdmara. La ciudad legé a situaciones cri-
ticas e insostenibles a finales de los 80. Ademds del agravamiente de los problemas de
trifico, de la degradacién del parque edificado, de la desorganizacidn general y de los
impactos incontrolables de los grandes proyectos inmobiliarios, el mercado inmobiliario
entré en crisis y 1a falta de reglas o normas acabd por desorientar a los propios promoto-
res privados.

Lisboa, en la década de los 80, perdi6 cerca del 18% dc la poblacidn residente y con-
tinué absorbiende €l terciario, concentrando 1a mitad del empleo de toda el drca metropo-
litana. La relacién niimero de residentes por puestu de trabajo llegd a 1,13 y cada dia la
poblacion de Lisboa se duplica pasando de 670.000 a casi 1.300.000 habiiantes.

La administracién municipal de la década de los 80 llcvé a la ciudad a situaciones
criticas sin perspecetiva de selucion, en un periodo en que Lisboa se encontraba afectada
por una grave crisis de identidad, morivada por el choque de las transformaciones histori-
cas que supuso la descolonizacidn, como la desaparicién de la influencia y polarizacién
de Lisboa sobre vastos territorios de ultramar, las transformaciones paliticas y sociales
que modificaron el pais después del 25 de abril de 1974, y la integracién de Portugal en
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la Comunidad Europea, que situé a Lishea frente a nuevas realidades e imprevistos em-
bates para los que no estaba, y no estd, preparada.

Esta sitaacion de crisis profunda de la ciudad v de fatta de ideas y de salidas se puso
en evidencia a finales de la década de los 80, de tal forma que, en la campana electoral de
diciembre de 1989, 1a cucstién del future de Lisboa y los problemas urbanisticos consti-
tuian el centro del debate piiblico y las fuerzas politicas confrontaban, quizd por primera
vez en elecciones municipales en Portugal, proyeclos ¢ weas para la ciudad v programas
urhanfaricos estructurados y detallados.

DAR CREDIBILIDAD A LA AI_JMINISTHACIC)N MUNICIPAL Y REHABILITAR
ElL PLANEAMIENTO URBANISTICO

Para la Coalicion de Izquierdu era indispensable dur una nueva orientacion a la ciu-
dad y a la administracién municipal, garantizando a la CAmara Municipal un nueva
protagonismo en la produccién del espacio urbano y en la resolucidn de problemas urba-
nisticos, con base a und Idea o Proyecto de Ciudad, para ¢l ¢ual era wndispensable;

— dar credibilidad a las propuestas municipales ante los ciudadanos y a los agentes
urbanos, y

= rehabilitar al planeamiento municipal, tanto en los aspectos técnicos, como en los
de lu prictica politica y social. . ‘

En este sentido, se comenzéd por organizar ¢ implementar un estruetura de planea-
miento para la cindad basada en la realizarién simultdnea e interrelacionada de tres tipos
de planes:® el Plun Estratégico de Lisboa (PEL); ¢l Plan Dircctor Municipal (PDM); y Pla-
nes y Proyectos Proritarios (PPP). Para su realizacidn se cred un nueva estructura técni-
ca, la Direccién de Planeamiento Estratégico (DPE) que dependia directamente del Presi-
dente de la CAmara Municipal, ‘

En junio de 1992 se concluyd el Plan Estratégico de Lisboa y lo aprobd la Cdmara
Municipal; cn septiembre de 1993 se finalizd el Plan Dircctor Municipal. Simultdncamen-
te, se realizaron 22 planos pormenorizados, prioritarios para diversas dreas de la ciudad.
Comg congrecion de este congunto de planos s¢ reconstruyeron estructuras écnicas de
planeamiento, integrando técnicos municipales y nuevos técnicos contratados, apoyados
por consultores y equipos éenicos privados o de instituciones universitarias y de investi-
gacidon. La realizacidn de los planes se hizo, por un lado, con la colaboracién de diversos
departamentos municipales responsables de arcas especificas (Trdfico, Equipamientos
Colectivos, Espacios Verdes y Medic Ambiente, Saneamienta, Vivienda, Proteccidn Ci-
vil, erc.) y, por otro, con la parricipacidn, en el andlisis y debate de los estudios y pro-
puestas urbanfsticas, de un amplio abanico de organizaciones sociales, cultorales y eco-
ndmicas, de instituciones piblicas y privadas, de investigadores ¥ promotores, y de di-
Versos organismos autdnomos. '

La implementacidn de nuevos procesos de trabajo ¢n ¢l drca del plancamiento ha con-
tribuido a la apertura de la Cdmara Municipal a los ciudadanos para fa discusidn de los
problemas, de las soluciones y de la toma de decisiones, Como consecuencia de-la apro-
bacion del Plan Estratégico de Lisboa, se constituyé un Consejo Consultivo del Plan Es-
tratépico, con la representacidn de easi un centenar de entidades publicas y privadas. El
Consejo del Plan Cstratégico analizd y emitié su parecer, a través de una comisidn ¢spe-
cifica coordinada por ef Rector de la Universidad Técnica de Lisboa, sobre las propuestas
finales del Plan Director Municipal.

Pero, a pesar de estos avances, la relacidn de las esrructuras municipales con la po-
blacién y con la vida local es todavia muy dificil y deficiente, en refacién a los objetivos
de la Coalicidn. La estructura municipal, muy pesada para su dimension (mas de 10.000
funcionarios), demasiado centralizada y burocratizada, poco cualificada (1 téenico para 6
funcionarios sin formacion técnica), y funcionandn con métodos y logistica desactualiza-
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dos y de poca eficacia, dificulta o bloquez el acceso de los cindadanos a los servicios mu-
nicipales. Por estas razones, la reorganizacion y medernizacion de la estructura munigi-
pal es una acccién en curso, iniciada después de [99H), que tiene como objetivos Ia rees-
trucluracidn y descentralizacidn de los servicios, principalmente en €] 4rea de 1a adminis-
tracidn urhanfstica, la cual debera aproximar las «Freguesias»* de los barrios, pennitien-
do nuevas formas dc participacidn de los ciudadanos en las decisiones del plancanentlo
¥ de la gestidn urbanisticos. .

Esta nueva dindmica tuvo como resultado evidente 1a conquista de la credibilidad pu-
blica de la Cdmara Municipal que se tradujo en una nueva y holgada victoria de la Coali-
¢ién de Tzquierda en las elecciones municipales de 1993, Con todo, esta confianza gana-
da en poco mds de 3 afios tiene sus limites en el tiempo, dados fos problemas a resolver y
las expectativas creadas.

EL PLAN ESTRATEGICO Y EL PLAN DIRECTOR

El Plan Estratégico vy el Plan Director fueron realizados simultdneamente y con un
cuerpo técnico, en gran parle, comin a los dos planes. Esta simultaneidad y el hecho de
concebir [a ciudad como entidad territorial y urbanistica han constituido una de las ver-
tientes importantes del Plan estratégico y constituye adernds uno de los aspectos innova-
dores de Ia melodologia del planeamiento utilizado en Lisboa. '

El Plan Esrratégico tiene como objetivos:

— Prever el papel de Lishoa en el contexto de los cambios resultantes de la integracidn
de Portugal en la Comunidad Europea y de la alteracién de las relaciones internacionales.

— Formnlar una «idea de ciudad» y el modelo urbanistico configurador del fururo de-
seable y posible para Lisboa, .

- Formujar estrategias municipales para la proxima década, particularmente en el do-
minio urbanistico, atendiendoe a la recuperacidn de los crénicos atrasos de Lishoa y con-
cretar los cambios de futuro. _

= Identificar y desarrollar proyectos prioritarios para resolbver situaciones criticas o
transformaciones estratégicas.

El Plan Director Municipal ¢s un instrumento de administracién urbanistica institui-
do por Ley, con un horizonte temporal mixime de 10 afos que define la organizacidn
general de la ciudad y de sus usos dominantes y establece las condiciones y reglas para el
plancamiento y gestidn urbanisticos.

En el sistema de plancamiento adoptado para la ciudad y sus problemas constituye
un cuestidn central de la estrategia municipal, y contiene posibilidades y debilidades que
configuran inevitablemente los «futuros posibles» de Lishoa. Asf, Plan Estratégico v Plan
Director son piezas complementarias que definen la cstrategia y &l proyecto de ciudad de
la Cdmara Municipal, la cual puede sintctizarse en los aspectos siguientes:

1. Cinco objetivos generales para la modernizacidn de la ciudad y para la mejora de las
condiciones de vida de los lisboetas:

a) recuperar poblacién para Lisboa y igjuvenccerla a través de la oferta de vivienda
accesible a los jévencs y a las clases medias;

b) mejorar la movilidad y las accesibilidades, bisicamente en el drea ceniral de la ¢ig-
dad y en las relaciones entre Lisboa y el restante territoric metropolitano;

¢) revalorizar el medio ambienle y ¢l patrimonio, potenciando creativamente las con-
diciones naturales e historicas de la ciudad;

d) desarrollar la base econdmica de la cindad, velviendo a la ciudad competitiva en
el sistema de ciudades europeas; ’

e) reforzar los apoyos ¥ las oportunidades sociales, en un marco de cohesidn y snli-
daridad. .
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2.% Seis programas estratégicos-para Lisboa:
a) una politica de vivienda para los afos 90y
b) cualificar la zona oriental para integrar la Expe 98 a {a ciudad;
¢) Carta del Medio Ambiente Urbano de Lishoa;
d) Lisboa Capital Europea de Cultura 94;
€) Agencia para ¢l Desarrollo y la Modernizacién de la Base Econémica de Lisboa;
) Autoridad Metropolitana de Transportes de la Region de Lisboa.

3.° Un modelo de ordenacion urbano:

El modelo de ordenacidn urbana, subyacente al Plan Estratégico y desarrolludo en el
Plan Dircctor Municipal, se fundamenta en la articulacién de cuatro dreas, las cuales co-
rresponden a cuatro conceptos urbanisticos especificos:

- Area Central, o casco urbano, constituida por el tejido urbano conselidado y con-
sistente. Deber4 consolidarse como centro de cindad ¥ como principal centro de la regidn
metropolitana;

= Corona Urbana de Transicidn que integra amplias dreas todavia no urbanizadas o
en proceso de urbanizacidn, infraestructuras de transportes, y espacios verdes y agricolas,
Esta corona ha de articular el drea central de la ciudad y el norte del espacio metropolita-
no, estableciendo la continuidad urbanofresidencial, 1a articulacién del sistema de trans-
porte metropolitano con el centro y la articulacidn de la estructura verde intermunicipal,

— Visagra (Charneira cremallera) Urbana, entre el drea central y la corona urbana de
transicién, se localiza una zona que deberd garantizar las articulaciones funcionales
morfologicas fundamentales en la estructura de la ciudad. Incluye areas intersticiales y
dreas de reestructuracion y renovacion de gran centralidad. En lu (Chameira) Visagra Ur-
buna se organiza el Arco Terciario y Jos sistemas de coordinacién de los transportes urba-
no-metropolitanos y regionales,

- Arco Riberefio constituido por una estrecha franja, en la cual se deciden las relacio-
nes entre la cindad y el rio.

TRES TEMAS DEL PLAN DIRECTOR MUNICIPAL

El PDM de Lisboa es un plan que privilegia la reorganizacién v la recualificacion de
la ciudad, contrariamente al plan antertor (1967) que se focalizaba en las grandes estroc-
turas viarias y en la expansion urbana. Asi, el PDM valora la ciudad existente y establece
como principios de intervencién urbanistica la rehabilitacién de dreas histéricas, la «es-
tabilizacién» del tejido urbano consolidado y el respeto por la morfologias y por la iden-
tidad de los diversos tejidos y estructuras histéricas de la ciudad, imponiendo la reali-
zacién de planos y proyectos urbanisticos de tipo y dimension adecuados a la reestruc-
turacidn interna o a la construccién de nuevas dreas. En este marco general, se destacan
tres temas que trata cl PDM:

~ estabilizacion del tejido urbano consolidade como revalorizacién de la funcién re-
sidencial,

~ delimitacién del terciario y de las actividades econdmicas como condicién clave
del ordenamiento de la ciudad;

— defensa y valoracién del medio ambiente urbano como condicién de confortabili-
dad, seguridad e identidad en el uso de la ciudad para sus habitantes.

Estabilizacion del tejido urbano consolidado como revalorizacion de la funcidn residen-
cial

La funci6n residencial ha sufrido un procese de descalificacidn y desvalotizacion en
la ciudad provocado por: la sobrevaloracién inmobiliaria de otros usos, en particular del
terciario; degradacién del pargue de viviendas antiguas que no presenta condiciones de
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seguridad y confortabilidad frente a las exigencias de lu demanda actual; y la construc-
¢ion de las nuevas 4reas residenciales periféricas, urbanfsticamente desintegradas y des-
calificadas. :

La gestién urbanfstica municipal permitid, en lus (ltimas décadas, la sistematica sus-

titucidn de vivienda por actividades terciarios, 1o cual provocé el vaciado de importantes

dreas del casco urbano. En 1991 existian en Lisboa 30.000 viviendas no ocupadas (12%
del parque residencial}, la mayorfa de las cuales estaban a la expectativa de ser transfor-
madas para usos terciarios, De 1985 a 1990 1a demanda de oficinas fue satisfecha con
edificios de vivienda.

En el PDM, como objetivo para contener la difusion del terciario en las dreas resi-
denciales consolidadas, sc imponen fuertes restricciones para la construceidn de nuevos
edificios dedicados exclusivamente a oficinas, asi como para el cambio de uso de edifi-
cios de vivienda en oficinas. Con estas medidas se prevé contener las expectativas de los
propictarios y promotores y alterar los actuales criterios de valoracion inmobiliaria de la
ocupacién del terciario en relacidn a Ia vivienda,

Delimiracién del terciariv y de las actividades econdmicas come condicidn clave
del ordenamiento de la civdad

Lisboa, como ciudad capital y principal centro de servicios del pafs, tiene €l terciario
como principal componente de su estructura funcional. Asi, el terciario juega un papel
fundamental en la organizacién y funcionamiento de la ciudad y en la estructura del mer-
cado inmobiliario, siendo, por estas razones, considerado estratégico en el ordenarmiento
urbanistico.

El terciario ocupa de 2 a 2,5 millones de metros cuadrados edificados y, entre 1985 a
1990, una demanda media anual de 200.000 metros cuadrados, de los cuales apenas
52.000 m¥ano se satisfizo con nuevos edificios de oficinas. No obstante, los proyectos
con licencia de obras o en fase de realizacin en el afio 1990 permitirdn una oferta poten-
cial de 1,5 milloncs de metros cuadrados edificados para oficinas, a los que se le afiadirdn
600.000 m? m4s, previstos para la urbanizacién que seguird a la realizacidn de la EXPO
98 dentro de su drea de intervencién.

El ordenamiento del terciario en el Plan Director se basaba en la contencién del ter-
ciario en las 4reas residenciales centrales y en la definicidn de nuevas 4reas alternativas
relacionadas con ¢l sistema de transportcs, condiciones de accesibilidad, suelos disponi-
bles y con la estructura general de 1a cindad. En este sentido, €1 PDDM potencia una oferta
de 2,5 a 3 millones de metros cuadrados para una demanda estimada de 2 millones de
metros cuadrados en los proximos 10 afios. Esta oferta se distribuye por varias dreas de la
ciudad, en la cuales se integran terrenos municipales y piiblicos que corresponden al 50%
de las dreas disponibles, lo que permitird poner en prictica una politica municipal de sue-
los espacifica para el sector terciario. Esta politica deberd-poner atencién en la reguia-
cidn, no sélo de los apectos cuantitativos de la demanda, sino también los diferentes seg-
mentos del terciario y, en particular, 1os que corresponden a pequefias y medianas empre-
sas de servicios v a los servicios piiblicos.

Defensa y valoracion del medio ambiente urbano come condicion de confortabilidad,
seguridad en el uso de Ia ciudad por sus habiranres .

Las condiciones naturales de la cisdad ademads de un patrimonio de caracteriticas pe-
culiares hacen de Lisboa una de las ciudades europeas con elevado potencial para la loca-
lizacién de actividades y para la atracci6n de visitantes que busquen la cualidad del me-
dio ambiente urbano. Esta es una de as potencialidades que el Plan Estratégico considera
para desarrotlar la capacidad competitiva de Lisboa en el espacio europeo. Pero la cuali-
dad del medio ambiente urbano es también uno de los aspectos que permitird hacer de
Lisboa una ciuidad mejor para vivir y trabajar.

La defensa y la valoracién del medio ambiente urbano tiene como fin garantizar la
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seguridad, la confortabilidad y la identificacién con el use de la ciudad y deberd ser obje-
to de la Cartd del Medio Ambiente Urbano que constituye uno de los programas priorita-
rios del Plan Estratégico.

En el PDM se definen un conjunto de Componentes Ambientales Urbanos que se han
de considerar en el planeamiento y la gestién urbanistica de la ciudad. Estos componen-
tes tienen como fin defender y valorar espacios pablicos construidos, relaciones de la ciu-
dad con el rio, sistemas de vistas panordmicas o sistemas paisajisticos, conjuntos urbanos
especialmente significativos, moifologias urbanas destacables y espacios verdes integra-
dos en el tejide urbano consolidado, e identificar dreas de nesgo para la ocupacién urba-
na, como puedan ser las de riesgo tecnolégico 8 (industrias de alto riesgo) y dreas de ma-
yor riesgo sismico. Planteado en esta dimensién, el tema medio ambiente constituye un
aspecto nuevo en el planeamiento urbanistico de la ciudad el cual implica la profundiza-
cibn de estudios en algunas dreas especfficas.

Conclusion

Hoy parece claro que la Cimara Municipal no $610 adquirié una nueva imagen y cre-
dibilidad referente a la ciudad sino que tumbién se abren algunas perspectivas para arran-
car a Lisboa de la crisis en que se encuentra.

Puede también decirse que el nuevo planeamiento de la cindad aportd una importante
contribucidn a esta imagen y di¢ un nuevo protagonismo de la Camara Municipal en ¢l
desarrollo y transformacién de Lisboa, sélo porque consiguié dotar al municipio de un
conjunto importante de instrumentos coordinados de gestidn de la cindad en un plazo de
tiempo relativamente couto, sino porgue se adoptaron metodologias, conceptos y técnicas
actuales y, a veces, innovadoras en €l drea del planeamiento al implicar a un amplio aba-
nico de instituciones, entidades publicas y privadas, agentes culturales, sociales y econd-
micos en ¢l debate sobre los problemas y caminos a seguir para dar un nuevo rumbo a
Lisboa.

Con todo, éste fue un comienzo que exige continuidad, mds del proceso y de las Ii-
neas estratégicas que de las posibles soluciones apuntadas en su momento.

De hecho, la crisis ne se superd del todo, los grandes problemas urbanos no estén
resueltos, la credibilidad de la Camara Municipal no estd consolidada y los grandes desa-
fios que Lisboa afronta, condicionados por las transformaciones histéricas de las dos lti-
mas décadas, se mantendran presentes duranie mucho tiempo.

Notas

' Articulo busade en la intervencién presentada en la Jomadas «Izquierda Europea y Poder Local en
los 90», Madrid, julio 1993,

* Arquitecto, Coordinador del Plan Director Municipal. Fax: (351-1) 395 09 34,

* La metodologia del planeamiento consta en un documento aprobado por la Cdmara Municipal el
14 de agosto de 1990.

4 Divisiones administrativas equivalentes a distritos,



