Unos de los temas que va a ocupar la atencién
de nuestros legisladores en el desarrollo constitu-
cional va a ser la Ordenacién del Territorio. Algo,
sin duda, no demasiado importante ni prioritario
en la situacién actual del pafs.

Sin embargo, la Ordenacién del Territorio como
reflejo, si se quiere, del modelo de sociedad de-
seado —y asi se manifiesta en multitud de decla-
raciones ptiblicas— es algo potencialmente impor-
tante, incluso en el momento actual.

En cualquier caso, creemos que una reflexion
sobre el tema no es baladi y esto es lo que pre-
tendemos llevar a cabo en tres partes:

— Constitucién y Ordenacion del Territorio.

— La Ordenacién del Territorio en una Admi-
nistracion descentralizada.

— El sistema de Accidén Regional y la Ordena-
cién del Territorio.

Ciertamente para una reflexién sobre la Orde-
nacién del Territorio y desde una perspectiva fun-
damentalmente —pero no tnicamente— juridica
no existen demasiados estribos y, por ello, puede
plantearse cabalmente la duda de si los argumen-
tos empleados, adn en el supuesto de poseer una
coherencia légica, no corren el riesgo, por falta de
sustento, de ser perfectamente initiles.

ORDENACION TERRITORIAL
EN UNA NUEM SITUACION

por José Luis Gonzalez Haba y Roberto Martinez Diez

Con esta espada de Damaocles encima de nuestras
cabezas, hemos queridos mostrar c6mo el territorio
es el campo dialéctico de dos sujetos: el poder
ejercido mediante normas juridias y la Ordenacién
del Territorio como disciplina cientifica, y como
el campo dialéctico se enriquece —en un sentido
entrépico— tanto por la reparticién del poder que
lleva a cabo la Constitucién del 78, como por la
inmadurez cientifica de la Ordenacion del Terri-
torio.

Todos los hibridos suelen carecer de encanto
v no iba a ser esta una excepcién. Por ello,
para contrarrestar precisamente la dejadez estética,
hemos —a modo de sandwich— colocado en el
medio la parte de peso —interprétese el término
ambivalentemente— donde hemos querido inten-
tar poner en claro ese juego de interrelaciones,
complejo y enriquecedor, que podria vivificar —y
ordenar— el territorio, dejando para el principio
y el final, aperitivo y postre ligeritos, casi puros
ejercicios de logica formal.

Los tres capitulos, a modo de artificios, rara-
mente conducirdn al lector —via erudita cita— a
mayores abundamientos sustentados en precarios
cimientos surcan, como cimbras, un espacio vacio.
Sobre esas cumbres o sobre otras, constriiyase
posteriormente.
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|. Constitucion
y Ordenacion del
Territorio

1. INTRODUCCION

El reconocimiento y garantia del derecho de
autonomia a regiones y nacionalidades en la Cons-
titucién Espanola de 1978 (art. 2) significa una
ruptura de largo alcance en la Organizacién Terri-
torial del Estado.

Desde este punto de vista, el territorio de la
Comunidad Auténoma, va a constituirse en el
elemento espacial del ejercicio de la soberania
(funciones legislativas, ejecutivas y judiciales), que
constitucionalmente tienen atribuidos los poderes
ptblicos de las Comunidades Auténomas.

Pero el territorio es también el sustento de las
actividades productivas los asentamientos pobla-
cionales, las infraestructuras de comunicacion; y
éste es el punto de vista, junto a su consideracién
como parte del ecosistema desde la complementaria
perspectiva medio-ambiental, que adopta la Orde-
nacion del Territorio.

El propésito del presente trabajo es profundizar
en el proceso dialéctico a desarrollar entre los dos
aspectos mencionados del territorio, proceso que
se plasmard en normas juridicas e instrumentos
técnicos. Para ello nos centraremos en una primera
parte en el tratamiento constitucional de la Orde-
nacién del Territorio, desarrollando, en la segunda,
los instrumentos post-constitucionales de la misma.

2. LA DEFINICION CONSTITUCIONAL DE
LA ORDENACION DEL TERRITORIO

En una aproximacion a la aspiracién epigrafia-
da, transcribamos, en primer lugar, aquellos aspec-
tos de la «constitucién econémica formal» que se
refieren al tema. (Los articulos 2 y 9.2. del Titulo
Preliminar los dejaremos al margen por su ge-
neralidad).

«Los poderes publicos promoverdn las condi-
ciones favorables para el progreso social y econé-
mico y para una distribucion de la renta regional y
personal mds equitativa...» (art. 40).

«Todos tienen el derecho a disfrutar de un rme-
dio ambiente adecuado para el desarrollo de la
persona, asi como el deber de conservarlo (articu-
lo45.1.).

«Los poderes ptblicos velardn por la utilizacion
racional de todos los recursos naturales con el fin
de proteger y mejorar la calidad de vida y defen-
der y restaurar el medio ambiente apoydndose en
la indispensable solidaridad colectivas (art. 45.2.).

«Los poderes piblicos garantizaran la conser-
vacién y promoveran el enriquecimiento del patri-
monio historico, artistico vy cultural...» (art. 46).

«Todos los espafioles tienen el derecho a dis-

frutar de una vivienda digna y adecuada...» (ar-

ticulo 47).

El contenido de los parrafos subrayados parece
permitir una interpretacién integradora bajo la
riiblica de Ordenacién del Territorio concebida en
dos sentidos fundamentales:

— como un marco integrador de la planifica-
cién fisica en intima conexidén con la planificacién
econdmica.

— como un instrumento de reequilibrio pobla-
cional, ambiental y econémico.

Podria argumentarse que no era otra la intencién
del articulo 8 (sobre los Planes Directores Territo-
riales de Coordinacién) del Texto Refundido de
la Ley del Suelo o de la creacién de la Subsecreta-
ria de Ordenacién del Territorio y Medio Am-
biente, asi como de las Conserjerias de similar de-
nominacién de los Entes Preautondmicos, en el
proceso de reforma institucional que comienza a
partir de las elecciones del 15 de junio de 1977,
La Constitucién reflejaria, pues, tal aspecto de la
realidad social. Sin embargo, esta interpretacién
parece negarse por una detenida exégesis del tex-
to constitucional. Veamos:

1. La Ordenacién del Territorio que, como ex-
presién lingiistica sélo parece en el art. 148.1.3°,
carece de cardcter sustantivo en el texto constitu-
cional a diferencia de la actividad urbanistica o
medio ambiental. Estas tltimas se configuran como
principios rectores de la politica social y econd-
mica, y para ambas la Constitucién prevé un des-
arrollo mds o menos explicito. No sucede tal con
la Ordenacién del Territorio.

2. Dejando a un lado la planificacién fisica
que la Constitucién no recoge mds que en la
enumeracién de las distintas infraestructuras, al
referirse a las competencias de las distintas ins-
tancias de poder (arts. 148 y 149) y en perfecta
correlacién con las tradicionales divisiones depar-
tamentales, ocupémonos de la planificacién eco-
némica.

Transcribamos, en primer lugar, los articulos
fundamentales:

«Los poderes ptiblicos atenderdn a la moderni-
zacion y desarrollo de todos los sectores econdmi-
cos y, en particular, de la agricultura, de la ga-
naderia, de la pesca y de la artesania, a fin de
equiparar el nivel de vida de todos los espafioles.

Con el mismo fin se dispensard un tratamiento
especial a las zonas de montafia» (art. 1.30).

«El Estado, mediante Ley, podrd planificar la
actividad econémica general para atender a las
necesidades colectivas, equilibrar y armonizar el
desarrollo regional y sectorial, y estimular el cre-
cimiento de la renta y de la riqueza y su mas
justa distribucion. )

El Gobierno elaborar4 los proyectos de planifi-
cacién de acuerdo con las previsiones que le sean
suministradas por las Comunidades Auténomas y
¢l asesoramiento y colaboracién de los sindicatos
y otras organizaciones profesionales, empresaria-
les y econémicas. A tal fin se constituird un Con-
sejo cuya composicién y funciones se desarrollard
por Ley» (art. 131).

Se concibe la planificacién, pues, con la vision
sectorial y economicista de los Planes de Desarro-
llo tan criticados desde el punto de vista territo-
rial. Solo una rigurosa interpretacién del objetivo
«equilibrar y armonizar el desarrollo regional»
(bien distinto al de la etapa desarrollista) permi-
tird una aproximacién al concepto de Ordenacién
del Territorio que aportidbamos en un principio.
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En conclusién, la Constitucién de 1978, signi-
fica una regresién en el tema que nos ocupa. En
efecto, la Ordenacién del Territorio:

— ni se configura como actividad sustantiva
en el marco de los principios rectores de la poli-
tica social v econémica.

— ni se constituye como una técnica planifi-
cadora al servicio del equilibrio territorial de las
actividades productivas y los asentamientos pobla-
cionales.

¢ Qué es, entonces, la Ordenacién del Territorio
para la Constitucién de 19787 Creemos que el
legislador constitucional éntiende la Ordenacién
del Territorio como un instrumento de determina-
cién de las vocaciones de las distintas partes del
territorio y de formulacién de las grandes lineas
del planeamiento infraestructural y de usos gene-
rales dentro de los distintos territorios auténomos.
Ordenacién del Territorio y Urbanismo serian
practicamente la misma cosa, diferenciandose
tnicamente en la escala de actuacién.

Si las pretensiones del urbanismo espafol con-
tempordneo, contenidas en la legislacién vigente,
se pueden calificar con toda justicia de fracasadas,
o en opinién de algin autor de imposibles, tal
calificacién cabria ser trasladada ain méas drama-
ticamente a la Ordenacion del Territorio.

Sin embargo existen dos distinciones relevantes
sobre cuya profundizacién se podria construir una
argumentacién favorable a la virtualidad de la
Ordenacién del Territorio frente al Urbanismo:

— la distinta magnitud del factor espacio.
— la distinta repercusion de la diseccidn sectorial.

Por una parte, pues. la Ordenacién del Terri-
torio integraria al Urbanismo al entender que el
fenémeno ciudad no puede comprenderse sélo
desde la ciudad misma.

Por otra, la Ordenacion del Territorio, si logra
una adecuada conexién con la planificacién eco-
ndémica, vertebraria y organizaria el espacio aten-
diendo a los criterios mds iddneos.

Sin embargo creemos que son més poderosas
las razones por las cuales a la Ordenacién del
Territorio le espera un futuro poco esperanzador.
La fundamental y suficiente seria la incapacidad
de una planificacién para su cumplimiento si no
se establecen los mecanismos juridicos e institu-
cionales adecuados, y ello no se desprende del
texto constitucional, como ya hemos apuntado.
De todos es conocida tanto la ambigiiedad pro-
gramdtica de las Constituciones de compromiso en
materia del modelo econdmico-social, asi como la
virtualidad extensiva de las leyes que la desarro-
llan sin salirse del 4mbito constitucional. Es pre-
ciso decir que los textos aprobados de los Estatu-
tos Vasco y Cataldn, siguen fielmente la indefini-
cion constitucional de lo que sea la Ordenacién
del Territorio. Ambos textos asumen la misma
como competencia exclusiva de la Comunidad
Auténoma, pero no aportan precisiones que per-
mitan deducir la naturaleza de la actividad mads
alld de lo ya apuntado.

Asi mientras €l articulo 9.° 9 del Estatuto Ca-
taldn se limita a decir que «La Generalidad de
Catalufia tiene competencia exclusiva sobre Or-
denacién del Territorio, Urbanismo y Vivienda,
espacios naturales protegidos y, en general, poli-

tica territorial, el Estatuto Vasco se refiere a la
Ordenacién del Territorio en su articulo 10.° 29.
para asumir la competencia exclusiva en Ordena-
cién del Territorio y del litoral, urbanismo, vivien-
da, medio ambiente y ecologia.

En descargo de nuestros legisladores constitu-
cionales y de los redactores de ambos estatutos,
podemos decir, sin emgargo, que no es tarea pro-
pia ni de la Constitucién, ni de una norma insti-
tucional bdsica, como un Estatuto de Autonomia,
la de entrar a definir en profundidad conceptos
como el que nos ocupa. S6lo debe serle exigible
a una normativa fundamental el no venir a crear
méas confusidon en el estado de las cosas, lo que
no era féacil eludir en una materia como la pre-
sente, todavia no suficientemente delimitada.

Habrd que esperar, pues, a las leyes estatales
y la legislacion de las Comunidades Autdénomas
para ver la respectiva interpretacién que de la
Ordenacién del Territorio confecciona cada ins-
tancia.

En cualquier caso, se ha perdido ya la oportu-
nidad de seguir el ejemplo italiano, en el que a
nivel de ley constitucional (Estatuto de Autono-
mia) se define la orientacién de la Ordenacién del
Territorio, y se subordina a las necesidades de
esta las intervenciones sectoriales.

Antes de pasar al siguiente apartado recalque-
mos las conclusiones del presente: La Ordenacién
del Territorio tal como aparece en el art. 148.1.3.°
es una expresion vacia de contenido en una inter-
pretacién estricta del texto constitucional. En
efecto, al aparecer por primera y tinica vez en el
articulado, dentro de la enumeracién de compe-
tencias que podran asumir las Comunidades Au-
ténomas y junto a una serie de materias cuyo con-
tenido semdntico es preciso, la Ordenacién del
Territorio se sitta en la indefinicién mds absoluta,
porque si es algo la Ordenacidn del Territorio, lo
es en relacién con algunas de las materias que re-
cogen los articulos 148 y 149 y esta relacién, con
las oportunas caraclerizaciones, jerarquicas en
unos casos, de coordinacién en otros, no existen
en la letra del texto constitucional.

3. INSTRUMENTOS
POST-CONSTITUCIONALES PARA LA
ORDENACION DEL TERRITORIO

Sentada la indefinicién constitucional del tér-
mino, serd tarea del desarrollo normativo poste-
rior rellenar esta laguna. En esta perspectiva se
presentan considerables dificultades. Resefiémos-
las en primer lugar:

A) Hoy por hoy el tnico instrumento legal
existente ordenador, en un sentido amplio, del
territorio es el Plan Director Territorial de Coor-
dinacién (P.D.T.C.) definido en la Ley del Suelo,
y cuya gestacién, asi como los intentos de mate-
rializacién del mismo, han constituido profundos
fracasos. En la actualidad, tanto los traspasos de
competencias a los Entes Preautondmicos como la
propia evolucién socio-politica implican la nece-
sidad de una reorientacién del mismo.

Es bien expresivo en este sentido, que, sobre el
tnico Plan Director Territorial de Coordinacién
que subsiste, el de Galicia, se haya implementado
medidas de acusada provisionalidad como el re-
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ciente Convenio llevado a cabo por el MOPU vy
la Xunta de Galicia.

B) El previsible ritmo diferente en el tiempo,
para la consecucién de los Estatutos de Autono-
mia por parte de las distintas regiones y naciona-
lidades.

C) La distribucién de competendias entre el
Estado y las Comunidades Autédnomas admite
cuatro posibilidades atendiendo a los planos legis-
lativo y ejecutivo:

— legislacién y ejecucién por el Estado.

— legislacién del Estado y ejecucidn por la

Comunidad Auténoma.

— legislacion y ejecucién de la Comunidad
Auténoma.

— legislacién de la Comunidad Auténoma y
ejecucion por el Estado (impensable en la
practica).

Si se tiene en cuenta que, sin contar con las
comunidades uniprovinciales, pueden existir nue-
ve estatutos de autonomia, v que cada uno de ellos
puede optar por una de las tres posibilidades rea-
les, asi como el hecho de que el proceso va a desa-
rrollarse secuencialmente, se comprende la com-
plejidad que encierra.

D) Parece deducirse, por la intencién del Go-
bierno de presentar una Ley de Bases de Ordena-
cién del Territorio, que ésta debe contemplarse a
dos niveles: el estatal y el regional.

A continuacién, nos proponemos enumerar los
posibles instrumentos legales con que cuenta o
puede contar la Ordenacién del Territorio. Trata-
remos los aspectos caracteristicos de cada uno de
ellos, sin entrar més que tangencialmente en valo-
raciones. No analizaremos tampoco el contenido
deseable de tales instrumentos, aunque hayamos
avanzado nuestra posicién en péaginas anteriores,
porque ese serd el tema de otro articulo.

3.1. Insirumentos a nivel nacional

A nivel nacional creemos posible tres tipos de
instrumentos:

3.1.1. Ley de Bases para la Ordenacién
del Territorio

Este tipo de norma puede jugar un triple papel.
Por una parte resolver el tema de la indefinicién
constitucional de la Ordenacién del Territorio;
por otra, para las Comunidades Autdnomas que
no asumieron tal competencia con caracter de
exclusividad, facilitar un desarrollo de la Orde-
nacién del Territorio, desarrollo enmarcado en
una comun inspiracién estatal con base en el in-
terés general, pero que supone, también, un ejer-
cicio autonémico de la O. T, tanto en la elabora-
cién del correspondiente texto articulado, como
en la gestién, segin los cauces del art. 150 de la
Constitucién.

«Las Cortes Generales, en materia de compe-
tencia estatal, podran atribuir a todas o a alguna
de las Comunidades Autdnomas la facultad de
dictar, para si mismas, normas legislativas en el
marco de los principios. bases, directrices fijados
por una ley estatal...».

Finalmente, tal Ley de Bases y sus correspon-
dientes textos articulados pueden cubrir aquellas
regiones cuyo proceso autonémico se demore y
en tanto éste no finalice y culmine.

3.1.2. Ley planificadora de la actividad
econdmica general

Se trata de una ley marco, prevista por la Cons-
titucion en el art. 131.1. A través de ella, v en
base al objetivo «equilibrar y armonizar el des.
arrollo regional», cabria una definicién explicita
de las relaciones entre la planificacién econémi-
ca y la Ordenacién del Territorio. Tales relacio-
nes tienen tanta mayor importancia cuanto que
una ley como la resefiada tiende a regular la acti-
vidad econdémica en su conjunto,

3.1.3. Leyes de Armonia

Para el caso en que las Comunidades Auténo-
mas asumieran la Ordenacién del Territorio como
competencia exclusiva, ésta seria la via estatal
para armonizar las distintas normativas. El su-
puesto general se recoge en el art. 150.3 de la
Constitucién. «El Estado podrd dictar leyes que
establezcan los principios necesarios para armo-
nizar las disposiciones normativas de las Comu-
nidades Auténomas, atin en el caso de materias
atribuidas a la competencia de éstas, cuando asi
lo exija el interés general...».

No in¢luimos entre los instrumentos a escala
estatal al Plan Nacional de Ordenacién, porque
si ya desde su aparicién en la Ley del Suelo esta
figura aparecia como algo utdpico pese a que se
llegara a consignar fondos presupuestarios para
la realizacién de estudios sobre el mismo; en la
actualidad cae plenamente dentro de la incons-
titucionalidad desde el momento en que la Orde-
nacién del Territorio se encuentra entre las mate-
rias enumeradas en el art. 148.1 de la Constitucidn.

3.2. Instrumentos a nivel regional

3.2.1. Planes Directores Territoriales de
Coordinacion

En la actualidad son un instrumento para una
situacidn transitoria en la que si bien se respetan
lcs obijetivos a cubrir por el plan, en los términos
de la Ley del Suelo, ha sido necesario idear f6r-
mulas distintas a las previstas, en los aspectos
institucionales. (Decretos de traspaso de compe-
tencias del Estado a los Entes Preautondmicos,
en materia de Urbanismo o Convenios sobre Ot-
denacion del Territorio.)

3.2.2. Normas legislativas de las
Comunidades Auténomas

Sin duda este serd el instrumento, por excelen-
cia, para la Ordenacién del Territorio, tanto por
la virtualidad del marco regional, como por la
previsible asuncién de la competencia por parte
de las Comunidades Auténomas con caricter de
exclusividad. En este sentido tanto la Generalidad
de Cataluia como el Consejo General del Pais
Vasco cuentan ya potencialmente con este valioso
instrumento en desarrollo de lo previsto por los
articulos 9.°.9 y 10.°.29. respectivamente.

Creemos que lo mas destacable a este respecto
es la oportunidad de definir el término «Ordena-
cién del Territorio» v de determinar sus técnicas
en:relacién con el urbanismo y la planificacién
econdmica.
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Por otra parte, en cuanto que los estatutos vas-
co y cataldn servirdn de pauta para ¢l desarrollo
legislativo en sus respectivos territorios, es de in-
terés el hecho de las demarcaciones territoriales
que definen, por cuanto que pueden constituir
también el 4mbito espacial para los cortespondien-
tes planes de Ordenacién del Territorio, sobre
todo por razones politicas. Asf el Pais Vasco se
integra por los territorios histéricos —las provin-
cias— y corresponde a ellos la determinacién de
las demarcaciones supramunicipales que no ex-
cedan de los limites provinciales (arts. 2.2 y 37.3).

Por su parte, el anteproyecto cataldn estructura
la organizacién territorial en municipios y comar-
cas (desaparece la provincia) y prevé la posibili-
dad de demarcaciones supracomarcales y agrupa-
ciones basadas en el hecho geogrifico, urbanisti-
co y metropolitano, o en otros de cardcter espe-
cifico (arts. 5, 1 y 2).

Es de notar en este sentido que planes provin-
ciales en el Pais Vasco y planes comarcales en
Cataluna constituyen muy destacadamente, impor-
tantes precedentes en materia de Ordenacién del
Territorio en nuestra historia del planeamiento
urbano y territorial.

3.2.3. Normas legislativas de las
Comunidades Auténomas en el marco
de una ley estatal

Ya nos referimos a cllas, desde la perspectiva
estatal en 3.1.1.

3.2.4. Estatutos de Autonomia

Adn cuando el Estatuto Vasco y el Cataldn ado-
lezcan del silencio constitucional, en la via estatu-
taria pudiera muy bien residir la definicién de la
Ordenacién del Territorio (caso frecuente en los
estatutos de las regiones italianas), superdndose,
de esta forma, la ambigiiedad constitucional, y
sentandose las directrices para el desarrollo nor-
mativo posterior.

4. CONCLUSION

En las lineas anteriores hemos expuesto el va-
riado repertorio de instrumentacién juridica que
puede albergar la Ordenacién del Territorio. Ine-
vitablemente, al presentar alguna de las figuras,
hemos introducido explicitos juicios de valor, aun-
que nuestro interés reside simplemente en mostrar
la diversidad de férmulas que pueden establecerse
en el conjunto del Estado. Y ello, porque el desa-
rrollo legislativo de la Ordenacién del Territorio
no puede estudiarse en abstracto sino, necesaria-
mente, en el contexto de las restantes materias
conexas con ella y, por otro lado, atendiendo a la
posible diferenciacién normativa en distintos te-
rritorios del Estado.

Como veremos posteriormente, las posibles fi-
guras juridicas que aqui se muestran como puros
objetivos de eleccidn alcanzardn muy otra virtua-
lidad cuando se definan sus contenidos.

. La ordenacion
del territorio en una
Administracion
descentralizada

1. INTRODUCCION

Tratdbamos anteriormente el tema de la ins-
trumentacién juridica de la Ordenacién del Terri-
torio desde un punto de vista meramente formal,
a partir de los preceptos constitucionales.

En este capitulo pretendemos abordar el pro-
blema desde el punto de vista material. Hablare-
mos, pues aqui, del contenido de la norma —y
sobre todo, de los problemas que plantea—. De
esta forma y junto con un tercer capitulo sobre las
relaciones entre la Ordenacién del Territorio y la
Accion Regional, nos planteamos, en su totalidad,
el contexto sobre el que va a situarse el necesario
replanteamiento normativo de la cuestion. Al ha-
cerlo en un momento como el actual, de encruci-
jada entre una perspectiva anterior caracterizada
por los Planes Directores Territoriales de Coordi-
nacién (P.D.T.C.) y una futura, que creemos vincu-
lada a una Administracién descentralizada, auto-
nomica, nos vemos obligados a asumir critica-
mente los P.D.T.C. a la hora de abordar el futuro.

La reflexién parte, pues, de unas consideracio-
nes criticas sobre los Planes Directores Territoria-
les de Coordinacién encaminados a la obtencidn
de cinco cuestiones que creemos claves para la
futura instrumentacién juridica de la Ordenacién
del Territorio.

Para la exposicién de la problemética central
distinguimos, desde un. punto de vista sistematico,
entre planteamiento (y dentro de él entre conte-
nido y tipologia) y programacién, y exploramos
cada uno de estos aspectos a través de aquellas de
las cinco cuestiones claves que consideramos pet-
tinentes.

Alumbran, en todo el articulo, dos conceptos
polares de la Ordenacién del Territorio: la «pi-
ramidal» derivada de la Ley del Suelo y la que
denominados, con muchas cautelas, «articulars.

Al presentar la segunda, nos mueve mds la
intencién de utilizar una oposicién dialéctica res-
pecto de la primera que pretende definirla riguro-
samente.

En este sentido la intencién del articulo se dirige
tinicamente a sentar las bases de un punto de par-
tida y a-ello se refiere expresivamente el titulo. La
verdadera concepcién de la Ordenacién del Terri-
torio en una administracion descentralizada serd
el resultado de un largo proceso.

2. CONSIDERACIONES PRELIMINARES

El Plan Director Territorial de Coordinacién es
el primer y tnico instrumento que aparece en la
legislacién espafiola orientado especificamente ha-
cia la Ordenacién del Territorio. Aunque nace en
el seno de una Ley urbanistica (Ley del Suelo),
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sus objetivos trascienden a los propios del urba-
nismo, tanto por lo que se refiere al ambito terri-
torial como al propio contenido del planeamiento.

Sobre los Planes Directores Territoriales de
Coordinacién de literatura ha vertido ya conside-
rables criticas, el abundamiento en su enjuicia-
miento se justifica por el hecho de que a través
de un andlisis critico se extraerdn las cuestiones
centrales que vamos a plantear en el presente
articulo.

En principio, consideramos que la raiz de la
inviabilidad de los P.D.T.C. reside en la propia
configuraciéon que del mismo realiza la Ley del
Suelo. Bajo un punto de vista politico (consideran-
do al territorio como elemento espacial del ejer-
cicio del poder) esta inviabilidad deriva de un
conjunto de circunstancias (previsibles o no a la
hora de la promulgacién del Texto Refundido de
la Ley del Suelo; no es cuestidén a plantearse desde
la perspectiva de este articulo) que podiamos sin-
tetizar en las siguientes:

— La superacidn por la evolucién politico-social
de las previsiones normativas.

— El obligado replanteamineto derivado de la
nueva QOrganizacién Territorial del Estado esta-
blecida por la Constitucién.

— El azaroso camino recorrido por los P.D.T.C.
iniciados casi simultdneamente con el proceso de
cambio.

Desde un punte de vista mas amplio, conside-
rando al territorio como sustento de las actividades
productivas, los asentamientos poblacionales vy las
infraestructuras de comunicacién y abastecimiento,
la inviabilidad vendria adherida a un elenco de
razones:

— La primera razén estriba en la concepcidn
piramidal heredada de la Ley de 1956 que del pla-
neamiento tiene el Texto Refundido de la Ley del
Suelo. Piramide, por lo demés, tricéfala, si se
permite la metafora.

El P.D.T.C., en la Ley del Suelo, se inspira en
el Plan Nacional de Ordenacién (P.N.O.), en la
planificacién econémica y social y en las exigen-
cias del desarrollo regional.

Aparte de destacar su posible inconstituciona-
lidad (la Ordenacién del Territorio es una de las
materias que pueden ser competencia exclusiva
de las Comunidades Auténomas), creemos que no
parece oportuno detenerse en argumentar en con-
tra de la pretensién globalizadora del P.N.O. Es
algo generalmente aceptado.

La relacién de la Ordenacién del Territorio con
la planificacién econdmica si es una cuestién deci-
siva. Ahora bien, en la legislacién vigente la inspi-
racién del P.D.T.C. en tal planificacion no pasa
de ser una declaracién de intenciones. Ni existe en
el momento de la promulgacién del Texto Refun-
dido de la Ley del Suelo (T.R.L.S.) tal planifica-
cién, ni, para el caso en que pudiera existir, se
establecen los mecanismos de conexién. Merece la
pena recordar que esta laguna condujo en los
P.D.T.C. que se emprendieron en Galicia y Anda-
lucia (sobre todo en el primero) a la redaccién de
monografias de cardcter exclusivamente socio-eco-
némico.

En definitiva, cabria preguntarse si puede un
P.D.T.C. absorber legitimamente contenidos pro-
pios de la planificacién econdmica.

Por lo que se refiere a la relacién de la Ordena-
cién del Territorio con el desarrollo regional, este
es el tema de un articulo posterior. Alli se trata
de distinguir conceptualmente entre la Accién Re-
gional y la Ordenacién del Territorio, postulando
la relativa independencia de ambos términos.

— Una segunda razén derivaria del rango nor-
mativo de los P.D.T.C. (Hasta qué punto este
instrumento con cuerpo de Decreto puede llegar
practicamente al cumplimiento de los objetivos
previstos en el articulo 9.1. del T.R.L.S. o en el
articulo 13.1. del Reglamento de Planeamiento?

Téngase en cuenta, que pese al pretendido ca-
récter vinculante para la Administracion, sélo los
planes urbanisticos se infraordenan al P.D.T.C.
explicitamente. El resto del planeamiento infraes-
tructural, revestido de forma de Ley goza de toda
la autonomia que la sectorialidad de la Adminis-
tracién Espafola le proporciona.

— Una tercera razdn residiria en la ausencia
de una asignacién de recursos para el cumplimiento
de los objetivos previstos en el P.D.T.C.

Refiriéndonos solo a las inversiones a efectuar
por el Sector Publico hay que tener en cuenta que
si bien el texto legal obliga a la redaccién de unos
programas econdmicos para la ejecucion del plan
y se dice que las determinaciones del P.D.T.C.
vinculan a la Administracién Publica, la toma de
decisiones presupuestarias se lleva a cabo por cau-
ces muy distintos. No hay experiencia en este
sentido, pero no parece aventurado afirmar que
tales previsiones dificilmente variase su cumpli-
miento,

— La cuarta razén se encontraria, finalmente,
en la metodologia que para la redaccién de un
P.D.T.C. propone el articulo 12 del Reglamento
de Planeamiento. Sintetizado éste, serfa el si-
guiente:

|[ INFORMACION I—| NORMAS
s

| CRITERIOS Y ALTERNATIVAS | |ALTERRATIVA | PROCEAMAS
|

| OBJETIVOS ELEGIDA DE
| P ACTUACION

[
SEGUIMIENTO

Sin profundizar excesivamente en este punto
podemos hacernos las siguientes preguntas:

¢Quién fija los criterios y objetivos?

¢(Es la fase de informacién previa a la determi-
nacién de criterios y objetivos garantia de la bon-
dad de éstos?

¢ Coémo se elige la alternativa?

¢ Qué figuras se establecen para realizar el se-
guimiento?

(Cudles son los instrumentos que permiten ga-
ranfizar un minimo de eficacia a una figura tan
ambiciosa y de coste tan alto?

Tales preguntas han tenido una respuesta en la
experiencia deducida de los P.D.T.C. de Galicia y
Andalucia.

En buena medida, la experiencia ensefia la in-
viabilidad de tal metodologia.

Hechas estas observaciones iniciales podemos
ya pasar a plantearnos las cinco cuestiones, a nues-
tro juicio claves, en la instrumentacién del régimen
juridico de la Ordenacién del Territorio,
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I.—Las instancias de poder de las que ema-
nan las normas.

II.—La definicién del alcance de la Ordena-
cién del Territorio y de sus figuras de planea-
miento en el marco del ordenamiento juridico.

[I1.—La relacién entre la Ordenacién del Te-
rritorio y las decisiones econémicas (tanto del
Sector Piblico como del Privado).

IV.—La metodologia del planeamiento en la
Ordenaciéon del Territorio.

V.—La configuracién institucional de la Orde-
nacién del Territorio tanto en el plano de la ela-
boracién y formulacién como en el de la ejecucidn
y gestion, !

A través de estas cinco cuestiones iremos ana-
lizando la problematica de los dos aspectos funda-
mentales de la Ordenacién del Territorio: El
Planeamiento (contenido y tipologia), y la Progra-
macién. Este andlisis lo desarrollaremos por con-
frontacién de cada uno de estos aspectos con aque-
llas de las cuestiones claves que les atanan.

3. EL PLANEAMIENTO
3.1. Contienido

Una descripcién bastante extensiva del conte-
nido de un Plan de Ordenacién del Territorio es
la del P.D.T.C. que recoge el art. 8 T.R.L.S.

El contenido del planeamiento abarcaria:

a) La distribucidn geografica de los usos y
actividades a que debe destinarse el suelo.

b) Las areas destinadas a la defensa nacional
0 con otras limitaciones dictadas por el interés
publico.

¢) Las dreas que por sus caracteristicas natu-
tales o valor paisajistico deban ser preservadas.

d) Las comunicaciones terrestres, maritimas,
aéreas, los abastecimientos de aguas, las redes de
saneamiento, energia y otras analogas.

La expresién del planeamiento a su vez com-
prenderd, los estudios que justifiquen la eleccién
del modelo territorial, los planos, normas, progra-
mas que requiera su realizacion y las bases técni-
cas y econOmicas para el desarrollo y ejecucidn
del propio Plan.

Veamos que problemas se plantean al considerar
algunas de las cuestiones claves que mencionamos
anteriormente sélo desde el punto de vista del con-
tenido del planeamiento.

I. Las instancias de poder de las que
emanan las normas

En base a la Constitucién se puede establecer la
siguiente distribucién det competencias:

Las futuras Comunidades Auténomas podrian
llegar a asumir competencias en la distribucién
geografica de los usos y actividades a que debe
destinarse el suelo, las dreas que por sus caracte-
risticas naturales o valor paisajistico deban ser
preservadas y las comunicaciones y demds infra-
estructuras; esto es, los apartados (a), (c) y (d) del
articulo 8 T.R.L.S., dentro del territorio regional.

Al Estado, por su parte, le corresponde en todo
caso las 4reas destinadas a la defensa nacional o
con limitaciones dictadas por el interés publico, y
las comunicaciones e infraestructuras que afecten
al territorio de mis de una Comunidad Auténoma
(apartado (b) y (d) de dicho articulo).

Esta dualidad debe reflejarse, obviamente, en
la norma que diferird en su contenido segin el
nivel estatal o regional del planeamiento.

Desde un punto de vista pragmético el conte-
nido diferencial de la norma a los dos niveles pue-
de discurrir pacificamente con la posiblemente
tinica —e importante— excepcién de grandes in-
fraestructuras de nueva implantacién (autopistas,
ferrocarriles, trasvases, grandes obras hidriulicas,
aeropuertos, temas energéticos, etc....), precisa-
mente por su gran impacto sobre el territorio. Té-
mese, si se quiere, como ejemplo concreto, el tema
del Trasvase del Ebro y sus repercusiones en la
Ordenacién del Territorio de Catalufia y Aragon.

De lo expuesto hasta aqui podemos deducir cué-
les van a ser las caracteristicas mds destacadas de
una futura Ordenacién de! Territorio:

— La reconduccidn al nivel regional de la Orde-
nacién del Territorio, sobre todo en el planeamien-
to de usos.

— La posibilidad de que las pautas seguidas
para la instrumentacién juridica de la Ordenacién
del Territorio sean distintas en cada nacionalidad
o region.

— La Ordenacidén del Territorio a nivel estatal
va a sustentarse, sobre todo en el planeamiento
infraestructural.

De las dos primeras caracteristicas expuestas
se puede derivar una cuestion de largo alcance
—en términos de poder— que se refiere a la con-
cepcidn politico-ideoldgica de la Ordenacién del
Territorio. En la definicién conceptual de la Orde-
nacién del Territorio puede perfectamente darse la
prevalencia de la vertiente politico-ideolégica fren-
te a la que simplistamente podriamos denominar
técnica.

Apoyamos tal afirmacién en un hecho bien sim-
ple: los mapas politicos y los niveles de desarrollo
de regiones y nacionalidades ni son uniformes ni
son superponibles. Adviértase que el uso de la
Ordenacién del Territorio como instrumento del
poder mas que como disciplina cientifica es una
constante desde el origen del término. Quede sim-
plemente apuntado el tema porque su desarrollo
en profundidad se sale de la intencién del presente
articulo.

La posible existencia de distintas concepciones
regionales de la Ordenacién del Territorio funda-
menta en buena medida la intencién ya apuntada
de plantear en este articulo las dimensiones rele-
vantes del contexto, en nuestra opinién sin entrar
mds que tangencialmente en juicios expresamente
valorativos.

De la tercera caracteristica mencionada se extrae
la evidente necesidad del replanteamiento de la
Ordenacion del Territorio al nivel estatal. Ni las
figuras juridicas ni la organizacién administrativa
se adectian a la nueva realidad.

Ahora bien, este replanteamiento no puede lle-
varse a cabo radicalmente. Necesariamente habra
de acompasarse al proceso autondmico.
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Il. La definicion del alcance de la
Ordenacion del Territorio y de sus figuras
de planeamiento en el marco del
ordenamiento juridico

En este punto nos planteamos la relacién entre
la figura juridica adoptada para el planeamiento y
el nivel territorial del mismo; la cuestién no es
baladi, pues sélo una superestructura juridica co-
rrecta es capaz de efectuar las transformaciones
sociales que se postulan en el planeamiento. En
este sentido, y considerando hipotéticamente cua-
tro niveles territoriales de planeamiento (comarcal,
provincial, regional, estatal), y unos contenidos
distintos para cada nivel, nos podemos plantear
dos problemas:

El primero de ellos es el de la definicion del
contenido del plan a cada nivel. En el P.D.T.C.
se admite la formulacién en tres escalas (supra-
provincial, provincial y comarcal), pero el conte-
nido mdaximo es igual para todos ellos. ¢Necesita
un plan regional, como, por ejemplo, el P.D.T.C.
de Galicia, un contenido tan amplio y no suficien-
temente definido? /No sera esta una de las causas
de su fracaso? Creemos que una determinacion del
contenido de un plan que prescinda de la variable
de la dimensién territorial cae en un error de
base.

El segundo problema seria el de la forma juri-
dica a adoptar. El P.D.T.C. ha utilizado la via
reglamentaria (Decreto); ante lo inminente de los
planes de ordenacién territorial dentro de un Esta-
do con Autonomias Regionales, creemos, que tanto
para aquellas Comunidades Auténomas que asu-
man la competencia exclusiva en materia de Orde-
nacién del Territorio, como para las que no lo
hagan, la via legislativa es la apropiada si se quie-
ren obviar los inconvenientes valorados en la expe-
riencia de los Planes Directores Territoriales de
Coordinacion.

Mas adelante veremos que la existencia de una
pluralidad de figuras de planeamiento es un pre-
supuesto de las dos concepciones del planeamiento
que emplearemos: la piramidal de la Ley del Suelo
y la que llamaremos articular.

La realidad juridico-politica impone a la Orde-
nacién del Territorio dos condicionantes:

— FEl contenido del planeamiento se ve afectado
por la distribucién de competencias que realiza la
Constitucién.

— La nueva organizacién territorial del Estado
implica un juego institucional complejo sobre el
que descansard lo anterior.

Esta realidad es incompatible con la concepcién
piramidal, lo que nos obliga a buscar una alterna-
tiva. La concepcién articular del planeamiento se
refiere, semanticamente, al juego de interrelaciones
a que va a estar sometido. Las figuras de planea-
miento, de distinto contenido y distinto origen, no
descansarian pues en relaciones jerdrquicas, sino
articulares.

I1l. La metodologia del planeamiento
en la Ordenacion del Territorio

El método seguido en el Plan Director Territorial

de Coordinacién, expuesto en sintesis anterior-
mente, es caracteristico del pensamiento tecno-
cratico.

Se trataba de disefiar un aparato que permitiera
la cobertura de un contenido de planeamiento muy
grande. Obviamente la dimensién del mismo,
correlativa a la ambicién, habrd de ser también
grande (con su correspondiente traduccién en
coste). ' :

Por otra parte, el faltar una depuracién concep-
tual de la Ordenacidn del Territorio, la tendencia
a la comprensividad de todos los aspectos socio-
econdmicos, era perfectamente previsible, maxima
si el marco de referencia es el regional.

La metodologia de los P.D.T.C. no tuvo una
importancia colateral en los casos de Galicia y
Andalucia. Al contrario, la contestacién sufrida
por los P.D.T.C. fue una contestacién a la tecno-
cracia centralista. Se puede citar, aunque actual-
mente puede que no pase de una anécdota, que en
uno de los primeros mitines electorales de un par-
tido politico de izquierdas en la campana electoral
de las elecciones de junio del 77 en Andalucia,
el primer tema suscitado fue el centralismo del
P.D.T.C.

De alguna forma, la ambicién del contenido del
Plan propicid que nunca hubiese debates sobre
aspectos territoriales especificos. En gran medida
el debate se planteé sobre el método.

No vamos a discutir en profundidad el problema
metodoldgico maxime faltando una rigurosa deli-
mitacion conceptual del término Ordenacién del
Territorio.

Lo que si puede que interese es que en la con-
cepcién de la Ordenacién del Territorio mas como
instrumento del poder que como disciplina cien-
tifica operan dos modelos de racionalidad: el del
politico que decide y el del técnico que elabora
las propuestas concretas. Dos modelos de raciona-
lidad completamente diferente.

Por ello, puede que quepa entrelazar convenien-
temente los debates politicos y los debates técnicos
0 quizd otorgar prioridad —si se tiene el conven-
cimiento probablemente pesimista— de la impo-
sibilidad de entrelazamiento, al debate politico.

Una definicién de criterios obijetivos, emanada
directamente del debate politico, sustituye, desde
luego con muchos menos coste, las primeras fases
del disenio metodolégico del P.D.T.C.

Si hemos adoptado tantas cautelas en este punto,
es porque creemos que en esencia, por las razones
apuntadas, la cuestion de la metodologia es esen-
cialmente una cuestidon abierta en los momentos
actuales.

IV. La configuracién institucional de la
‘Ordenacion del Territorio tanto en el
plano de la elaboracién y formulacién
como en el de la ejecucién y gestién

Afectando el contenido del planeamiento habria
que distinguir dos planos: la formulacién por un
lado y la ejecucién y gestién por otro.

La normativa juridica debe determinar los orga-
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nismos correspondientes para el desarrollo de am-
bas funciones.

Para ello habrd de tenerse muy en cuenta la
realidad administrativa de nuestro pafs.

¢, Cuél es esa realidad?

Los organismos administrativos que tienen expe-
riencia en materia de planeamiento (nos referimos
a la actividad planeamiento en general, no al pla-
neamiento especifico de la Ordenacién del Terri-
torio) son fundamentalmente:

— Servicios Centrales de la Administracién del
Estado.

— Algunos servicios de la Administracién peri-
férica (por ejemplo, Jefaturas Regionales de Ca-
rreteras).

— Algunos organismos auténomos (por ejem-
plo, Confederaciones Hidrogréaficas).

— Diputaciones Provinciales y algunos Ayun-
tamientos de importancia.

En materia de ejecucién y gestién obviamente
encontramos que hablando, en general, de la acti-
vidad como en el caso anterior todas las Adminis-
traciones Publicas poseen experiencia.

Habria que tener en cuenta, por supuesto, la
administracién autondémica, aunque en el momento
actual resulte dificil referirse a ella con precisidn.

El conjunto de opciones institucionales hoy exis-
tentes tanto para la formacién como para la ges-
tion del planeamiento, deberd completarse en un
futuro tanto con la creacién de nuevos drganos
como con la colaboracién del Sector Privado en
la formulacién del planeamiento.

Si se reconduce —como parece inevitable cons-
titucionalmente— la Ordenacién del Territorio al
ambito regional es preciso constatar que con un
contenido de planeamiento a escala regional como
el del P.D.T.C., y una metodologia como la rese-
nada es imposible la formulacion sin recurrir al
Sector Privado. No existen suficientes recursos
humanos ni atin en el supuesto de que la Adminis-
tracién Publica, con las declaraciones restrictivas,
cumplan la ley férrea de las organizaciones que
postula su supervivencia y crecimiento.

Otro aspecto a considerar en la configuracién
institucional es la atribucién de funciones a los
organismos administrativos. Se puede seguir el cri-
terio funcional —una funcién a un érgano—, o
bien atribuir una diversidad de funciones a un
mismo Organo —<criterio orgadnico o sectorial—.

¢;Deben corresponder a un mismo organismo
las funciones de formulacién y gestién del planea-
miento o, por el contrario, deben corresponder a
organismos diferenciados las distintas funciones?

La pregunta es pertinente si se plantea la crea-
cién de nuevos érganos (encaminados a la formu-
lacidn del planeamiento e incluso el seguimiento).
En tal caso, se quiera o no, se opta por el criterio
funcional. Nétese que se carece totalmente de expe-
riencia en los P.D.T.C. de Galicia y Andalucia en
lo que se refiere a la ejecucién y gestion.

Los P.D.T.C., en este sentido, optaron por la via
funcional y confiaban la realizacién prictica de la
determinacién del Plan a la cladsula que imponia
su vinculacién a la Administracién y a los particu-
lares.

No recogian pues, en modo alguno, este posible

juego de atribuciones en la formulacién y la ges-
tién al complejo administrativo.

Recuérdese, que de forma expresa, sélo las Cor-
poraciones Locales venian obligadas a adaptar los
planes urbanisticos al P.D.T.C.

Es evidente que la gestién iba a corresponder,
de todas formas, al complejo administrativo.

En los momentos actuales disponemos de la
oportunidad doble de:

— Reestructurar el complejo administrativo al
compés del proceso autondémico.

— Utilizar por previsién normativa la capaci-
dad de planeamiento del complejo administrativo.

Nuevamente vemos, desde esta perspectiva, la
incapacidad de una concepcién piramidal de la
Ordenacién del Territorio en los momentos actua-
les. La concepcién articular implica aqui que tanto
si se distingue conceptualmente entre formulacidén
y gestion como si se atribuyen las funciones al
complejo administrativo funcionalmente u orgéni-
camente, se plantea la necesidad de establecer en
la normativa las previsiones pertinentes de los
cauces de articulacién que hagan eficaz el planea-
miento.

Articulacién implica funcionamiento acorde de
partes diferenciadas. Ello debe, pues, establecerse
previamente. La normativa debe cumplir la fun-
cién de un cédigo genético si se permite la meté-
fora.

3.2. Tipologia

Una consideracién tipolégica de los Planes de
Ordenacién del Territorio puede establecerse de
la siguiente manera:

1. Por su contenido. Distinguiremos entre pla-
nes integrales y planes especificos, entre los pri-
meros, nos refeririamos, por ejemplo, a un
P.D.T.C. Lo integral se concibe, pues, en el marco
de una planificacién fisica. (En qué medida, la
Ordenacién del Territorio, que asi entendida es
aplicable al Territorio, sin tener en cuenta su nivel
de desarrollo, se relaciona con el desarrollo regio-
nal, sera objeto de otro articulo posterior).

Planes especificos serian aquéllos a desarrollar

en territorio con particulares caracteristicas que

reducirdn sensiblemente la complejidad del pla-
neamiento, o bien aquéllos otros en los que la
particularidad viniera por otros caminos (por ejem-
plo, planes en zonas fronterizas).

2. Por su dmbito territorial podriamos hablar
de planes comarcales provinciales y supraprovin-
ciales como hace el T.R.L.S., o emplear otras de-
nominaciones.

Pero la consideracién tipolégica ha de establecer
también la relacidn existente entre los distintos
tipos de planes, asi como los vinculos con la plani-
ficacién urbanistica, actividad perfectamente con-
solidada tanto a nivel conceptual como juridico-
positivo, y que territorialmente tiende a circuns-
cribirse casi exclusivamente a nivel municipal, o
metropolitano en unos pocos casos.

En este campo las aportaciones tedricas tienden
a contemplar fundamentalmente el crecimiento de
la ciudad y los sistemas de ciudades desde al
Ordenacién de Territorio y la planificacién econé-
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mica, mientras que la ordenacion de la ciudad
seria la mision especifica del Urbanismo.

Pcr agotar brevemente este punto, digamos que,
desde @ plano juridico, no existe ninguna razén
l6gica para una asociacién normativa de ambas
materias como en la actualidad sc da. Al contrario,
tal hecho produce confusioén.

A continuacion, exploraremos @ punto epigra-
fiado a través de algunas de las cuestiones que
propusimos en 2. Nos referimcs. esencialmente, a
la segunda clasificacion propuesta por € ambito
territorial.

I. El problema metodoldgico

Una concepcién piramidal del planeamiento, co-
mo la establecida en € T.R.L.S., en @ tema que
nos ocupa, obligaria a habar de un planeamiento
originario —d de los P.D.T.C. «stricto sensu»—
y un planeamiento derivado de é! (por ejemplo, un
plan comarcal de regadios, un plan de saneamiento
integral de una costa, €l planeamiento urbanistico,
etc....).

Para dar una idea del volumen de planeamiento
derivado en d caso de los P.D.T.C., basta decir
que cumplir € precepto legal que impone la adap-
tacion de los planes urbanistico a correspondiente
P.D.T.C. (caso que todo € territorio naciona tu-
viese lo que hemos I[lamado planeamiento origina-
rio) exigiria redactar 1.109 Planes de Ordenacion
Urbana (correspondientes a los municipios que dis
ponen de ta plan -+ abarcan las dos terceras
partes del territorio nacional —, segln inventario
del afio 73), més los correspondientes planes par-
ciales, normas subsidiarias, etc...

Extiéndase € ejemplo a resto de supuestos inte-
grados bajo la Ordenacion del Territorio y se
tendra una visién aproximada del tema.

Posiblemente una metodologia tal — aparte lo
hipotético de su cumplimiento— trasluce la inten-
cion, en e T.R.L.S, de integrar € espacio nacio-
nal, via Ordenacion del Territorio, a la medida
de los deseos de un poder central.

(Qué puede significar la nueva distribucion
constitucional del poder alo largo del territorio del
Estado?

La respuesta se encontraré en torno a dos polos:
la repeticion del modelo a nivel regional en torno
a su centro o la opuesta, es decir, un planeamiento
de abgjo arriba matizado por una adecuada ins
trumentacion de los objetivos a nivel regiona y
su desarrollo por @ planeamiento.

Esta alternativa plantea la ruptura de la metodo-
logia piramidal —un plan debe apoyarse en otro
mayor — y su sustitucion por otro.

Anticipamos mas arriba que la llamariamos ar-
ticular.

En 3.1. 1) argumentamos a favor de distinguir
entre planeamiento de usos y planeamiento infra-
estructural. Ello se derivaba de consideraciones
juridico-politicas

A efectos tipologicos podemos afirmar la gran
importancia de la escala del ambito en € planea
miento de usos. Por € contrario, € planeamiento
infraestructural es menos dependiente de la escala.

Habria, pues, dos necesidades esenciales de ar-
ticulacion a este respecto:

— Horizontalmente entre planeamiento de usos
y planeamiento infraestructural.

— Verticalmente entre los distintos ambitos
territoriales.

La articulacion esta concebida aqui en sentido
dindmico, provocada por flujos comunicativos de
abajo-arriba, tanto menores de contenido cuanto
mas arriba y posteriormente de arriba-abajo en
proceso de regjuste, 0 9§ se quiere de realimenta-
cion. Obviamente los nudos articulares del &rbol
decisional serén los criterios u objetivos.

De esta forma € debate politico y el debate
técnico se pueden suscitar concretamente con efec-
tos mutuamente beneficiosos.

Aungue esta concepcion articular de la Orde-
nacién del Territorio no se presenta mas que en
eshozo —dificimente se puede hacer de otra forma,
si se quiere ser realista— creemos necesario des-
tacar qué ventajas e inconvenientes puede encerrar.

Las ventajas de la concepcién articular derivan
de un hecho bésico, la efectividad como corolario
de su adecuacion a una realidad socio-politjca con-
creta. Se trata de una concepcion de pequefia
escala, de bajo coste, adaptada ad mecanismo de
la toma de decisiones en una sociedad descentra-
lizada y democrética. Se trata de una concepcion
de lo posible.

Los inconvenientes son fundamentalmente dos:

— La tentacién dd reducionismo urbanistico
en e planeamiento de usos.

— La desintegracion de la Ordenacion del Te-
rritorio.

Il. La configuracion institucional

No resulta extraiio que las previsiones del Texto
Refundido de la Ley del Suelo en materia de Orde-
nacién del Territorioy, en concreto, las previsiones
de normas emanadas de los Planes Directores Te-
rritoriales de Coordinacion de Galicia y Andalucia
atribuyesen a poder gjecutivo en su totalidad todas
las fases de la vida de los P.D.T.C. sin intervencion
del legislativo. No podia ser de otra forma dada
la situacion politica entonces existente.

Naturalmente la situacion futura va a ser radi-
calmente distinta y procede —creemos— esa pri-
mera reconsideracion nacida de la futura existen-
cia de Parlamentos regionales. Ello afecta natural-
mente a la tipologia del Planeamiento, tanto en la
hipétesis de un planeamiento tipo P.D.T.C. sobre
e que cabria proponer su aprobacién por € Parla
mento Regional como en & supuesto de un planea-
miento articular —por utilizar términos polares—
en d que la Comision de Ordenacion del Territo-
rio del Parlamento Regional seria € érgano idéneo
para la formulacién de los criterios o directrices
articuladores.

Una vez dicho esto y situdndonos ya en €
terreno gjecutivo - e n terminologia de ciencia po-
litica— habria que plantear en la prevision norma-
tiva la adecuada correlacion entre las fases de
formulacion y ejecucion y gestién del plan y las
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instituciones administrativas para los distintos ti-
pos de planes.

Evidentemente tal cuestién debe partir de dos
supuestos que a los efectos de este articulo, como
tantos otros, son variables exdgenes:

— La concepcién de la Ordenacién del Terri-
torio.

— El disefio politico-institucional de la organi-
zacién administrativa del Estado.

En cualquier caso queremos proponer dos lineas
maestras:

— La menor disociacién posible entre organis-
mos administrativos y las funciones de formula-
cién, ejecucién y gestién del planeamiento. Es
decir, un criterio orgénico y no funcional.

— La atribucién exclusiva de la ejecucién y
gestién del planeamiento a los organismos admi-
nistrativos inferiores tan menores como sea po-
sible.

Por lo que respecta al papel de la Administra-
cion Local en este sentido cabe poner de relieve
dos posibilidades —vigentes en estos momentos:

— Fomento del asociacionismo local.

— Organismos Auténomos dependientes de
Corporaciones Mancomunadas.

4. LA PROGRAMACION

Retomamos en este punto la relacién entre el
planeamiento y las inversiones que mencionamos
en el punto 2.

El cumplimiento de las previsiones de un
P.D.T.C. exigird una figura similar al Plan de
Inversiones Piiblicas de los Planes de Desarrollo
en lo que se refiere a las inversiones del Sector
Piblico y un régimen econdmico-financiero para
las inversiones del Sector Privado.

En nuestro tercer articulo volveremos sobre el
tema.

Ahora bien, creemos que en el actual estado
de la técnica presupuestaria la relacién entre un
marco integrador, como la Ordenacién del Terri-
torio de la planificacién fisica y la asignacién de
recursos (del Sector Piblico, sobre el que, sin
duda, recae la mayor responsabilidad en el tema
que nos ocupa) se ve muy dificultada.

En primer lugar, no se aplican técnicas que
permitan conocer la repercusion econdémica de me-
didas de politica territorial que no impliquen direc-
tamente inversiones, Por ejemplo, una politica de
redistribucién de criterios de Ordenacién del Te-
rritorio y que se establezca a largo plazo mediante
un proceso de intervencionismo y no de inversio-
nes publicas, exige conocer sus implicaciones eco-
némicas.

En segundo lugar, las decisiones inversoras si-
guen muy fundamentalmente las pautas que marca
un presupuesto de medios, con todas las limita-
ciones que conlleva.

Puede volverse en este momento a un tema pre-
cedente: el del pensamiento tecnocritico y las
relaciones entre la politica y la técnica.

Argumentdbamos alli en contra del pensamiento
tecnocratico y a favor del marco politico para una
discusién sobre los objetivos territoriales que de-
beria desenvolver el plan. Aqui lo haremos en

/

sentido inverso en algunas matizaciones. Del pensa-
miento tecnocratico han emergido una serie de
técnicas para mejorar la asignacién de recursos.

Nos fijaremos en las técnicas presupuestarias
del presupuesto por programas y del presupuesto
en base o al lado de la evaluacién de proyectos
como técnica adicional.

La aceptacidén de estos mecanismos en la toma
de decisiones en la asignacién de recursos, en el
propio pensamiento tecnocrético, no margina el
papel del politico, le ofrece una serie de alterna-
tivas, con su repercusién econdmica, sobre la que
debe elegir.

Probablemente al supuesto condicionamiento de
una lista de alternativas, el politico responda con
un comportamiento racional o irracional desde la
perspectiva econémica.

Dejando abierta esta cuestion, nuestra intencién
es plantear la influencia que el uso de tales técnicas
ejerceria sobre el planeamiento. Fundamentalmente
el planeamiento, siguiendo sus criterios territoria-
les, ejercido a través de los organismos correspon-
dientes, formulado con un contenido y una tipo-
logia determinada, deberia incluir una etapa en
la que identificara y preparara unidades suscep-
tible de la evaluacién econdémica.

Tales unidades, ya lo hemos dicho, podrian ser
«politicas territoriales», o bien, «unidades de in-
versidn». Nos resistimos a usar el término «pro-
yecto» por el contenido semdntico que encierra
entre nosotros y que resultaria confuso en este
contexto.

La repercusiéon fundamental es que la progra-
macién econdémica —qué politicas o qué unidades
de inversién se llevarian a cabo y en qué forma
temporal— escaparia al control de los organismos
de planeamiento. Pasaria a otro nivel y volveria
para ser ejecutada y gestionada, una vez tomadas
las decisiones oportunas, por los organismos terri-
toriales.

5. CONCLUSIONES

Hemos visto, a lo largo de las pédginas anteriores,
los problemas que plantea la relacién dialéctica
entre los dos aspectos que venimos considerando
del territorio: el politico-ideoldgico v el de la
ordenacién del mismo.

En alguna medida la reflexién realizada es ori-
ginal, en tanto en cuanto se pretende abordar una
problemética nueva: la derivada de una nueva
Organizacién Territorial del Estado y_es en este
marco donde hay que situar lo que hemos deno-
minado «concepcién articular de la Ordenacién
del Territorio». No se trata de una propuesta con-
creta —ello seria el objeto de un estudio de mayor
alcance—, sino de la fundamentacién de una con-
cepcién de la Ordenacién del Territorio en la
existencia de una serie de condicionantes juridico-
politicos, por un lado, y en un contenido de la
Ordenacién del Territorio, que viene alumbrando
entre nosotros desde los inicios de la década de
los 70, por otro.

Creemos que la existencia de una serie de dis-
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posiciones impuesta por la realidad juridico-poli-
tica (planeamiento de usos, planeamiento infraes-
tructural, nivel estatal, nivel regional, formulacién,
ejecucién y gestion) postulan la necesidad de una
integracidén, y a ello responde semdnticamente la
denominacién que proponemos.

Finalmente, nos interesa resaltar que las lineas
anteriores —aparte de posibles inexactitudes y
deficiencias— suponen el gran ejercicio de ascesis
y de adaptacién a la realidad (quizé caracteristico
de una época en crisis) de renunciar al aparato
técnico-instrumental de gran escala de las ciencias
sociales que caracterizé los afios sesenta y primeros
del 70, y buscar las soluciones a los problemas
no en la confianza ciega en la técnica —una tée-
nica comprensiva y omnipotente—, sino en el
didlogo —y en el conflicto— entre los hombres
y con el lenguaje de los hombres.

lll. El sistema
de accion regional
y la ordenacion

‘del territorio

1. INTRODUCCION

La Accidén Regional en Espaia ha sufrido una
evolucién histérica perfectamente detectable y
ajustada al compéds del modelo socio-politico. En
la actualidad, su regulacién juridica se presenta
enormemente confusa y dispersa. Sélo esta razén
propiciaria una reconsideracién de la misma; las
razones de peso, sin embargo, son otras. Desta-
quemos entre ellas:

— El agotamiento de la planificacién del des-
arrrollo en la que se insert6 en el pasado la Accidén
Regional.

— El cambio de modelo politico plasmado en
la Constitucién de 1978 y muy especialmente en
lo que se refiere a la Organizacién Territorial del
Estado.

— El agotamiento del anterior modelo econd-
mico v su sustitucién por una economia social de
mercado.

Desde la nueva perspectiva y ante la necesidad
de un replanteamiento normativo creemos opor-
tuno establecer las lineas concurrenciales y, sobre
todo, diferenciales entre la Accidén Regional y la
Ordenacién del Territorio. Esta es la intencién del
presente capitulo.

No trataremos de esbozar los cauces de una
nueva instrumentacién juridica del régimen eco-
némico-financiero de la Accién Regional, ni su po-
sible configuracién institucional, ni el papel del
Fondo de Compensacién Interterritorial, ni siquie-

ra las escalas de la Accién Regional derivadas del
reparto de competencias entre el Estado y las Co-
munidades Auténomas. Nos vamos a limitar a
caracterizar el sistema de la Accién Regional tal y
como hoy estd disenado (punto 2), a explorar la
distincién conceptual entre Ordenacién del Terri-
torio y Accién Regional a través del planeamiento
de usos y del planeamiento infraestructural (pun-
to 3), y sélo en el punto 4, abordaremos, a partir
de la reduccién efectuada en los anteriores apar-
tados, posibles contenidos de una normativa de
la Accién Regional, analizando previamente cues-
tiones referentes a la toma de decisiones econé-
micas en el contexto en que nos movemos.

Creemos que esta labor de definicién y caracte-
rizacién de las categorias en juego puede ser de
gran utilidad de cara al obligado replanteamiento
de la politica territorial, maxime si consideramos
la indefinicién constitucional de la Ordenacién del
Territorio, enjuiciada en el primer articulo de esta
serie.

Baste como ejemplo para avalar estas conside-
raciones el plantearse las tensiones que pueden
llegar a producirse a la hora de aplicarse preceptos
como el contenido en el articulo 9.9. del Estatuto
Catalan:

«lLa Generalidad de Catalufa tiene competencia
exclusiva sobre... Ordenacién del Territorio... y
en general, politica territorial.»
si previamente no se ha efectuado una conceptua-
lizacién suficiente.

El problema se verd desde una perspectiva més
dramdtica si sobre lo dicho afadimos que la Cons-
titucién no recoge en su articulado los términos
Accidn Regional ni Politica Territorial, ni hace
referencia alguna a las escalas territoriales de di-
chas actuaciones.

2. CARACTERISTICAS DEL SISTEMA
DE ACCION REGIONAL

El sistema espaiiol de la Accion Regional for-
ma un conjunto bastante complejo que vamos a
intentar caracterizar, no sin antes hacer dos con-
sideraciones: la primera de ellas, remitir al lector
el articulo de Antonio Garcia Alvares «Necesi-
dad de un planeamiento global de las actuaciones
territoriales» Informacién Comercial Espafiola.
Agosto 1978, para un conocimiento exhaustivo de
la situacién (En él se recoge el cuadro de medidas
de la Accién Regional hasta la fecha del articulo,
faltando, obviamente, las posteriores, como seria
la creacién de la Gran Area de Expansién Indus-
trial de Extremadura); (desde una perspectiva més
amplia cabria también referirse a las actuaciones
regionales enmarcadas en la Ley de Reforma y
Desarrollo Agratio, asi como en la Ley de Centros
¥y Zonas de Interés Turistico, no recogidas en dicho
articulo).
La segunda consideracién se trata de una pre-
cisién semdntica; se habla en la literatura de accién
0 actuacién territorial o regional. Hemos optado

" por «accién regional» precisamente porque el ar-

ticulo pretende delimitar su campo de actuacién
frente a la Ordenacién del Territorio.

Enunciemos ya, las caracteristicas de la Accidn
Regional en el sistema espafiol.
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1. En nuestra opinién, las tres grandes ideas
que rigen el sistema son las siguientes:

a) Un régimen econdmico-financiero de esti-
mulo a la iniciativa privada para la localizacién
de actividades econémicas de produccién, funda-
mentalmente industriales, en el territorio deseado.

b) Un acompafiamiento infraestructural, propi-
ciado por el Sector Pdblico, a la pretendida revi-
talizacién econdmica de determinadas zonas.

¢) La vinculacién de determinadas institucio-
nes ptblicas a los objetivos regionales. Por ejem-
plo, la actuacién especial del I.N.I. a través de
las Sociedades de Desarrollo Regional.

Esto no quiere decir que en todas las medidas
encontremos los tres sectores, sino que cada una
de ellas enfatizard en uno u otro en funcién de su
objetivo.

2. El régimen econdmico-financiero de estimu-
lo a la iniciativa privada se instrumenta en base
a distintas medidas:

— Expropiacién forzosa.

— Beneficios fiscales.

— Crédito Oficial.

— Subvenciones.

3. Mientras el nidcleo de la Accién Regional
radica en la Administracién Central, a la Admi-
nistracién Local le corresponde, o de hecho ejerce,
la dotacién de suelo apto, para la implantacién
industrial. Anecddticamente, también se ocupa de
enviar postales a las empresas multinacionales para
incentivar la localizacion de las mismas en el
dmbito de su territorio.

4. EIl propésito de la Accién Regional es sec-
torial,- y raramente integral. Podria pensarse que
las Comarcas de Accién Especial son medidas de
cardcter integral para apoyar la excepcién.

5. Aunque fundamentado en factores socio-
econémicos, el dmbito territorial de cada medida
concreta de Accién Regional, de hecho, se define
discrecionalmente por la Administracién.

6. La participacién en la Accién Regional,
tanto en la decisién como en la gestién, se aparta
de cauces democréticos y adopta cauces corpora-
tivos. En un principio, tuvieron importancia ins-
tituciones del sindicalismo vertical.

7. Se establece un periodo de vigencia legal
de cada medida a partir del cual, o de su prérroga,
se cancela el sistema.

Retengamos, en este punto, pues, que la Accidn
Regional no se encamina al cumplimiento de unos
determinados objetivos regionales, sino que adopta
un carécter voluntarista. -

8. Las distintas acciones territoriales esencial-
mente, encuentran su origen en el marco de los
Planes de Desarrollo, que, de algiin modo, dotaban
de coherencia al sistema. Al agotarse el impulso
planificador la Accién Regional se lleva a cabo
con escasa coordinacion.

9. La dispersién tanto en la normativa como
en la Administracién de la Accién Regional, es
enorme; por un lado destaca la ausencia de un
texto legal que dote de racionalidad y consistencia
al sistema; por el otro, en la voluntad de atribuir
el niicleo de las competencias a un érgano se puede
observar un languidecimiento de las sucesivas ubi-
caciones de éste (Presidencia del Gobierno, M.” de
Planificacién, y ya en la MOPU, en la Direccién
General de Accién Territorial y Medio Ambiente,

luego Direcién General de Ordenacién y Accidn
Territorial y hoy, Direccion General de Accidn Te-
rritorial y Urbanismo.

Esta relativa centralizacién de competencias, por
otra parte, no es suficiente para contrarrestar el
tradicional departamentalismo espafiol en esta co-
mo en tantas otras materias.

3. LA DIMENSION TERRITORIAL DE LA
ACCION REGIONAL

3.1. Planeamiento de usos y actividades
del suelo

La Accién Regional, desde el momento de un
nacimiento, ha sido la tnica actuacién administra-
tiva de influencia econémica que realmente ha
planeado usos y actividades del suelo a la escala
de lo que hoy entendemos por Ordenacidén del
Territorio; es decir, con un substento espacial mas
amplio del que actualmente sirve de base al urba-
nismo, el cual alcanza su méixima extensién en
el drea metropolitana, pero que tiene su corriente
dimensién en el término municipal.

La escala de la Accién Regional, ha venido a
coincidir frecuentemente con el tamafio de la Co-
marca (Comarcas Mejorables, Comarcas de Accién
Especial), de la provincia (Zonas de Preferente
Localizacién Industrial), o de la Regién (Grandes
Areas de Expansion Industrial); dmbitos espaciales
en los que hoy dia podemos plantearnos la Orde-
nacién del Territorio.

Pero el Sistema de Accion Regional ha venido
a contribuir negativamente a conseguir un terri-
torio ordenado, y ello, precisamente, porque no
ha venido apoyado en un planeamiento de usos
formulados desde la Ordenacién del Territorio,
que salvara la sectorialidad de los objetivos, la
discrecionalidad a la hora de fijar el ambito terri-
torial de actuacién y la falia de coordinacién de
las actuaciones. Esta es en esencia nuestra tesis:
«solo inspirada y planeada desde la Ordenacién
del Territorio, el sistema de la Accidn Regional
puede conseguir sus objetivos primordiales sin
venir a desordenar el territorio».

Obsérvese, por ejemplo, como en lo que a la
localizacién industrial se refiere, y pese a la exis-
tencia de Planes Generales de Ordenacién Urbana,
el paso del criterio de la polarizacién en la loca-
lizacién territorial de las actuaciones (Polos ‘de
Desarrollo), al menos rigido de las zonas de Pre-
ferente Localizacién Industrial y Grandes Areas
de Expansién Industrial, significa, desde el punto
de vista de la Ordenacién del Territorio, un agra-
vamiento de la situacién. De hecho, el planeamien-
to de usos se pone en manos de la iniciativa pri-
vada sin, siquiera, establecerse unos mecanismos
de control suficientemente garantes. (Los Planes
Generales de Ordenacién Urbana han demostrado
no serlo).

3.2. El Planeamiento Infraestructural

Uno de los tépicos de la literatura de la Accién
Regional es atribuir el fracaso en las actuaciones
de los polos a la falta de vinculacién expresa de
previsiones de obras de infraestructura a realizarse

37



38

por el Sector Piblico. Efectivamente, sin una red
infraestructural que abaratara los costos de trans-
porte y abastecimientos, los incentivos a la inicia-
tiva privada no llegaban a compensar frecuente-
mente a las empresas. No podia ser de otra forma,
ya que las decisiones de uno y otro tipo de actua-
ciones residian en dérganos distintos v la coordina-
cién interorgdnica no funciond.

El fracaso de la politica anterior de Accién Re-
gional ha venido a demostrarnos, de esta manera,
como un adecuado planeamiento infraestructural
es imprescindible si se quiere dotar de eficacia al
ctimulo de actuaciones que componen el sistema
de la Accién Regional.

Esta afirmacion vendria, pues, a completar la
tesis expuesto en el punto 3.1. al referirnos al
planeamiento de usos, en el sentido de que tanto
¢l planeamiento de usos como el planeamiento
de infraestructuras deben ir intimamente ligados,
precisamente en el marco comiin de la Ordenacién
del Territorio.

4. LA DIMENSION ECONOMICA
DE LA ACCION REGIONAL

El objetivo esencial de la Accién Regional es
contribuir el desarrollo regional favoreciendo la
correccién de los desequilibrios territoriales exis-
tentes. El resultado econdémico de la misma suele
ser analizado desde dos perspectivas:

— Su incidencia en indicadores tales como
«empleo generado», «inversién creada», etc.

— Su incidencia en parametros socioeconémi-
cos fundamentales para la region o, en definitiva,
determinacién de la contribucion de la Accion Re-
gional al desarrollo regional.

La primera perspectiva, que es la cominmente
llevada a cabo por la Administracion, es econd-
micamente poco significativa. Trata las repercu-
siones econdmicas a nivel puntual y superficial,
sin averiguar cual es el beneficio real para la eco-
nomia regional, enmarcdndose asi en una concep-
cidn voluntarista de la Accidén Regional y prescin-
diendo de la formulacién y valoracién de objetivos
regionales a cumplir.

La segunda perspectiva, es decir, un andlisis
eccnémico basado en la evaluacidn de proyectos,
creemos que seria la correcta.

Pero en la Accién Regional, junto a los proyec-
tos de inversién consecuentes a las medidas de
fomento de la Administracién, y a las inversiones
del Sector Publico v del Privado en general, nos
encontramos con un nucleo de inversiones dotado
de una especial problematica; nos referimos a las
inversiones en obras de infraestructura llevadas a
cabo por la Administracion Piblica, y el problema
que se nos plantea es si las infraestructuras coad-
yuvantes del desarrollo regional (que, insistimos,
hay que situarlas dentro del total planteamiento
infraestructural) requieren alguna modulacién en

su evaluacion econdmica. Creemos que si, vy con-
cretamente a través del instrumento de los precios-
sombra; a ellos correspondera realizar los ajustes
necesarios para determinar la rentabilidad de cada
inversién con las oportunas rectificaciones deriva-
das de la existencia de desequilibrios regionales
de obligada correccion.

Analizados ya el contexto territorial y el eco-
némico de la Accién Regional podriamos plantear-
nos ahora cudl seria el contenido deseable de la
norma juridica bésica de la misma. Creemos que
las lineas fundamentales de dicha regulacién debe-
rian ser las siguientes:

— Definicién de objetivos socioecondmicos re-
gionales.

— Instrumentalizacién concreta de medidas.

— Régimen econémico-financiero de incentivi-
zacidn a la iniciativa privada.

— Actuacién del sector privado.

Aspectos territoriales, de contenerse, procede-
rian sélo refiriéndose a las determinaciones de la
norma juridica, en materia de Ordenacién del Te-
rritorio.

5. CONCLUSION

En las paginas anteriores hemos tratado de con-
ceptualizar diferenciadamente entre Accién Re-
gional y Ordenacién del Territorio considerando
unicamente aquellos aspectos interrelacionados en
ambas categorias. No hemos considerado, por
ejemplo, cémo la descentralizacién administrativa
0 medidas de politica educativa y cultural podrian
contribuir al cumplimiento de los objetivos de la
Accién Regional.

En este afan diferenciador queremos dejar sen-
tado que el concepto utilizado de Accién Regio-
nal es el que ha existido y hoy existe. No nos
hemos planteado un concepto alternativo de la
misma.

Finalmente, nos interesa hacer algunas matiza-
ciones respecto a las relaciones entre Ordenacidén
del Territorio v Accién Regional.

De las paginas anteriores pudiera deducirse a
primera vista una subordinacién de la Accidén Re-
gional a la Ordenacién del Territorio; nada mas
lejos de la realidad, basta con significar la existen-
cia de teorias econdmicas espaciales mucho més
rigurosas que las escasas elaboraciones tedricas so-
bre la Ordenacién del territorio, pero ello tampoco
es suficiente para invertir los términos de la subor-
dinacién. Nuestro punto de vista al proponer la
apoyatura de la Acciéon Regional en un modelo
territorial inspirado por la Ordenacién del Terri-
torio implica realmente un intento de compatibi-
lizacién de los objetivos de desarrollo socioecond-
mico de la Accidn Regional, con los de calidad de
vida (un territoric ordenado, un medio ambiente
adecuado, etc...) que propugna la Ordenacién del
Territorio.





