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INDICADORES PARA
EVAIUAR IAS NECESIDADES
DEL PLANFAMIENTO GENERAL

EN ESPANA

Hacia la definicion cuantitativa de

una estrategia de asignacion de recursos

Por José Martinez Sarandeses, José Maria Garcia-Pablos Ripoll y Agustina Herrero Molina

En nuestro trabajo «La ordenacidn urbana en Espa-
fian (1) haciamos referencia a la disfuncionalidad existen-
te en la distribucién de los documentos de ordenacién
urbana, que quedaba manifiesta por la falta de planes
en municipios de relativa importancia y por la prolife-
racién de planes parciales y especiales en municipios que
no disponen de documentos de rango superior que coor-
dinen las determinaciones de agquéllos.

Sefialdbamos, asimismo, la inexistencia de una estra-
tegia explicita de los organismos competentes de la Ad-
ministracién que establezca criterios para definir las ac-
tuaciones prioritarias en el campo de la ordenacién ur-
bana y, por tanto, de los recursos que han de preverse
para tal fin.

En el presente articulo intentamos efectuar una apro-
ximacién a la problemdtica: enunciada mediante la ela-
boracién de un sistema de indicadores, que permita iden-
tificar las areas del pais que presentan las carencias mas
relevantes y valorar, en consecuencia, las inversiones ne-
cesarias para subsanar las mismas.

Para ello, y habida cuenta del caricter metodoldgico

(1) «La ordenacion urbana en Espafia. Balance de dieciséis
anos de aplicacion de la Ley del Suclo», Ciudad y Territorio,
1974, nim. 2, pags. 37-56.

de este ensayo, hemos adoptado una serie de hipdtesis
simplificadoras, tanto en la seleccion del nimero y de
las caracteristicas de los indicadores como en el uso de
los mismos, susceptibles de ser matizados y completados
en un trabajo de mayor envergadura.

En efecto, para delimifar las dreas deficitarias de re-
ferencia y para valorar el grado de carencia de las mis-
mas, hemos elaborado, tomando al municipio como uni-
dad de informacién, una funcién paramétrica formula-
aa a partir del cumplimiento o no de las condiciones s
guientes:

a) Carecer del plan general vigente en 1972.

b) Tener planes parciales o/y especiales vigentes en
1972.

¢) Tener poblacién superior a 10.000 habitantes en
1970.

d) Tener incremento de poblacién entre 1960 y 1970
superior al 11 por 100.

De acuerdo con esta funcidén hemos podido clasificar
a los municipios afectados segin el nimero de condicio-
nes que rednen en cada caso, que, como minimo, ha-
bran de ser la primera y alguna de las otras tres.

El cumplimiento de las dos primeras condiciones. in-
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Grifico 1. Municipios sin Plan General vigente y con Planes Parciales o/y Especiales.
B Sin Plan General Z0 Con Plan General en formacion.

dicador del estado del planeamiento, permite identificar
a los municipios cuya ordenacion presenta disfunciona-
lidades manifiestas.

Para dar una idea de la importancia del fendmeno,
hemos confeccionado el grifico 1, a partir de la infor-
macién recopilada en el volumen tercero de nuestro tra-
bajo «Situacién de la Ordenacion Urbana en Espaifia,
1972» (2).

En dicho grafico se reflejan los municipios que en
1972 no tenian plan general vigente, y si tenfan parciales
o/y especiales. Se diferencian, no obstante, aquellos pa-
ra los que en dicho afio no habia constancia de la exis-
tencia de plan general (colaborados en rojo) de los que
lo tenian en formacién (coloreados en naranja).

A los efectos de este ensayo hemos considerado que
un municipio no tiene plan general no sélo cuando asi
ocurre sino aun cuando existiendo éste la fecha de su
aprobacién es anterior a 1960, por entender que la for-
ma y contenido de los documentos que estin en estas
condiciones no se adecian a los requerimientos de la

Ley del Suelo.

(2) Direccion General de Urbanismo: Situacion de la Orde-
nacién Urbana en Espana, 1972, cuatro voliimenes, Madrid, 1973
(edicion multicopiada de difusién restringida).
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Asimismo, hemos considerado que un municipio tiene
plan general en formacién cuando la Direccién General
ha concedido una subvencién para tal fin, o bien cuan-
do hay alguna referencia sobre el contrato de su redac-
cién o sobre su tramitacién administrativa.

Por otra parte, la denominacién planes parciales y e€s-
peciales engloba también a los planes de extension, a los
planes de ordenacion de los Poligonos de los Institutos
Nacionales de Urbanizacién y de la Vivienda y a los do-
cumentos tramitados de acuerdo con la legislacion de Cen-
tros y Zonas de-Interés Turistico Nacional.

La imagen resultante en el grifico 1 pone de manifies-
to la importancia que el fenémeno de disfuncionalidad al-
canza en la zona de influencia de Madrid, en los valles
bajo y medio del Guadalquivir; en Las Palmas y, en grado
menor, en Tarragona, Guipuzcoa, Baleares, Valencia ¥
Pontevedra,

Para ampliar los datos obtenidos por la aplicacién de
los indicadores de planeamiento hemos seleccionado dos
indicadores complementarios, los indicadores municipales
de tamafio y de evolucion de poblacion, que, combindn-
dolos con los dos primeros, permiten valorar la gravedad
de las distintas situaciones que puedan presentarse.




Grdfico 2. Municipios sin Plan General vigente (1972) y con poblacion superior a 10.000 habitantes (1970).
L EE Sin Plan General. ' Con Plan General en formacion.

En efecto, es légico suponer que en un municipio que
cumple las dos primeras condiciones, los problemas de or-
denacion que puedan presentarse adquirirdn mds gravedad
a partir de unos umbrales de tamaifio y de evolucién de
su poblacién.

El umbral de tamaiio de poblacién que hemos adopta-
do con este fin corresponde al nivel minimo de poblacién
fijado en la normativa censal para que un municipio sea
considerado urbano. Queda legitimado por el hecho de
corresponder al tamafio de poblacién en el que se da la
inflexién de la tendencia en la evolucién demogréfica mu-
nicipal, ya que los municipios con mis de 10.000 habitan-
tes aumentan en nimero y en poblacion, mientras que los
inferiores decrecen en ambos aspectos.

El umbral de evolucién de poblacién retenido, 11 por
100 decenal, corresponde aproximadamente al incremento
de la poblacién nacional entre 1960 y 1970.

A partir de la informacién referida anteriormente y de
los censos de poblacion, se han elaborado los graficos 2
y 3, que reflejan, respectivamente, con los mismos crite-
rios que en el grafico anterior, los municipios que en 1972
no tenian plan general vigente y en 1970 tenian una po-
blacién superior a 10.000 habitantes o bien tuvieron un

incremento de poblacion entre 1960 y 1970 superior a la
media nacional.

Los municipios delimitados en el grifico 2 se concen-
tran fundamentalmente en el valle del Guadalquivir, Mur-
cia, Albacete. la zona galaico-asturiana, Guipizcoa y Ca-
narias.

Por su parte, los municipios delimitados en el grafico 3
presentan mayor grado de dispersién espacial, aunque sen-
siblemente se concentren alrededor de las grandes aglome-
raciones del pais. En este sentido son ilustrativas las aureo-
las que aparecen en Madrid, Catalufia, zona vasco-nava-
rra y pais valenciano, con claro dominio de los municipios
con planes generales en formacion.

La consideracion conjunta del contenido de los tres gra-
ficos anteriores permite establecer una graduacién entre
las situaciones que presentan los municipios afectados, de
acuerdo con el nimero de condiciones de la funcién
paramétrica que cumplen.

De este modo, la situacién més grave, de tercer grado,
corresponde al cumplimiento de las cuatro condiciones; la
situacién intermedia, de segundo grado. corresponde al
cumplimiento de tres condiciones, y la situacién menos
grave, de primer grado, corresponde al cumplimiento de
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Grdfico 3. Municipios sin Plan General vigente (1972) y con
B8 Sin Plan General, '\ Con Plan General en formacion.

incremento de poblacion superior al 11 % (1960-1970).

dos condiciones, prescindiendo en los tres casos de los
matices resultantes de considerar las posibilidades que pue-
den darse al combinar entre si los distintos parametros.

En el grafico 4 se reflejan, mediante series cromaéticas
de intensidad graduada, los municipios comprendidos en
cada uno de los grados establecidos, manteriendo ademas
la distincion efectuada en los graficos anteriores para di-
ferenciar los municipios carentes de plan general y los
que lo tienen en formacidn.

Al primer grupo corresponden los colores negro (ter-
cer grado), azul oscuro (segundo grado) y azul claro (pri-
mer grado), y al segundo los colores rojo (tercer grado),
naranja (segundo grado) y amarillo (primer grado).

Aunque la imagen conformada en dicho grifico facili-
ta la visualizacién de las dreas deficitarias en planeamien-
to general definidas de acuerdo con nuestra funcién, la
complejidad de la misma.,debida a la diversidad del tama-
fio superficial de los municipios, no permite medir la im-
portancia de los defectos observados. Para salvar esta di-
ficultad hemos elaborado el cuadro 1, que recoge el ni-
mero de municipios que, en cada provincia y en el con-
junto nacional, se encuentran en las distintas situaciones
resultantes de combinar los pardmetros de referencia.
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Las columnas del cuadro 1 se agrupan en cinco secto-
res. Los sectores primero y segundo comprenden las ci-
fras correspondientes a los municipiosde primero y segun-
do grado, diferencidndolos en ambos casos segin las con-
diciones que cumplen y teniendo en cuenta la existencia
de planes generales en formacion.

El tercer sector comprende las cifras correspondientes
a los municipios de tercer grado, y el cuarto los totales
de los municipios afectados en los tres grados.

Las cifras que figuran en las dos primeras columnas del
quinto sector son la suma de las cifras correspondientes
a los totales parciales de cada grado multiplicadas por un
factor de correccién equivalente a la magnitud del grado
respectivo, es decir, que los totales del primer grado se
han trasladado con su valor, los totales del segundo grado
se han multiplicado por dos y los totales del tercer grado
se han mutiplicado por tres.

Las relaciones ordenadas de los valores provinciales co-
rregidos resultantes en cada columna han permitido ela-
borar los grificos 5, 6 y 7, mediante los cuales intenta-
mos expresar la gravedad de las carencias provinciales de
planeamiento general,

En efecto, en el grafico 5 se reflejan las provincias que



Grdfico 4. Municipios con carencia de planeamiento general (1972).
Sin Plan General. B Tercer grado. MR Segundo grado.® Primer grado.
Con Plan General en formacion. Bl Tercer grado. " Segundo grado. Primer grado.

alcanzan los valores mis elevados en la columna 25 del
cuadro 1 y que, por tanto, se supone tienen mayor urgen-
cia de que se acometa la redaccién de nuevos planes ge-
nerales. Los grados que se han diferenciado en la repre-
sentacion corresponden a tres niveles de urgencia que se
establecen para separar los valores que adopta la distri-
bucién. .

De acuerdo con este criterio, las provincias de Tarra-
gona y Pontevedra tendran una urgencia de grado terce-
ro (indicador de la columna 25, superior a 30), las de
Madrid, Sevilla, Las Palmas, Lérida y Toledo, de grado
segundo (indicador superior a 20), y las de Gerona, Nava-
rra, Valencia, Avila, Barcelona, Guiptizcoa, Jaén, Huesca,
Santa Cruz de Tenerife, Baleares, Caceres, Guadalajara,
Alicante y Oviedo de primer grado (indicador superior
a 10).

Del mismo modo, en el grifico 6 se reflejan las pro-
vincias que alcanzan los valores mas elevados en la co-
lumna 26, que traducen un mayor nimero de municipios
con plan general en formacién y que, por tanto, exigen
mayor atencién para los procesos de ordenacién en curso.

En este sentido, las provincias de Barcelona, Madrid,
Guiptzcoa, Valencia, Sevilla y Gerona merecen, de acuer-

do con el criterio establecido anteriormente, una atencion
de tercer grado (indicador superior a 30), las de Alicante,
Cadiz y Murcia, de segundo grado (indicador superior a
20), y las de Granada, Navarra, Vizcaya, Baleares, Santa
Cruz de Tenerife, Cérdoba, La Corufia, Milaga, Oviedo
y Santander, de primer grado (indicador superior a 10).

Los valores de la columna 27, suma de los valores co-
rrespondientes de las columnas 25 y 26, permiten confec-
cionar el grafico 7, que totaliza las situaciones reflejadas
en los grificos 5 y 6. Las provincias de tercer grado (in-
dicador superior a 60) serian entonces, y por este orden,
Barcelona, Madrid, Sevilla y Guiptzcoa; las de segundo
grado (indicador superior a 40) serian Valencia, Gerona,
Tarragona, Alicante y Pontevedra, y las de primer grado
(indicador superior a 20) serian Las Palmas, Navarra, Lé-
rida, Cidiz, Santa Cruz de Tenerife, Toledo, Baleares,
Murcia, Granada, Jaén, Oviedo y La Corufa.

Es evidente que los listados que anteceden tienen un
valor relativo debido al caricter elemental de los indica-
dores utilizados para obtenerlos. Prueba de ello es la di-
ferencia de manchas existente entre los graficos 5 y 8. En
este iltimo se reflejan, mediante circulos de superficie
proporcional a las magnitudes representadas, las inversio-
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CUADRO 1. MUNICIPIOS DEFICITARIOS EN PLANTEAMIENTO GENERAL
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(1) Sin Plan General; (2) con Plan General en formacion; (T) = (1) + (2).
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Girdfico 6. Provincias que requieren mayor atencién para el planeamiento en formacién.
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Grafice 7.

Provincias con mayores carencias de planeamiento general.

@ TERCER GRADO
@ SEGUNDD GRADO
) FRIMER GRADO

Girdfice X,

Inversiones provinciales necesarias para redactar los Planes Generales de los municipios deficitarios.
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@ NUMERG DE MUNICIEIOS
@ NUMERO DE PLANES

Grdfico Y. Planes Principales ofy Especiales en municipios sin Plan General vigente.

nes provinciales necesarias para redactar los plunes gene-
rales de los municipios que se encuentran relacionados en
las columnas 1, 16 y 22 del cuadro 1, es decir, de los
municipios sin plan general que tienen planes parciales
0/y especiales o que tienen una situacién d esegundo o
tercer grado.

Los valores provinciales de referencia, que estan reco-
gidos en el cuadro 2, se han obtenido aplicando los ba-
remos establecidos por la Direccién General de Urbanis-
mo a efectos del cdlculo de honorarios de planes genera-
les sobre las poblaciones de los municipios afectados en
cada provincia por las situaciones descritas.

De esta forma, las cifras resultantes permiten cuantifi-
car las necesidades globales de inversion v los niveles de
urgencia de la misma.

A este respecto destacan las inversiones de tercer gra-
do neecsarias en las provincias de Las Palmas y Alicante,
las de segundo grado en Pontevedra, Valencia, Sevilla y
Santa Cruz de Tenerife, y las de primer grado en Sevilla,
Tarragona, Avila, Las Palmas, Toledo, Pontevedra y Ma-
drid.

Consideradas conjuntamente, destacan las inversiones
necesarias en las provincias de Pontevedra, Las Palmas,
Sevilla, Tarragona y Valencia, todas ellas superiores a cua-
tro millones de pesetas.

Aunque la exposicion que antecede ha permitido al-
canzar los objetivos planteados, es necesario insistir sobre
la reserva con que deben ser aceptados los resultados ob-
tenidos, ya que la simplicidad de los indicadores maneja-
dos puede conducir a conclusiones erréneas.

En este sentido hemos efectuado una comprobacién so-
bre lu validez del indicador que hace referencia a los mu-
nicipios que sin tener plan general cuentan con planes
purciales o/y especiales. Para ello hemos puesto en rela-
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cion el nomero de municipios que cumplen esta condicion
con el nimero de documentos existentes, en la idea de
que €sta ultima cifra puede ser un indicador mas perfec-
cionado para caracterizar el problema.

En la columna primera del cuadro 3 figura el nimero
de municipios afectados, que es suma de los valores com-
prendidos en las columnas del cuadro 1 que cumplen la
condicion (B), y en la columna segunda figura el ndmero
de documentos existentes. Los valores provinciales refle-
jados en dicho cuadro se han representado en el grafico 9
mediante circulos de superficie proporcional a las magni-
tudes respectivas. Las diferencias existentes entre cada par
de valores permiten constatar las alteraciones que pueden
sufrir los resultados en funcién de las caracteristicas de
los indicadores seleccionados.

Para terminar, queremos hacer constar que si bien esta-
mos convencidos de la validez del método utilizado, sO-
mos conscientes de las limitaciones impuestas por las ca-
racteristicas de los indicadores, cuyo perfeccionamiento
exige la formulacién de una funcién paramétrica con va-
riables cualitativas. _

Sugerimos a este respecto, y a expensas de una mayor
precision posterior, la posibilidad de utilizar los siguientes
indicadores: valoracion cualitativa de los planes vigentes;
umbrales de poblacion més elaborados, por ejemplo, de
acuerdo con series progresivas; evaluacién de la importan-
cia y de la dindmica del desarrollo urbano mediante indi-
ces de vivienda, edificios, plazas turisticas y, de ser post-
ble. del suelo transformado para usos urbanos.

S6lo éstos y semejantes indicadores, manejados con €o-
rreccion, permitirdn evaluar de forma satisfactoria las de-
ficiencias del planeamiento y orientar una politica de 1n-
versiones que pretenda ajustarse a la dinamica del des-
arrollo urbano. ®





