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1. Planificacidon e informacidn territorial en Francia

Introduccion

Como sefialaba Niles M. Hansen,
en un articulo publicado en noviembre
de 1969 en el “"Journal of the Ameri-
can Institute of Planners”, los france-
ses han desarrollado a lo largo de las
dos dltimas décadas el “most com-
prehensive system” de planificacién
regional en Europa (1). Este aserto
—en lo gue respecta a la dimensién
temporal— podriaz ciertamente ser
objeto de alguna puntualizacién. La
territorial y de planificacién urbana,
sdlo se produce a partir de 1960. En
los dUltimos afios de la década de los
b0 —salvo medidas aisladas de es-
casa significacién— la polémica
articulacion del sistema de ordenacién
—desde |os centros universitarios, in-
telectuales y de la Administracion—
gira en torno a la identificacién del
problema, sin que se desarrolle una
estrategia encaminada a superarla.
Entre otros factores, las guerras colo-
niales (Indochina y Argelia), relegaban
a segundo plano muchos de los pro-
blemas internos de Francia, entre
ellos el de la distribucién espacial de
la poblacién y de la riqueza
econdmica dentro del territorio
francés.

De 1960 a 1970, periodo en el
que se implementan los dos Gltimos
Planes de Desarrollo Econdémico y

-_—

(1) Nieles M. Hansen, “French Regional Plan-
ning Experience”, en J. A, M. Planners, Y, XXXV,
number B, pags. 362-368.

Sacial franceses —IV Plan (1961-
1965) y V Plan (1966-1970)— la es-
trategia de ordenacién territorial y de
planificacién urbana adquiere consis-
tencia y densidad, de suerte que hoy
en dia se puede afirmar la existencia
de un conjunto de normas e instru-
mentos, cuya articulacién hace posi-
ble cada vez mas, una accién volunta-
rista de la sociedad sobre el espacio
en Francia.

En el presente articulo intentaré
describir las instituciones, acciones y
procesos mas significativos de los
Gltimos afios en este Ambito, asi
como la interdependencia que en
forma inmediata se plantea entre pla-
nificacion e informacién. Desearia, no
obstante, hacer una advertencia pre-
via, sin |la cual se podria incurrir en
falsas interpretaciones. La amplitud
del tema obliga a una descripcién de
procesos y de sistemas en sus aspec-
tos més formales y externos, sin pro-
fundizar en un anélisis critico de las
contradicciones entre normatividad y
realidad, entre constitucién formal y
real para hablar en términos conoci-
dos (2). Por lo demas tampoco hay
que olvidar la particular mentalidad
cartesiana francesa, que conduce a la
construccion de alambicadas arqui-
tecturas légicas que, en ocasiones,
dificilmente dejan vislumbrar tras el
apretado cafamazo de las ideas la
deshilvanada concrecién de los he-
chos.

(2} Véase p. g). en el articulo de Hansen, antes
citado, el apartado "Problems in Plan Implementa-
tion™

La estructuracién gradual
de las bases instrumentales
de la planificacién:
1960-1968

La distribucion territorial de la pobla-
cion y de la actividad econémica: Pa-
ris.

El centralismo francés en mas de
un siglo y medio de existencia, com-
portaria la concentracion de una parte
considerable de la poblacién y de la
actividad econémica en Paris (3). De
1861 a 1962, el peso demogréfico
relativo de Paris respecto al resto de
Francia, pasaria de un 7,56% a un
18,2% (4). Esta concentracidn indus-
trial y terciaria en un 2% de la superfi-
cle territorial francesa, se producia
como un hecho aislado, sin que las
restanies concentraciones urbanas
actuasen de polos competitives v/o
complementarios de un sistema ur-
bano-industrial centrado en la regidn
parisina. La congestion de Paris —eas
decir— las crecientes deseconomias
de la gran aglomeracion, planteaban
una seria advertencia a la Administra-
cién respecto a la imperiosa necesi-
dad de actuar enérgicamente sobre el
desarrollo “natural y esponténeo” de
la estructura locacional de la industria
y poblacién francesas.

(3) Véase un interesante anélisis histérico del
centralismo y de sus consecuencias espaciales en F.
Gravier, “Paris et le désert francais” (Paris, Le Portu
lan, 1947).

(4) Annuaire Setistique abregé della région pari-
sienne. | N. 8. E. E. 1965. Direction régionale de
Paris,
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La gravedad del problema, habia
trascendido a la opinién ptblica vy
seria objeto de especial atencidén por
parte de una de las comisiones “hori-
zontales™ de preparacién del IV Plan
francés, la Commission National a
I'Amenagement du Territoire (CNAT)
constituida en 1959 (5). Ya antes de
la entrada en vigar del IV Plan (1961-
1965), se creaba el /nstitut d’Amena-
gement et d'Urbanisme de la regidn
parisienne (1960) con la finalidad de
elaborar un plan de ordenacidn terri-
torial y urbana para la aglomeracion
parisina (6). Este organismo de plani-
ficacion —la primera oficina perma-
nente de planeamiento urbano creada
en Francia— encontraria en breve
plazo una ubicacidn dentro del sis-
tema administrativo francés, que le
permitiria afrontar con eficacia las ta-
reas de planeamiento. En efecto, por
Ley de 2 de agosto de 1961 secons-
titufa el Distrito de Parfs bajo la auto-
ridad de un Delegado General del Go-
bierno (M. Deloubrier). El nuevo
organismo de la Administracidn, ulti-
maba —tras efectuar estudios de pla-
nificacion urbana a una escala sin
precedentes en Francia— en 1965, el
Schema Directeur de la Regidn de
Paris. Aguf lo que interesa destacar es
el hecho de gue la conciencia de la
necesidad de descentralizar, surgia
imperativamente a partir de la pro-
blemética de la capital, constituyendo
un factor no despreciable en la rela-
tiva celeridad con la que se afrontarfa
la ordenacidn territorial —con todas
las consecuencias— en el resto de las
regiones francesas, quebrantando el
secular inmovilismo centralista.

Las etapas de la regionalizacién

La division territorial béasica fran-
cesa es el departamento. El territorio
esta dividido en 90 departamentos.

{8) A lo largo del texto utilizamos el t&rmino “or-
denacion del territorio™ como versién castellana de
“aménagement du territoire”, “Aménager” tiene
una connotacién més dindmica y operativa que el
érmino “ordenar” en el contexto semantico caste-
llana.

[6) En 1954 la aglomeracién parigina estaba in-
tegrada por el municipio de Paris, 50 municipios
de la Seine y 5 municipios de Seine-et-Oize. (Aglo-
meracion estricta). La zona suburbana por 30 muni-
cipios de la Seine, 124 de la Seine-et-Oise y 7 de la
Seine-et-Marne, Cf Tableau sconomique des 21 re-
gions de France, Banque Nationale de Paris. 1969,
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Ya en el 14 de junio de 1938 se esta-
blecié una divisidn regional, di-

vidiéndose el pals en unas 20 regio- -

nes econdmicas a efectos de la
movilizacion de recursos nacionales.
No obstante, los antecedentes de la
actual organizacién regional, hay que
buscarlos en los llamados Comités
d’Expansion que fueron surgiendo es-
ponténeamente hacia los afios BO.
Los comités participan en la elabora-
cién de los primeros Programmes
d’Action Régional. En 1955 se dibuja
timidamente un primer armazdn re-
gional:-23 regiones de programa, que
mas tarde. (1960) se convertirian en
las 21 circunscripciones denomina-
das d’action régional (7) (véase fig. 1)
Cada regién constituye una agrupa-
cién territorial de 2 a 8 departamen-
tos. En 1961 se crea |a conferencia
interdepartamental bajo la presiden-
cia de un prefecto coordinador y un
organismao cansultivo: el Comité
Régional d’Expansion Economigue.
En el IV Plan francés (1961-1965) la
C. N. A. T. recoge ya unas primeras
previsiones de equipamiento que
habfan sido elaboradas en un primer
estadio por los Comités d'Expansion.
El momento crucial de la regionali-
zacién, se produce en marzo de 1964,
Una serie de decretos del 14 de este
mes, introducen reformas béasicas en
el aparato administrativo (8). En pri-
mer lugar ya a nivel de departamento,
se configuran técnicamente las medi-
das de desconcentracién. Se restaura
a nivel de departamento el principio
de la unidad de mando siguiendo las
disposiciones napolednicas del afio
VIII. Con ello, quedan superados en
parte los compartimientos estancos
de la organizacion vertical y sectorial
(Véase fig. 2) que dificultaban la coor-
dinacién de la actividad de los distin-
tos departamentos ministeriales a es-
cala territorial. El prefecto deja de ser
“ad limitum™ un simple celador del
orden publico para asumir un papel
maéas dinamico de representante de

(7) En fecha reciente Cércega se ha convertido
en regidn, siendo por tanto las regiones en la actua-
lidad 22.

(8) I.N. 5. E E. “Le dossier de la reforme regio-
nal”. Note d'information n.® 5. Octobre 1968,

cada uno de los ministerios. Se crea
pues una estructura horizontal, cuya
piedra angular es el prefecto (véase
en fig. 3 la dependencia de las dele-
gaciones departamentales de los dis-
tintos ministerios-DD, respecto al
Prefecto). Esta célula basica de la ad-
ministracién (la Prefectura Departa-
mental) estard coordinada dentro del
ambito regional por una nueva figura:
el Prefecto de Regidn. Las relaciones
jerdrquicas —entre el Prefecto de Re-
gion y el Prefecto de Departamento
distan de estar bien delimitadas. No
obstante, el Prefecto de Regién, que a
su vez es Prefecto del Departamento
en que se encuentra situada la capital
regional tiene atribuida la funcion es-
pecifica de articular la politica del Go-
bierno, concerniente al desarrallo
econdmico vy a la ordenacion del terri-
torio dentro de su circunscripcion. El
prefecto regional recibe las directrices
del Primer Ministro y dispone de un
Gabinete denominado mission cuyos
miembros son seleccionados entre
altos funcionarios administrativas y
técnicos, siendo nombrados por el
Primer Ministro. El papel fundamental
lo desarrolla en estrecha relacién con
el Commisariat General du Plan al
elaborar .la prevision de inversién de
equipamientos que deberdn ser in-
corporados al Plan de Desarrollo vy
que una vez aprobados —tras las rec-
tificaciones procedentes— se con-
vierten en las tranches Régionales du
Plan. Esta actuacion del Prefecto Re-
gional estd condicionada a un meca-
nismo puramente consultivo. El Pre-
fecto debe oir a la Conférence
Administrative Régional integrada por
los prefectos de los distintos departa-
mentos de su region, por el tesorero-
depositario general, por el interventor
del Estado y por los representantes de
los Ministerios Técnicos. Asimismo
debe recoger la “opinién” de las CO-
DER (Comissions de Développement
Economique Régional) (9).

" (9) El 14 de marzo de 1964 las CODER substi-
tuyen a las CERES (Comités Regionaux d'Expansion
Economigue), como érganos consultivas regionales
del Plan. Las CODER tienen de 20 a 50 vocales
(25% alcaldes'y concejales, 0% representantes
econdmicos y sociales, cdmaras de comercio, sindi-
catos obreros, stc.; el 25% restante estd integrado

por personas afincadas en la regidn de reconocido
prasugin nombrados por el Prirner Ministra),

-
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La reforma de 1964, abre un pro-
ceso de organizacion regional, que ird
cristalizando y adquiriendo coherencia
en afios sucesivos. La dindmica del
proceso iniciado, dependera de multi-
ples factores, entre los que destaca la
capacidad de iniciativa en asumir los
roles atribuidos, por parte de los pro-
pios prefectos regionales. En cual-
quier caso nos encontramos alejados
de una perspectiva descentralizadora.
La reforma de marzo de 1964 debe
contemplarse exclusivamente como
un esfuerzo de adaptacién del poder
del Estado, y de sus 6rganos centra-
les, a las exigencias de organizacion
territorial planteadas por el cambio
econdémico, social y tecnolégico. Es-
tos son los abjetivos que persigue de-
liberadamente la reforma, que pueden
no coincidir .con otras consecuencias
derivadas de este proceso (objetivos
no deseados).
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A partir de 1964 —esto es lo sig-
nificativo— se han sentado las bases
para articular uno de los componen-
tes de la trama fundamental de la or-
ganizacion “horizontal” o “espacial”
de la actividad administrativa.

La politica de ordenacion
del territorio.

La regionalizacién proporciona
ciertamente unos canales administra-
tivos més agiles para la gjecucién de
una politica “espacial”, sin por ello
definir el contenido y los objetivos
territoriales de la accién de la Admi-
nistracién. La planificacion territorial
francesa sdlo puede entenderse a
partir de la accion continuada de los
sucesivos Planes indicativos de de-
sarrollo econdmico.

Sin entrar en los motivos gue indu-
jeron, recién terminada la Ultima
guerra, a la adopcidn de un sistema
de planes gquinquenales de caracter
“indicativo”, lo cierto es que el drgano
administrativo encargado de la elabo-
racién del Plan (Commissariat Gene-
ral du Plan) cobrarfa lentamente con-
ciencia de la importancia estratégica
de incorparar una oOptica espacial a
las inversiones del Sector Plblico en
una perspectiva a medio plazo
(5 aflos). La adopcién de este enfoque
espacial, comportaba una accidn sis-
temética y continuada de anélisis de
alternativas v de medidas, para su im-
plementacién en el conjunto del terri-
torio francés.

Caon la finalidad de proporcionar un
marco de referencia continuo vy eficaz
al desarrollo de esta politica de inver-
siones a medio plazo privativa del
Plan, se crearia un organisma de es-
tudio —estrechamente vinculado a la
Comisarfa del Plan y con igual rango -
administrativo—: la Délégation &
‘Amenagement du Territcire et 4
I"Action Régionale (DATAR).

Ambos organismos, gue en un
principio estaban integrados en el Mi-
nisterio de Economie et Finances, pa-
sarian a depender del Primer Ministro.
Solo en 1967 se crearia el Ministére
du Plan et de I'Amenagement du
Territoire presidido por un Ministro
delegado de! Primer Ministro.

El juego de interdependencias, y de
condicionamientos reciprocos de-
sarrollados por ambaos departamentos
(Plan y DATAR) constituye una de las
piezas clave para la comprension del
sistema de planificacién francesa. En
principio, las lineas de division del
trabajo se encuentran claramente de-
limitadas.

La DATAR tiene como misién defi-
nir los objetivos a largo plazo de &
planificacién francesa conjugando
este horizonte con una imagen espa-
cial de distribucién de las inversiones.
El territorio nacional es contemplado
con una vision unitaria y la definicion
de la estrategia a largo plazo se apoya
—en especial— en:

1} Las infraestructuras en el sen-
tido tradicional del término: autopis-
tas, grandes canalizaciones, pipe-li-



nes, tendidos eléctricos, telecomuni-
caciones, etc.

2) Los grandes equipamientos:
conjuntos portuarios, poligonos in-
dustriales, conjuntos turisticos, cen-
tros universitarios, pargues naciona-
les, etc.

3) Los ejes preferenciales de de-
sarrollo y la armature urbaine. Estos
Gltimos son conjuntos de aglomera-
ciones urbanas méas o menos discon-
tinuas que por su posicion espacial y
forma de crecimiento, tienden a es-
tructurarse en areas unitarias de gran
potencial econdmico y elevado nivel

de concurrencia, frente a otras areas

competitivas, en especial, las ubica-
das dentro del Territorio del Mercado
Comlin.

Como puede apreciarse la DATAR
centra su atencion en los elementos
estructlrantes del espacio (ad exem-
plum: la definicion de las Metropoles
d'Equilibre en 1963).

Correlativamente, la DATAR debe
garantizar la incorporacion de los ob-
jetivos de esta estrategia espacial a
los Planes a medio plazo. Esta funcion
la realiza participando en la labor de
las Comisiones de preparacién de los
Planes Indicativos (entre ellos la
Commission National a 'Amenage-
ment du Territoire). No se agotan aqui
las funciones de la DATAR ya que
desde 1963 estd encargada de ela-
borar la Régionalisation du budget
d'équipement et aménagement du
territoire, uno de los apartados de la
Ley del presupuesto del Estado. La
presentacién de este documento
anual da pie por una parte a la publi-
cacidn de un informe introductorio en
el que se sintetiza la actuacién de la
DATAR durante el afio examinado con
especial atencién la coherencia espa-
cial de_las inversiones (Dolitlca de or-

- denacién del territorio), y por otra a la
publicacién de un anuario de es-
tadisticas e indicadores de las regio-
nes francesas. La DATAR supervisa el
cumplimiento de estos programas de
inversién por los 6rganos administra-
tivos, a distintos niveles.

La toma de conciencia de la com-
plejidad creciente de la planificacion
urbana, y el peso especifico del de-

sarrollo urbano dentro de la ordena-
cién del territorio impulsarfan a la
DATAR a presentar el 12 de junio de
1964 un informe conjuntamente con
el Ministerio del Interior (Direction
Général des Collectivités Locales) Mi-
nisterio de la Construccion y Comisa-
riado General del Plan, en el que se
definirfan los objetivos del Comité In-
terministériel dAménagement du
Territoire, asi como los instrumentos
encaminados a dotar de eficacia al
Comité (10).

El Comité Interministerial ‘se de-
berfa ocupar;

de examinar todos los proyectos-

relacionados con las ochc me-

trépolis de equilibrio, Rouen, Niza

y Grenoble.

de decidir o arbitrar sobre:

las vocaciones dominantes
asignadas a estos territorios

los grandes equipamientos

las estructuras territoriales,

administrativas y financieras.

Se recomendaba la constitucién de
un grupo de trabajo estrechamenite
vinculado a la DATAR, para la, prepa-
racién de las decisiones interministe-
rales concernientes a estas materias.

En octubre de 1964 se constituye
el Groupe Central de Planification Ur-
baine (G. C. P. U.) integrado por fun-
cionarios de distintos departamentos
ministeriales (véase fig. 4) incluida
una representacion del Distrito de Pa-
ris. (En el sena del G. C. P: U. se ela-
boran, entre otros, los presupuestos
destinados a dotar los organismos de
planificacion de &reas metropolita-
nas).

Como se puede observar, la DATAR
a través del control ejercido sobre el
G. C. P. U. afladia a sus amplias fun-
ciones de ordenacién del territorio
—concebida como estrategia glo-
bal— otras ya mas préximas a la con-
cepcidn tradicional de la planificacién
urbana. Este tipo de funciones seria
desarrollado al impulsar en 1967 la
constitucién del Groupe [ntermi-
nistériel d’Aménagement du Bassin
Parisien (G. |. A. B. P.), accién desti-

(10) Documents relatifs 2 'organisation des &tu-
des d'aménagement des aires métropalitaines. DA-
TAR et Ministére de I'Equipement. Octobre 19686.
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nada a integrar el crecimiento de Pa-
ris en el conjunto de metrépolis de
equilibrio, y en reforzar su caracter de
metrépoli europea.

Por su parte, el Commissariat
Général du Plan, como deciamos an-
teriormente, se limita a fijar -objetivas
a medio plazo (b afos) orientando su
accién en las perspectivas a largo
plazo elaboradas por la DATAR. El

“Plan interviene a dos niveles ternto-
_riales

Elabora Programmes régronales de
developpement et dequemen_r con
base a los datos proporcionados por

~las instancias regionales (Prefecto de

Regidn, etc.) y con los correspondien-
tes reajustes. ;

Integra los dintintos Programmes
de Modernisation et d’Equipement (P.
M. E.} dentro del conjunto de inver-
siones regionales. Estos programas
s6lo se elaboran para las aglomera-
ciones urbanas bajo la responsabili-
dad de los Prefectos de departa-
mento.

LaC. N-AT.,vla Commrss:on des
Villes jJuegan un papel fundamental en

la definicién de medidas y de politicas

a medio plazo.

Sintetizando, a riesgo de simplificar
con exceso, puede afirmarse que el
Plan centra su preocupacion “territo-
rial” en programar las inversiones de
la Administracion Central a nivel re-
gional en estrecha coordinacién con
los planes de inversién de los entes de
Administracién Local. Tomando como
marco de referencia las orientaciones
de la DATAR.

Las experiencias de estos progra-
mas, en especial de los P, M E,, sdlo
serfan operativas —a: un nivel signifi-
cativo— a partir del 'V Plan {1966-
1970).

Las bases de una politica
de planificacion urbana:
1964-1967.

En 1964 la politica de ordenacién
territorial contaba ya con instrumen-
tos basicos y con un marco institucio-
nal mas o menos ajustado a sus obje-
tivas. Por otra parte —la DATAR habia
impulsado como hemos visto— la
constitucidn del G. C. P. U. lo cual de-

—
47



Primer
Ministro

del territorio

Comité inter-ministerial para la ordenacion

w
-]
£
=)
B
12
@D
T

DATAR (dele-
gacion a la or-
denacion del
Territorioy a
la Accibn Re-
gional,

G.C.P.U. (Grupo
Central de Plani-
ficacion Urbana)

conjunta

4 Equipamiento|

Finanzas

Interior

Plan

Distrito

Prefacto de Regién
y O.R.E.A.M.

FIGURA 4

notaba un creciente interés por inte-
grar en los esguemas estratégicos de
la ordenacién del territorio, la dptica
mas localizada de la planificacion ur-
bana.

No obstante y salvando la expe-
‘riencia de Paris, se carecla de érganos
de planificacién al nivel de los proble-
mas que planteaba el crecimiento de
areas urbanas ubicadas en distintas
regiones de Francia. Por otra parte, la
instrumentacién administrativa y el
marco juridico en los que se desen-
volvian los intentos de control del de-
sarrollo urbano eran marcadamente
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insuficientes y faltos de coherencia.
Soélo cabe citar un precedente puntual
y aislado: la Ley de 26 de julio de
1962, por la que se creaban las Z. U.
P. (zones & urbaniser par priorité).

La sensibilizacién frente a los pro-
blemas urbanos seria ya expresada en
noviembre de 1963, con ocasidén de
unos debates parlamentarios por el
Déléqué a I'Aménagement du Terri-
toire: "le phénoméne urbain est au
coeur de toute réflexion sur I'aména-
gement du territoire”. En el curso de
este debate seria propuesto y apro-
bado el proyecto de estructuracién del

pafs en tarno a metrépolis de equili-
brio. Estas directrices serian desarro-
lladas con las comisiones del V Plan
Francés; la C. N. A. T. y la Commis-
sion de I'Equipement Urbain, en es-
trecha colaboracion con la DATAR
(11).

Las conclusiones a que abocarian
los estudios de “armature urbaine”
emprendidos, serian las de definicidn
de ocho metrépolis de equilibrio
(véase mapa adjunto), seleccionadas
entre las ciudades de nivel superior
del sistema urbano francés:

Lille-Roubaix-Tourcoing, cubriendo
con su zona de influencia las regiones
septentrionales.

En el Este, Nancy-Metz-Thionville,
4rea metropolitana integrada por va-
rias ciudades, y Strasbourg cuya vo-
cacién europea debera desarrollarse a
través de una creciente influencia so-
bre la region del Rhin.

Lyon Saint-Etienne cuya zona de
influencia cubre el Sud-Este interior.

Marseille-Aix-Delta du Rhone
(Rédano) cuya influencia se ejerce so-
bre la zona mediterranea.

Toulouse con un &rea de influencia
en la region de los Pirineos Centrales.

Bordeaux con un hinterland en las
regiones de Aquitaine et Charentes.

Nantes-Saint-Nazaire, cuya in-
fluencia se ejerce sobre las regiones
del Oeste.

La funcién béasica de estas me-
trépolis era la de hacer contrapeso a
la capital, para lo cual debfan estar
dotadas de un nivel de equipamientos
cualitativamente anélogos. En no-
viembre de 1965, en el transcurso de
los debates del V Plan, el Parlamento
aprobaba las directrices de una
politica de promociéon de las ocho
metrépolis de equilibrio.

Una de las primeras medidas
adoptadas fue la de estructurar equi-
pos de planeamiento siguiendo el
modelo organizativo de una experien-
cia iniciada en 1965 en Rouen: /fa
Mission d'Etudes pour 'Aménage-

(11) Métropoles d'equilibre. et -aires metropoli-
taines, Notes et Etudes Documentaires, 3 de
nov. 1969. N2 3,633



ment de la Basse Seine (12). En fe-
brero de 1966 la DATAR sometia a la
aprobacion del Comité Interministe-
rief dAménagement du Territoire la
constitucion de cinco drganos de pla-
nificacién Organisation d'études
d'aménagement d'alres métropolitai-
nes (0. R. E. AL M) en Lyon-Saint-

Etienne, Marseille-Aix, Nantes-Saint- |

Nazaire, Nancy-Metz y en la regidn
Nord-Pas de Calais (véase fig. 5).

Las OREAM gue empezaban a fun-
cionar en 1967, tenfan como misién
elaborar —en una primera etapa—
los Livres Blancs de las &reas metro-
politanas en los que se debia efectuar
un primer balance de las lineas es-
tratégicas a adoptar para el desarrollo
de sus respectivas regiones urbanas
en un horizonte 1985 (més tarde se
adoptaria el horizonte 200Q), es decir,
desde una perspectiva a largo plazo.
Tras la discusidn a nivel regional y lo-
cal, estas propuestas serian presenta-
das al Comité Interministeriel. En una
segunda etapa se elaborarfan los
Schémas directeurs d’Aménagement
siguiendo bésicamente las lineas me-
todoldgicas utilizadas en el Schéma
Directeur de Paris (1965).

Interesa destacar el realismo
politico con el que se definiria la or-
ganizacidn interna de los OREAM vy su
encaje dentro de la estructura admi-
nistrativa francesa. La piedra angular
del sistema descansa en el Prefecto
de Regidn (véase fig. 6). Con ello se
conseguian varios objetivos:

Evitar cualquier conflicto de com-
petencias entre distintas delegaciones
departamentales.

Vincular la planificacion urbana a la
ordenacién territorial y regional (CO-
DER, Conferencia Administrativa Re-
gional, etc.).

Establecer un nexo entre planifica-
cién alargo plazo y planificacién de

(12) En la aglomeracién de Roven-Evry situada a
unos 130 Kms, de la capital de SORETUR (Sociedad
de estudios privados) habia realizado por encargo de
organismos locales, distintos trabajos de ordenacidn
territorial. Dada la proximidad de |a capital el
“Schéma Directeur d’Aménagement” elaborado por
el Distrito de Paris, suscitd vivas reacciones por
parte de las fuerzas vivas regionales (Haute-Nor-
mandie) que se resistian a aceptar la consideracidn
de Roven y su zona de influencia como meros
apéndices de la capital. Estas inquietudes cristali-
zarfan en la constitucién de la “Mission™.

SAINT NAZAIRE 'g i

del area metropalitana

de ordenacion.

valées de |oi
... tem  gtdel'aisne

Zona cubierta por un eorganismo de estudios de ordenacion

Zona de bassin parisien cubierta por un organismo de estudio

Perimetro de estudio de bassin parisien

@ Metropoli de equilibrio
E) Gran aglomeracidn
FIGURAB

inversiones a medio plazo a través de
las tranches régionales controladas a
nivel territorial —en (ltima instan-
cia— por el Prefecto de Regién.

Reforzar el peso especifico del Pre-
fecto de Regidn y consecuentemente
la coherencia del “modelo descon-
centrado” de la Administracién fran-
cesa.

Dentro de la divisidn del trabajo
establecida, el Comité Técnico o Co-
mité de Direccidn y de Control define
las directrices generales del trabajo a
desarrollar por el grupo permanente, vy

controla la realizacion de los estudios
emprendidos. La Comisién de Coordi-
nacién, por dltimo, integra a los Presi-
dentes de los Conseils Géneraux (13),
los alcaldes de las grandes ciudades,
los representantes de los municipios
afectados y el Presidente de la CO-
DER. La Comisién tiene un caracter
consultivo (14).

113} El "Conseill Géneral”, 6rgano con persona-
lidad juridica propia, representa los intereses del de-
partamento, Es un érgano analogo a las Diputacio-
nes espafolas, con menor significacién,

(14) Los GEP no actdan en las aglomeraciones
en las que existe OREAM.

—
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LAS TRES CELULAS DE LAS ORGANIZACIONES
DE LAS AREAS METROPOLITANAS (O.R.E.A.M.)
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FIGURA 6

1966 seria un afo importante para
la planificacién urbana francesa. No
solo se constitufan las OREAM. Una
importante reforma de la administra-
cidn central integraba el Ministére de
Travaux Publics y el Ministére de la
Construction en el Ministére de
I'Equipement et Logement. El nuevo
Departamento Ministerial se estruc-
turaba en tres direcciones generales
basicas: Direction de I'’Aménagement
Foncier et |'Urbanisme (DAFU), Di-
rection des Routes, Direction de la
Construction. Por otra parte el 31 de
diciembre de 1966 entraba en vigor
la Loi des Communautés Urbaines.

El Ministerio del'Equipamiento
—en su nueva organizaciéon— asumia
la competencia de la construccion de
las infraestructuras bésicas (autopis-
tas y carreteras), elementos verte-
brantes del espacio, y de los ejes de

50

desarrollo urbanos. El control del
suelo ejercido tradicionalmente por la
DAFUR, se integraba en una perspec-
tiva de ordenacién territorial méas am-
plia. La planificacién territorial ad-
guiria consistencia y densidad, al
conjugar la accién potenciadora de
las infraestructuras, dentro de la es-
trategia general de control del suelo.

El ministerio del Eguipamiento,
desde su creacién, mostrarfa una vo-
luntad de intervencién decidida sobre
el crecimiento y reestructuracién ur-
banos. Asi, se constituian en cada di-
reccién (delegacién) departamental
Groupes d'érudes et de programma-
tion (GEP), organismos técnicos en-
cargados de la planificaciéon urbana
de las ciudades y aglomeraciones
dentro de sus respectivos 4mbitos ju-
risdiccionales (14).

Por otra parte la nueva ley de co-

munidades urbanas se aplicaba ya por
imperativo legal a Burdeos, Lille, Lyon
y Estrasburgo, con base a la "necesi-
dad absoluta de modernizar con
carécter de urgencia las estructuras
administrativas de estas cuatro me-
trépolis de equilibrio”. La ley prevé la
posibilidad de que las aglomeraciones
de méas de 50.000 habitantes se aco-
jan-a este estatuto, siempre que exista
una solicitud en este sentido por parte
de la mayoria cualificada de las cor-
poraciones municipales respectivas
{156). La ley de comunidades urbanas
constituye un primer paso hacia la
instrumentacion de medidas
auténticamente  descentralizadoras.
Los objetivos fundamentales que per-
sigue son la consecucion de efectos
de perecuacion para reequilibrar el
desnivel de las haciendas locales a
nivel de aglomeracién urbana; la pla-
nificacion y programacion con vistas
de la aglomeracién; la racionalizacidn
de competencias. En este ultimo
campo hay que destacar la organiza-
cién de servicios comunes en multi-
ples areas de actividad: PME, Plan di-
rector de urbanismo intercomunal,
planes de urbanismo municipales,
creaciéon y equipamiento de zones
d’aménagement concerté (ZAC),
poligonos industriales, construcciones
escolares, viviendas H. L. M., bombe-
ros, transportes urbanos de viajeros,
institutos de Ensefianza media, con-
ducciones de agua, basuras, cemen-
terios, mataderos, alcantarillado y pa-
vimentacidn, - sefializaciéon Yy
aparcamientos. Todas estas compe-
tencias son transferidas por impera-
tivo legal (articulo 4) a la Commu-
nauté Urbaine. La Comunidad puede
extender sus competencias a otros
campos siempre que cuente con el
acuerdo de las corporaciones munici-
pales interesadas.

En el transcurso de 1967 se
crearfan en distintas ciudades (Stras-
bourg, St. Etienne, Grenoble, etc.).
Agences d'Agglomeration er d'Urba-
nisme bajo control de los municipios.
Estos organismos de estudio tienen
como misién desarrollar el planea-

{18) “Communautés urbalnes”, Journal Dfficiel
de la FRepubliqgue Francaise, n.®1318,
1.7 sept. 1968.



miento urbanistico y |a programacion
de inversiones (16).

A pesar del interés de estas inicia-
tivas, el elemento decisivo en 1967
“seria la promulgacion con fecha de
30 de diciembre de ia Lo/ d'Orienta-
tion Fonciére. Con este instrumento
legal, se completaba el proceso de
consolidacién de unas bases sobre las
gue se desarrollaria una politica ur-
bana dinamica en el futuro (17).

La Ley instrumenta una serie de
medidas (tasa de eguipamiento, tasa
de urbanizacion, ZAC, etc.) cuyo co-
mentario rebasa el alcance del pre-
sente articulo. No obstante, destaca-
remos algunos aspectos relevantes
gue sirvan de-referencia para una me-
jor comprensién de las orientaciones
de la planificacién francesa. Se esta-
blecen tres niveles de planificacién
del territorio:

Los Schémas Directeurs d’Aména-
gement et d'Urbanisme que fijan las
orientaciones fundamentales de la or-
denacidén territorial: reservas foresta-
les y agricolas, uso predominante y
general del suelo, esquema de los
grandes equipamientos de infraes-
tructuras, organizacion general de los
transportes, etc. (Escala 1:25.000 ¢
1:560.000).

Para su ejecucion estos Schémas,
pueden ser completados por
Schémas de Secteur que comprendan
una o varias sub-areas o la totalidad
de la superficie planeada {(Escala
1:5.000).

Plans d'Occupations des Sols gue
definen dentro del marco de los ante-
riores esquemas —si existen— las
reglas generales y las servidumbres
de la utilizacién del suelo.

En lo que respecta a los planes de
ocupacién se introduce un condicio-
nante de gran importancia: en cada
zona de afectacidn se determinaran
los coeficientes de edificabilidad “en
fonction notamment de la capacité

[16) En principio entraban en conflicto con las
competiciones atribuidas & los GEP. La L O. F. sol-
ventaria el problema, dando una base dentro del or-
denamiento juridico urbanistico, a las Agences.

(17) Loi d'orientation fonciere, Journal Officiel
de la Republiquee Francaise, Janvier 1968.

des équipements collectifs existents
ou en course de réalisation”.

Los Schémas Directeurs y los de
sector orientan y coordinan los pro-
gramas del Estado y de las colectivi-
dades locales en el marco del Plan de
Desarrollo Econdmico y Sacial.

La L. O. F., en sintesis, pretende
crear un conjunto de instrumentos
gue den una gran flexibilidad al pla-
neamiento, en especial en su estrate-
gla de canalizacion de las iniciativas
desarrolladas por el sector privado. A
la vez —y aqul reside su coherencia
con el conjunto de la planificacién
francesa— en la ley se exterioriza una
decidida voluntad de sujecién de la
imaginacién creadora a la austera
disciplina de la programacién de in-
versianes, y reciprocamente, voluntad
de orientar las inversiones hacia las
metas y objetivos sefialados por el
planeamiento. ;

Como hemos visto, a fines de
1967, la planificacion francesa estaba
dotada de un conjunto de institucio-
nes y de un marco normativo que po-
sibilitaban el desarrollo de sistemas
de control de los procesos de movili-
dad y de estructuracién territorial.
Esta poderosa arquitectura institucio-
nal carecia tan sdlo —aunque pueda
parecer paraddjico— de uno de los
pilares de sustentacidn fundamenta-
les: el sistema de informacion.

La infraestructura de informacion
territorial, instrumento comple-
mentario y bésico de la planifica-
cién: 1968-1970

Las necesidades de informacion
territorial latentes desde hacia ya
unas décadas, se exteriorizarian en
forma manifiesta, fundamentalmente
a partir de las exigencias planteadas
por la planificacién urbana y regional.

La infarmacién territorial a niveles
desagregados, empezaria a cobrar
significacion en el Censo de 1962, en
que todos los datos fueron ya regis-
trados con un nivel de localizacidn es-
pacial manzana. Con anterioridad

Informacion de Base

existian experiencias aisladas como
los resultados del Censo anterior, pu-
blicadas por manzanas en 1957 por
el municipio de Paris. No obstante,
todavia estaba lejano un plantea-
miento sistematico del problema. Por
otra parte la DATAR a partir de 1963,
junto con la publicaciéon de su pro-
yecto de regionalizaciéon presupuesta-
ria, difundia una exposicidén sis-
tematica de estadisticas e indicadores
de las regiones francesas, elaborada
conjuntamente con el INSEE (Insti-
tuto Nacional de Estadistica francés).
Todas eslas iniciativas no satisfacian
las exigencias de una ordenacion
territorial y de un planeamiento ur-
banfstico continuado.

De ahf que la DATAR dirigiese un
memorandum al Ministeric de Ha-
cienda (departamento bajo cuya de-
pendencia se encuentra el INSEE)
proponiendo la creacidn de Observa-
toires Régionaux. La decisidon de es-
tructurar un sistema de Observatorios
Econémicos Regionales seria adop-
tada por el Comité Interministérial
d’Aménagement du Territoire el 23 de
febrero de 1966.

La funcién de estas nuevas institu-
ciones era la de:

Almacenar, para su utilizacién re-
gional o nacionai, la informacién
numeérica de caracter econdmico o
social, con una sistemdética que per-
mita la comparacion estadistica y que
se adapte a las necesidades particu-
lares de |las distintas regiones,

Investigar y experimentar nuevos
métodos y técnicas para proporcionar
una rapida accesibiiidad a la informa-
cidn por parte de los usuarios.

Promocionar la difusién de la infor-
macién econdmica y social en los dis-
tintos niveles de decisidén y estudio.

Estas funciones genéricas se irfan
concretando a través de una via de
experimentacién iniciada por las de-
legaciones regionales del INSEE en
Lille y Marsella a mediados de 1966.
Sélo a partir de 1968 empezarian a
obtenerse los primeros resultados.
Los ejes fundamentales de los obser-
vatorios se establecerian en torno al
sistema documental automético y al

=
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banco de datos regionales (18). A
principios de 1970 se inauguraban
dos nuevos observatorios en Nantes y
Burdeos. La implementacién de toda
la red de observatorios (véase fig. 7)
esta prevista para 1973-74, a excep-
cion del de Orleans previsto para
1976. La sede de los Observatorios
coincide con las metrépolis de equili-
brio, a excepcion del Observataorio
Central. Los Centros Principales son
los que efectlan las operaciones de
almacenamiento sistemé&tico de la in-
formacién, estando dotados del
correspondiente hardware y software
para el tratamiento automatizado. Las
restantes capitales regionales dispon-
dran en un préximo futuro de termi-
nales de teleproceso conectadas a los
centros principales, con el fin de tener
un acceso rapido a la informacion es-
tadistica vy documental. Los observa-
torios regionales constituyen pues un
sistema integrado de infraestructura
de informacidn territorial, destinada a
proporcionar lgs elementos bésicos
de informacién a los centros de deci-
sidn regionales de las 22 regiones de
Programa.

Paralelamente a esta infraestruc-
tura basica a nivel regional se estan
desarrollando otras experiencias, para
satisfacer las necesidades especificas
de la informacién urbanistica. El Ate-
fier Parisien d'Urbanisme organismo
que depende de la Prefectura de Paris
tiene ya en fase operacional un banco
de datos urbanos para el municipio de
Paris (19) que en un préximo futuro
se extenderad a la Regién de la Seine
con ayuda de I. A. U. R. P. El Ministe-
rio de I'Eguipement ha creado un
centro de célculo en Aix-en-Provence
(CETE) que esta experimentando pro-
yectos de automatizacién numérica y
cartografica que sirvan de base a los
futuros bancos de datos urbanos.

A nivel de proyecto a desarrollar
experimentalmente en varias aglome-

[18) Para una informacién amplia sobre el mon-
taje l&cnico v el tipo de servicios que ofrecen los 0.
E. R. véase el articulo de José M.® Bas sobre el Ob-
servatoire Economique Méditerranéen publicado en
el ndmero 3/170 de Ciudad y Territoria

(19) Véase el articulo de José Maria Vegara “El
banco de datos urbanos del Atelier Parisien d'urba-
nisme” en el n.? 1/70 de Ciudad y Territorio.
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racionas urbanas durante el periodo
de vigencia del VI Plan francés la Di-
rection de I'Aménagement Foncier et
de I'Urbanisme del Ministerio de
Equipamiento, ha disefiado un sis-
tema de informacion y de control del
desarrollo urbano (20).

En cada aglomeracién urbana se
deberian crear tres sistemas de infor-
macién (véase fig. 8).

1 Los “systemes d’information
pour les techniques urbaaines”
(S. 1. T. U.) Se trata bésicamente de fi-
cheros mecanizados para la gestién
administrativa utilizados por los 6rga-
nos periféricos de! Estado y por los
organismos de administracién local.

2 En cada aglomeracion urbana
—o0 unidad territorial concreta se de-
' ber& constituir un S. I. U, (systéme
d'information urbain) cuya misién
fundamental serd la de constituir una
base de datos que integre parte rele-
vante de ficheros mecanizados de los
6rganos de la Administracion y even-
tualmente de grandes empresas
(Electricité de France, etc.). EI S. I. U.
recibe datos de distintos organismos y
los redistribuye a los usuarios. El S. |
U. debera posibilitar una interroga-
cién rapida y agil. Esto implica una
organizacién de ficheros homogénea
y un software de explotacion muy ela-
borado, que haga posible la actualiza-
cién de los ficheros y la interrogacién
répida del sistema (en tiempo real).

3 EI S I P. U. (Systéme d'infor-
mation ‘pour la planification urbaine)
se alimenta de una parte de la base
de datos del S. |. U. y de encuesias
realizadas’ad hocpara la planifica-
cién urbana. El S. |. P. U. deberé utili-
zar un ordenador de gran capacidad

{20) Les banques de données urbaines. Rapport
de synthése, DAFU y CERAU (Centre d'Etudes et de
Recherches sur 'Aménagement Urbain), Paris
1970. '

— Jean Pierre Piechaud “Systémes d'informa-
tion urbains” (nota de sintesis de prdxima publica-
cion elaborada en los servicios técnicos de la
DAFU)

dadas las exigencias del software re-
querido para la planificaciéon (en
tiempo diferido).

Sobre este proyecto todavia se
desconocen las formas concretas de
implementacidn, asi como las formas
de conexién posibles entre S. I. U. y
los Bancos de datos regionales de los
Observatorios Econémicos Regiona-
les.

Los desarrollos previsibles en la
ordenacidn del territorio, la planifi-

cacién urbana y la informacién.

Agui sélo nos limitamos a enunciar

las grandes lineas, seleccionando as--

pectos muy parciales de la pro-
blemética. En una sintesis muy apre-
tada hay que destacar las dltimas
orientaciones de la DATAR con su
proyecto SESAME (Systéme d'études
du schéma d’aménagement de la
France), en el que se intentan aplicar
las técnicas mas sofisticadas de mo-
delistica y de simulacién, con el fin de
definir un sistema de control perma-
nente de la estrategia de ordenacién
del territorio para el conjunto de
Francia (21).

Desde la éptica regional del Plan
de Desarrollo (22) se puede detectar
la gran atencién gue se esta pres-
tando a los conjuntos inter-regiona-
les: Facade Atlantique, Facade Medi-
terranéen, Atlantiqgue-Mediterranéen.
Por otra parte, los Schémas Direc-
teurs aprobados en los dos ultimos
afios han puesto de manifiesto las co-
nexiones de las metrépolis periféricas
con regiones europeas: Lille-Bélgica,

(21) Aménagement au territoire, Loi de Financas
pour 1970, DATAR.

— Serge Antoine et Jacques Durand "Un
Systéme d'Etudes sur le futur; Sesame”. (docu-
mento mimeografiado de distribucién restringida de
la DATAR).

{22) Programme de travail des Commissions de
modernisation, Préparation du 6.° Plan, Commisa-
riat Général du Plan.
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Metz-Nancy-Sarrebricken, Stras-
‘bourg-Suroeste de Alemania (23).

La eventualidad de una mas o me-
nos préxima unidad politica auropea
tiene un peso especifico en la re-
flexion francesa sobre la organizacion
de ejes preferenciales de desarrollo v
de 4reas equipadas y competitivas.

El VI Plan pretende —en lo esen-
cial— extender cuantitativamente las
adquisiciones cualitativas de los alt-
mos afos. Existe una preocupacién
por dotar econdmicamente de medios
a los instrumentos de la planificacion:
equipos de estudio, investigacion e
informacidn. El Rapport de la Com-
mission des Villes después de estimar
la inversion anual en infraestructuras,
equipamientos y vivienda, en unos 60
mil millones de francos (inversiones
del sector publico y privado) (V Plan),
pone de relieve que sélo se destinaron
unos 70 millones de francos anuales
a la financiacién de instrumentos de
planeamiento (e informacion), lo que
representa un 0,1% del total de inver-
siones del sector. La Comisidén pro-
pone elevar los gastos en financiacion
de instrumentos de planeamiento
hasta un 0,56% de la inversidn para
todo el perfodo de vigencia del VI
Plan.

A modo de conclusién

La préxima década en Francia, se
caracterizard por la apertura de pro-
cesos de descentralizacién en profun-
didad. Cabe preguntarse si estas nue-
vas vias hubiesen podido ser
abordadas sin una fase previa de des-
concentracion coherente. Es un tema
de reflexion para politicos, adminis-
tradores y planificadores. Las tradi-
ciones seculares no se rompen con
palabras.

Paris. Noviembre 1370

Luis Carrefio Piera

(23} Rapport de la Commission des Villes, 1960
{Vol.+1 y Anexo), Commissariat Général du Plan.

53





