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Problematica General

LATEORIA DEL PLANEAMIENTO
UNA DISCIPLINA IMPR ESCINDIBLE

INTRODUCCION

La oportunidad que he tenido recientemente de
participar en la discusién de un proceso de planea-
miento relacionado con el Plan del Area de Ma-
drid (1), me ha proporcionado la ocasién de
intentar establecer un vinculo entre algunos de-
sarrollos tedricos elaborados en torno al urbanis-
mo y al planeamiento en general y la necesidad
prictica de un proceso de planeamiento concreto
como es en este caso el Plan del Area Metropo-
litana de Madrid. El hecho de que las especifica-
ciones del trabajo a realizar se concentrasen direc-
tamente en cuestiones sustantivas y tocasen las

" cuestiones metodoldgicas sélo de pasada, contri-

buyé también a hacer necesario el retroceder un
paso atrds y replantearse algunas cuestiones gene-
rales de enfoque que trabajos de planeamiento
como éste siempre sugieren.

Esta toma de perspectiva metodoldgica se apoyé
en un intento de estructurar en un marco general

(*) Arquitecto, profesor en el Departamento de Urba-
nismo del Politécnico de Oxford, Inglaterra.

(1) Se trata del Plan de Accién Inmediata de los
barrios 101, 102, 103 y 104, realizado para COPLACOQO
por Proyectos Integrados. Deseo agradecer aqui a J. M.
Bringas, director del equipo, asi como a sus otros miem-
bros, la oportunidad de participar en dicha discusién.

por Agustin Rodriguez Bachiller*

diversas elaboraciones tedricas referidas al campo

de lo que se ha dado en llamar Teoria del Planea-
miento (Faludi, 1973), con la pretension de que
un marco tal pueda ser utilizado, tanto tedrica-
mente como referencia para el estudio de teorias
concretas, como pricticamente, como marco meto-
doldgico para el desarrollo de procesos concretos
de planeamiento. En términos metodoldgicos, pa-
rece que hay dos aspectos a cubrir en un mar-
co tal:

1) Relacién del enfoque de que se trate con
una «Teoria de la Ciudad» que defina el objeto
de estudio y la perspectiva desde la cual ha de
ser estudiado, y

2) Relacién con una «Teoria de Planeamien-
to» que plantee, por un lado, cuestiones de cohe-
rencia interna del proceso de planeamiento mis-
mo y que por otro lado lo encuadre dentro de una
teoria mds amplia de intervencién.

Esto plantea ademés la cuestién de la relacién
entre estos dos aspectos: Se puede argumentar des-
de una postura extrema que la teoria del planea-
miento que se aplique en cada caso debe estar en
correspondencia con la teorfa de la ciudad que se
presuponga, postulando un cierto grado de homo-
morfismo (Chadwick, 1971; McLoughlin, 1973)
entre la forma como entendemos los procesos de
toma de decisiones en la ciudad (procesos sobre
los que pretendemos intervenir) y el proceso de
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intervencién que adoptemos; O también puede
abogarse alguna correspondencia Eorfnal de otro
tipo, como podria ser el a@optar el mismo tipo de
«parcialidad» respecto a diferentes grupos de inte-
reses tanto al analizar la ciudad como al planear-
la, etc. Esta postura resulta, quizd, demasiado
extrema y rigida, tipica de enfoques con aspiracio-
nes universalistas como los andlisis estructura_lls-
tas del planeamiento desarrollados en los anos
sesenta (Chapin, 1964; McLoughlin, 1969; C}Iad-
wick, 1971) y parece preferible aceptar una cierta
flexibilidad que permita elegir enfoques del Pliﬂ-
neamiento con relativa independencia de la teoria
de la ciudad que se adopte, lo cual enriquece la
gama de combinaciones posibles y permite ana-
lizar los casos concretos de una manera menos
formalista.

En el otro extremo, se podrian ver las teorias
de la ciudad y del planeamiento como totalmente
independientes, postura igualmente extrema e in-
satisfactoria que acaba diluyendo la teoria del
planeamiento en una serie de conceptos abstractos
sin apenas contenido empirico; esta dicotomia se
relaciona también con la polémica surgida en tor-
no al cardcter puramente procesual de la teoria
del planeamiento, que identifica y caracteriza al
planeamiento por su proceso con independencia
de la situacién concreta a que se aplique, frente
a la visién puramente substantiva de dicha teoria,
que defiende la inseparabilidad de ambos aspec-
tos. Sin pretender solventar aqui dicha polémica
(Thomas, 1978; McDougall, 1979), parece por un
lado que la teoria puramente procesual contiene
un elemento de generalizacién excesiva que justi-
fica su critica, aunque por otro lado una limita-
cion total de la teoria del planeamiento a los
aspectos substantivos concretos de cada situacidn
resultaria en un historicismo extremo o en poco
menos que negar la posibilidad de elaboracién
de una teoria. La postura adoptada aqui como
punto de partida, basada sobre todo en una cierta
conveniencia operativa, debe entenderse simple-
mente como la aceptacién de un cierto grado de
intercambiabilidad entre teorias del planeamiento
y teorias de la ciudad, no como una declaracién
rigida de independencia entre las dos.

Este punto de partida flexible nos permite en-
tonces concentrar aqui la discusién en sdlo uno
de estos dos aspectos, la teoria del planeamiento,
sin necesidad de entrar en la cuestién de la teoria
de la ciudad ni en la relacién entre las dos, temas
que requeririan un tratamiento muy extenso y que
por otro lado ya han sido tratados con mayor
extension en la literatura especializada, particular-
mente la teoria de la ciudad: Pueden, por ejem-
plo, citarse para referencia del lector algunas cla-
sificaciones de teorfas urbanas como las clasicas
de Chapin (1964) usando como dimensién basica
las diferentes disciplinas desde las que las teorias
se desarrollaron, o de Foley (1964), que aunque se
formulé como catdlogo de elementos urbanos,
pucde también reinterpretarse como clasificacién.
de teorfas de la ciudad, en la linea funcionalista,
o la marxista de Mingione (1977), o la bastante
reciente y general de Stretton (1978): en ellas se
puede encontrar extensa bibliografia para un estu-
dio en detalle de teorias de la ciudad.

TEORIA DEL PLANEAMIENTO

En contraste con la teoria urbana, la teoria del
planeamiento no ha empezado a desarrollarse mas
que recientemente: EXiste un gran nimero de teo-
rias especificas del planeamiento asi como teorias
especificas del disefio de una ciudad, producidas
ininterrumpidamente desde el principio del urba-
nismo tal y como lo conocemos hoy, y sobre todo
desde después de la segunda guerra mundial, pero
el trabajo de clasificacién, comparacién y discu-
sion entre ellas que conlleva una teoria general
no ha sido iniciado més que recientemente y sélo
con cierta timidez (Friedmann y Hudson, 1974;
Oxford polytechnic, 1976; Galloway y Mahayni,
1977). Resulta entonces imposible el referirse a
teorizaciones previas ya existentes a este nivel de
generalidad, y tenemos que empezar por intentar
elaborar nosotros mismos un marco tedrico que
nos permita la discusién metodolégica al nivel de
que aqui se trata. La estrategia discursiva a seguir
aqui serd entonces el tomar dicho marco teérico
general y transformarlo en un marco prdctico,
transformando las «dimensiones» del problema
tebrico en «preguntas» préacticas que deben plan-
tearse previamente a cualquier andlisis de un pro-
ceso de planeamiento concreto. Bajo el titulo de
Teoria del Planeamiento, lo que se va a proponer .
aqui es simplemente la serie de preguntas que
deben plantearse previamente a_hacer cualquier
plan, o previamente a analizar un plan ya hecho,
y la serie de decisiones que hay que tomar al
desarrollarlo, referidas de una forma general al
tipo de plan, al cémo hacerlo, para quién, etc.,
y la discusion se referird constantemente al con-
texto social y politico en que dicho plan se inserta
y en que dichas preguntas se plantean.

La clasificacién clasica de Faludi (1973) en teo-
rias en el planeamiento y teorfas del planeamiento
la podemos reformular de una forma ampliada,
incorporando también criticas a las teorias proce-
suales (Scott y Roweiss, 1978; McDougall, 1979)
asi como el enfoque general aqui propuesto, de la
siguiente forma: ;

1) Teorias en el planeamiento, substantivas
principalmente, incorporando las teorias aportadas
por las diferentes ciencias sociales.

2) Teorias de la confeccion de planes, proce-
suales, equivalentes a las «teorias del planeamien-
to» de Faludi, concentradas en la discusién de Jas
operaciones necesarias, implicita o explicitamente,
para la realizacién de planes de intervencién sobre
la realidad urbana.

3) Teorias del planeamiento propiamente di-
chas, en que las teorias de la confeccién de planes
se engloban en el estudio de un proceso socio-
politico mas general que va desde la percepcién
de la necesidad de planeamiento por parte de los
diferentes grupos y su andlisis objetivo, hasta la
interpretacién de los diferentes tipos de «resulta--
dos» de los planes para dichos grupos en funcién
del contexto social, politico e ideolégico.

4) Meta-teorias del planeamiento, que abstra-
vendo los elementos de las teorias concretas en un
marco mas general explora la gama de posibilida-
des tedricas a los niveles 2 y 3 y sus posibles
combinaciones, etc., como ya se apunta, por ejem-
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plo, en Faludi (1970). La discusién metodoldgica
que se plantea aqui se pretende desarrollar a este
nivel, como serie de preguntas bdsicas y generales
cuyas diferentes posibles respuestas han definido
en el pasado teorias concretas a niveles mas bajos;
dichas preguntas representan las dimensiones del
problema tedrico que se discute.

Esta serie de preguntas se podran interpretar
tanto como un punto de partida normativo a la
hora de hacer un plan, el marco en que se debe
encuadrar un determinado proceso de planea-
miento en el estilo de las teorias procesuales clési-
cas (Faludi, 1973), o como un marco de referencia
analitico para el estudio de un plan ya existente,
como la serie de aspectos a analizar en un plan ya
elaborado (Boyce et al., 1970; Cowling y Steeley,
1973). Los elementos de este marco provienen de
fuentes muy diversas, de la historia de las teorias
del planeamiento en sus diferentes formas y con
sus diferentes origenes (teorias urbanisticas pro-
piamente dichas, ciencias de la administracién y
teoria de las organizaciones, teoria politica, ciber-
nética y teoria de sistemas, etc.), y los autores de
los que la mayor parte de estas ideas provienen
las usan en sentidos muy diferentes, unos como ins-
trumentos de teorias normativas que tratan de
definir ¢cémo el planeamiento deberia ser, otros
como elementos de teorias positivas que tratan de
entender como el planeamiento es. No se trata
aqui de entrar en la polémica en torno a la validez
de teorias de uno u otro tipo (Faludi, 1973; Scott
y Roweiss, 1977; Harris, 1978), pues nuestro
objetivo aqui no es tedrico a este nivel (como
seria el pretender elegir el «mejor» tipo de teoria),
sino a otro: Se trata de entresacar de las diversas
teorias especiales los elementos que pueden gene-
ralizarse y relacionarse unos con otros, y a estos
efectos el contexto normativo o positivo en que
fueron originalmente formuladas resulta irrelevan-
te; tampoco nos interesa aqui un andlisis histérico
de las condiciones en que las diferentes teorias
fueron producidas, o un estudio de su éxito o fra-
caso relativo cuando fueron aplicadas, inicamente
pretendemos considerar aquello que dichas teorias
pueden contribuir a un marco general de discu-
sién vilido en el presente. La presentacién, por
tanto, no sera histdrica, sino en forma de una
clasificacién de aspectos de interés, agrupados en
lo que han sido hasta hoy las cuatro grandes
dreas polémicas en torno a las cuales el planea-
miento (no sélo urbanistico) se ha venido discu-
tiendo en los dltimos afios:

1)  En primer lugar, las cuestiones del alcance
y significado general del planeamiento, resucitadas
después de la Gran Depresién en torno al tema
de la intervencidn estatal en la economia.

2) En segundo lugar, el tema de la generali-
dad y exhaustividad del planeamiento, como con-
trapunto de las decisiones individuales y del mer-
cado.

3) En tercer lugar, la discusién politica en
torno a problemas de representatividad que el
planeamiento plantea, tanto respecto al contenido
de los planes como respecto a los encargados de
realizarlos.

4) Finalmente, en cuarto lugar, la discusién
técnica de los aspectos procesuales del planeamien-

to, considerado como proceso de consecucién de
objetivos, disefio y gestion.

1. ALCANCE

Muchos autores han discutido explicita o impli-
citamente la cuestién del alcance del planeamien-
to como instrumento de intervencién en la socie-
dad urbana, en directa relacidn con el marco ins-
titucional en que el plan se ha de desarrollar. El
tema es sumamente amplio y se podria plantear
a muchos niveles, incluso se podria entrar en la
discusion de las diferentes formas y grados de
intervencion en la economia, incluyendo la discu-
sién de las experiencias socialistas, etc., pero esto
nos llevaria, quiza, demasiado lejos del tema de
esta discusidén, que queremos centrar en torno al
planeamiento urbanistico en sus diferentes formas
y las principales fuentes de sus ideas. Dentro de
este horizonte mds limitado, este area general se
ha discutido fundamentalmente en torno a los
temas de: a) La viabilidad y deseabilidad misma
del planeamiento, en torno a la polémica que se
ha dado en llamar «El Gran Debate» (Friedmann
y Hudson, 1974), planteada desde los anos trein-

_ta (Manheim, 1935; v.Hayek, 1935; Wooton,

1935) hasta después de la guerra (v. Hayek, 1944;
Wooton, 1945; Popper, 1945; Popper, 1957),
discutiendo la posibilidad de planeamiento cien-
tifico, su justificacién moral, la caracterizacion de
ciertos grupos sociales como «planificadores», etc.
b) La discusion del planeamiento como un aspec-
to mas de la intervencién del Estado en la socie-
dad (Castells, 1972; Pahl, 1975; Cockburn, 1977),
en relacion con las diferentes visiones del papel
que dicho Estado ocupa en la sociedad, sobre todo
desarrollado por tedricos marxistas, aunque no
exclusivamente (véase Saunders, 1979, para una
discusidon de los diferentes enfoques). ¢) La discu-
siébn practica de la planificacién econémica en
Europa (Cohen, 1969) y de la relacion entre
planificaciéon econdémica y social en USA (Gans,
1968), anadiéndose al tema de la planificacién
fisica, urbanismo en sentido tradicional, que ya
se venia discutiendo desde el siglo pasado (véase
Benevolo, 1967).

De estos campos diversos en que este tema se
ha debatido, podemos derivar una serie de cues-
tiones tedricas, de «preguntas», que nos propot-
cionaran los primeros elementos del marco gene-
ral que aqui intentamos construir. Estas preguntas
podemos agruparlas en tres aspectos principales:
El grado de institucionalizaciéon del planeamiento,
el campo de intervencién del plan y su relacién
con el mercado.

1.1. Institucionalizacion

En primer lugar, en las discusiones tedricas des-
de los urbanistas utépicos hasta hoy ha sido un
tema implicito fundamental el grado de institucio-
nalizacion del planeamiento y del marco legisla-
tivo en que se inserta, que depende del nivel de
desarrollo politico y administrativo del pais de
que se trate, del grado de integracion del sistema
econémico, etc. Desde el siglo pasado, podemos
considerar toda una jerarquia de normas legales
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que inciden mds o menos directamente sobre los
problemas urbanos, desde las més generales a las
més especificas: Constitucién y leyes fundamen-
tales, leyes especificas y reglamentos, programas
(planes) estratégicos, planes de detalle, control co-
tidiano del desarrollo. Dentro de esta escala, la
primera cuestién que se plantea es el grado de
fijeza que se puede atribuir a cada uno de estos
niveles, por un lado aquellos por encima del nivel
administrativo al que se pretende planear v que
van a servir de marco de referencia del plan:
por otro lado, la institucionalizacién del planea-
miento mismo (escasa, muy a menudo), y por Glti-
mo aquellos niveles por debajo del del planea-
miento que le van a servir de instrumentos de su
implementacién, como pueden ser otros niveles
de planeamiento a escala menor o més de detalle.

El grado en que cada uno de estos niveles de
intervencioén estén firmemente establecidos depen-
derd de muchos factores, y en algunas ocasiones
el plan, lejos de aparecer en un marco institucio-
nal que haya que considerar como fijo (como, por
ejemplo, en Espafia los Planes Generales, insertos
en la Ley del Suelo), puede usarse como vehiculo
para proponer cambios institucionales necesarios
para su puesta en practica, aunque esta situacién
es la excepcion y no la regla. Considerando como
funcién del planeamiento la creacién de institucio-
nes para la solucion de problemas sociales (Pop-
per, 1957), resulta aqui relevante la discusién
sobre la posibilidad de intervencion fragmentada
(Popper, 1957) frente a la linea de intervencidn
total (Manheim, 1935).

Puede contrastarse, por ejemplo, la relativa in-
certidumbre institucional de la situacién espafiola
con el mayor grado de fijeza de la situacién ingle-
sa; en cierto sentido, y dado el vacio institucional
que la nueva situacién politica espafiola encuentra
a nivel local, podrian considerarse muchos casos
de planeamiento como ejemplos de dicha situa-
cién excepcional en que el planeamiento se podria
usar para generar cambio institucional, aunque la
propia indefinicién del proceso de gestién de la
mayoria de los planes y del respaldo politico con
que cuentan hacen a menudo dudoso el que pue-
dan ser motores de ningiin cambio institucional,
sino que més bien tiende a suceder al revés: Su
éxito o su fracaso dependerd de la voluntad de
usar las instituciones existentes en una u otra
direccién.

1.2. Campo de actuacidn

Un segundo aspecto puede referirse a la forma
de intervencién del plan sobre la ciudad, a aque-
llas 4reas de la vida urbana sobre las que el pla-
neamiento pretende incidir. Histéricamente se pue-
den distinguir tres tipos de intervencidn, que no
son mutuamente excluyentes:

1.2.1. Intervencidn fisica

Intervencién sobre la estructura fisica de la ciu-
dad a base de planes de zonificacién de usos de
suelo, definicién de densidades e incompatibilidades
de uso, definicién de etapas en el desarrollo fisico
de la ciudad. Es el tipo de intervencién tipificado

en Espana por el Plan General y Parcial, y en el
mundo anglosajén por el «Master Plan», el plan
de zonificacion (Mancuso, 1980).

Si bien la intervencién puramente fisica sobre
la ciudad ha sido, y atn es, la més usual, criticas
al «determinismo fisico» implicito en el planea-
miento tradicional (Gans, 1968), la aparicién de
programas de ayuda urbana de tipo no directa-
mente fisico, particularmente en USA (Marris y
Rein, 1967), y la acumulacién de experiencia
derivada del planeamiento econdémico a escala na-
cional, han planteado la importancia potencial y
la necesidad de otras dreas de intervencién sobre
la ciudad.

1.2.2. Intervencion econdmica

La intervencién sobre la ciudad con medidas
econémicas ha estado presente en diversas formas
en la mayoria de los paises en los fltimos anos:
Desde las medidas de intervencidon general conte-
nidas en la legislacién (leyes de alquileres, legisla-
cién de expropiaciones y valoracion de propieda-
des, leyes de financiacidn de viviendas, etc.) hasta
las medidas econémicas especificas contenidas en
los planes, normalmente en forma de programas
de inversiones en el sector publico de la economia
urbana, si bien este tipo de intervencién econé-
mica «remedial» estd siendo progresivamente cri-
ticado como superficial segiin la linea argumental
esbozada mds abajo, al final del apartado 1.3.4.
(Rainwater, 1970; Goodman, 1972).

1.2.3. Intervencién social

Si bien la intervencién urbana en el campo
social (el término «social» se usa aqui en un
sentido restringido) sec origina en forma de crea-
cién de instituciones y organismos especificos para
resolver algunos tipos de problemas urbanos
(Gans, 1968), desde asociaciones de vecinos hasta
servicios de ayuda al consumidor, o agencias de
orientacion de inmigrantes, etc., la critica de este
enfoque «especifico» (Goodman, 1972) se ha
desarrollado en lo que hoy dia se conoce con el
término de planeamiento social, que a su vez se
ha articulado en una teoria del planeamiento sobre
bases que pretenden ser mdés generales que las
del planeamiento ortodoxo, y ha dado lugar a toda
una ramificacion de posibles enfoques de la inter-
vencién sobre la ciudad (McDougall et al., 1977)
segiin las diferentes concepciones del papel del
planeamiento en la sociedad, segin el tipo de
cambio social que se pretende generar, segiin su
alcance y profundidad; el planeamiento  social
puede entonces considerarse como:

1)  Un mero input adicional en el proceso tra-
dicional de planeamiento, incorporando los aspec-
tos «sociales».

2) El desarrollo y coordinacion de los servi-
cios sociales, sobre el presupuesto implicito de
consenso social.

3) Sinénimo de planeamiento global, desarro-
llado como extensién del concepto de «planea-
miento corporativos.

4) La redistribucién del bienestar a favor de
ciertos grupos sociales a través de la provisién
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de servicios sociales, sobre el presupuesto impli-
cito de una visién conflictiva de la sociedad.

5) La oportunidad de replantearse el tipo de
sociedad hacia el que se desea cambiar, y la opor-
tunidad de introducir el cambio estructural nece-
sario para ello.

Basta aqui con mencionar brevemente este cam-
po de discusién sin necesidad de entrar en su ana-
lisis de detalle. En Espana la intervencién econd-
mica hasta cierto punto y la intervencién social
sobre todo, parecen carecer de suficiente respaldo
legislativo lo que hace que no puedan pasar de
simples recomendaciones dentro de los planes
urbanisticos, sin caracter vinculante ninguno para
la Administracion, por lo que en realidad no pue-
den llegar a considerarse como elementos de pla-
neamiento propiamente dicho, en contraste con las
determinaciones fisicas, de cardcter vinculante tan-
to para la iniciativa privada como para la publica.
Esto se relaciona una vez mas con el problema
de la institucionalizacién discutido maés arriba, co-
mo aspecto bdsico para determinar tanto la forma
de intervencién como su alcance.

1.3. Relacion con el mercado

Por tltimo, conceptos como el de «discrimina-
cién positiva» discutido por algunos autores como
objetivo vélido del planeamiento, o discusiones
de tedricos marxistas sobre el significado de la
intervencién del Estado en la sociedad capitalista,
plantea el tema mas general de la relacién del
planeamiento con el mercado urbano sobre el que
interviene y su posible impacto sobre él, depen-
diente del tipo de economia y del sistema politico
en que se inserta, o incluso, desde un punto de
vista mds mecanicista, del nivel de desarrollo del
pais (O'Riordan, 1976). La gama de posibilidades
es muy amplia (Stewart, 1974), pero se puede,
quiza, simplificar en cuatro grados de interven-
cion sobre el mercado, segin el planteamiento del
plan respecto a él:

1.3.1. Planeamiento al margen del mercado

El planteamiento de planes que ignoran comple-
tamente el mercado puede presentar varias moda-
lidades, algunas de ellas diametralmente opuestas
entre si en otros aspectos:

1) Planes utdpicos, tipicos del pasado, princi-
palmente desde el Renacimiento, y que culminan
en los utopistas del siglo XIX, basados en una
organizacion ideal de la sociedad como requisito
para su puesta en prictica, o a veces como obje-
tivo que los planes pretenden ayudar a alcanzar,
como en los trabajos de los socialistas utdpicos
del siglo pasado (Benevolo, 1967; Cherry, 1970).

2) El planeamiento en sociedades totalmente
planificadas en las que se descarta la existencia
de mercado urbano de suelo, viviendas, etc., como
en algunas sociedades socialistas (French y Hamil-
ton, 1979), o como en algunas propuestas norma-
tivas de tedricos occidentales (Friedmann, 1976).

3) Planes que, aun siendo hechos para situa-
ciones no utdépicas y para situaciones de mercado
(o de economia mixta al menos) se plantean al
margen del mercado implicitamente por el hecho

de no tenerlo en cuenta en absoluto para la
redaccion del plan ni para sus recomendaciones.
Indicios de este enfoque han sido tipicos en ma-
yor o menor grado de la mayoria de los planes
fisicos redactados hasta mediados de este siglo,
y en algunos paises incluso hasta la actualidad,
seglin el modelo del «Master Plan» que define
una situacioén final sin discusién del proceso de
evolucidn hacia tal estado final.

1.3.2. Planeamiento siguiendo al mercado

El planeamiento puede simplemente seguir al
mercado, tomando como base de partida la deman-
da existente, pero sin pretender modificarla, por
ejemplo, cuando el plan es concebido como
vehiculo para proporcionar inversién publica que
apoye a la iniciativa privada (servicios e infra-
estructura principalmente), normalmente a remol-
que de ella, aunque no necesariamente. Pueden
interpretarse en este sentido los esquemas viarios
que pretenden solucionar el problema del trafico
por adicion de carriles de circulacion, cinturones
de circunvalacidn, etc., o igualmente planes secto-
riales de otro tipo como pueden ser los planes
de dotaciones comerciales a base de canalizar la
demanda hacia grandes centros comerciales en las
periferias urbanas, etc.

El plan, en esta concepcidn, supone la intro-
duccién de una cierta racionalidad en el funciona-
miento del mercado segin la tradicion de los
primeros urbanistas (Unwin, 1909), sea una racio-
nalidad financiera como en las primeras propues-
tas de ciudad-jardin en el siglo pasado (Howard,
1898), o una racionalidad funcional como en las
propuestas de ensanche en cuadricula en Europa
y América en el mismo periodo. Esta es también
la concepcidon que ha permeado a la mayoria de
los manuales de urbanismo de la postguerra
(Keeble, 1952).

Un aspecto del planeamiento que normalmente
también representa implicitamente seguir al mer-
cado lo constituye una funcién de los planes que
normalmente pasa inadvertida pero que sigue to-
davia en uso, y es su capacidad de (y su tendencia
a) legalizar todo desarrollo anterior por el mero
hecho de haber sido ya efectuado sobre el terreno,
aun en contra de las propias directrices del plan.

1.3.3. Planeamiento como complemento
del mercado

El planeamiento como complemento del mercado
corresponde a ideas desarrolladas sobre todo des-
pués de la depresion de los afos treinta y atin
maés después de la segunda guerra mundial, basa-
das en la concepcidn del «Estado benefactor», res-
pondiendo a la idea de usar la inversién pdblica
para estimular la economia subvencionando acti-
vidades privadas que no son suficientemente ren-
tables, como vivienda, transporte o equipamiento,
y de esta forma generar demanda adicional que
en el mercado libre nunca se manifestaria con
suficiente solvencia. Los anélisis marxistas ven
aqui una de las funciones tipicas del Estado en
la sociedad capitalista (O’Connor, 1973), que com-
prenden: a) El subsidio a la produccién a base
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de subvenciones y nacionalizaciones de sectores
menos productivos, coordinacién econdmica y es-
pacial en general, provisién de infraestructura.
b) Subsidio al consumo a base de politicas de
vivienda y lransportes, y otras subvenciones a la
poblacién activa. ¢) Gastos sociales de manteni-
miento y legitimacién del sistema.

1.3.4.

Por dltimo, el planeamiento puede plantearse
como objetivo el compensar la distribucién de
recursos que el mercado realiza, a partir de la
premisa de que dicha distribucidn favorece a algu-
nos grupos sociales desproporcionadamente (Har-
vey, 1970; Pahl, 1971), siguiendo una linea de
«discriminacién positiva» en favor de los perju-
dicados por el mercado urbano. Esta postura se
suele plantear en términos espaciales, pretendien-
do usar los diferentes grados de accesibilidad
espacial que el plan distribuye segin la localiza-
cién de usos de suelo que propone como redistri-
bucién de la «renta real» de los diferentes grupos
sociales (Harvey, 1970).

Este 1iltimo enfoque y su posibilidad lleva direc-
tamente a la cuestion de la relativa independencia
del planeamiento como forma de intervencién
respecto al sistema general de distribucion de
poder y recursos en la sociedad: Hasta qué punto
el plan estd por necesidad integrado en el sistema
general de reparto politico y econémico, o hasta
qué punto su independencia permite usarlo para
compensar dicho sistema de reparto, y esta cues-
tién légicamente determina la posibilidad de éxito
del plan en su papel respecto al mercado. Si bien
puede argumentarse (Pahl, 1975) que la dimen-
sién espacial es por naturaleza independiente, y
que por el propio tipo de monopolio que genera
la distribucién espacial de actividades determina
patrones de desigualdad que pueden ser usados en
contra de otros patrones de distribucién, también
se puede adoptar una visibn més critica (Harvey,
1973), advirtiendo de la capacidad del sistema
de adaptarse a cualquier redistribucién parcial y
de producir, por mecanismos de mercado o simi-
lares, un reajuste espacial de actividades que com-
pense a su vez la redistribucién que el plan
pretendia, como se ha mostrado en el caso de
politicas tipicas (Scott y Roweiss, 1977), que pese
al efecto redistributivo que originalmente preten-
dian, han desencadenado procesos de ajuste en el
mercado urbano que han anulado en dltima ins-
tancia dicha redistribucién.

O también puede verse la redistribucion espa-
cial simplemente como una minima parte del
balance de recursos de la sociedad urbana, cuya
redistribucién, por tanto, carece de impacto global
significativo, como en la discusién de la impor-
tancia relativa de las rentas absolutas y diferen-
ciales del suelo (Topalov, 1973; Lipietz, 1974;
Scott, 1976); o incluso se puede considerar al
planeamiento como una faceta mds de la accién
del Estado en la sociedad capitalista, integrado
por tanto en la estructura de poder (Castells,
1972), ligando esta discusién a la de la necesaria
complementariedad entre el planeamiento y el
mercado, como se apuntaba anteriormente en el
apartado 1.3.4.

Planeamiento contra el mercado

Este aspecto también se relaciona con la cues-
tién discutida anteriormente del grado de institu-
cionalizacién, y de una forma paraddjica por cier-
to: Cuanto mds institucionalizado estd un meca-
nismo de planeamiento, més efectivo puede ser
en su implementacién, mds instrumentos legales
y administrativos tiene a su alcance, pero menos
independiente serd el mecanismo general de repar-
to de poder y recursos, y viceversa, cuanto menos
institucionalizado esté el planeamiento mds inno-
vador puede ser un plan, pero al mismo tiempo
mds utdpico resulta v mas improbable su puesta
en préactica. Se podria, quizd, tomar como ejemplo
de esta paradoja la diferencia de calidad y de im-
pacto entre los planes subregionales de los afios
sesenta-setenta en Inglaterra (Cowling y Steely,
1973) y los subsiguientes «planes de estructura»,
que pretendian ser la versidon institucionalizada
de los primeros (Thornley y McLoughlin, 1973)
y que en el proceso perdieron la mayor parte de
su fuerza.

2. GENERALIDAD

El tema de la generalidad del plan como docu-
mento de su insercién en la estructura politica
y de su implementacién, surge de la polémica en
torno al cardcter mds o menos atomistico o global
del planeamiento (Faludi, 1970), planteada en
torno a la discusidon de la globalidad del proceso
de planeamiento mismo y la escala a la que se
plantea. Vaése también la polémica entre Barry
Needham y Andreas Faludi en torno al tema
(Needham, 1971; Faludi, 1971; Needham, y Fa-
ludi, 1973).

La generalidad del planeamiento urbano, la
idea de que el planeamiento debe referirse al con-
junto de la sociedad y debe, por tanto, adoptar
objetivos generales a toda la sociedad, se ha dado
por sobreentendida hasta que las teorfas de los
llamados «incrementalistas» (Dahl y Lindblom,
1973; Braybrooke y Lindblom, 1963; Lindblom,
1959; Lindblom, 1965; Lindblom, 1977) plantea-
ron en el campo de la teoria politica la cuestién
de la imposibilidad, e incluso de la irracionalidad,
de dicho planteamientc glebal, dentro de la tradi-
cién de la escuela pluralista de Yale. La polémica
se ha planteado desde entonces en torno a dos
extremos, un exiremo globalista por un lado, que
considera al planeamiento como un mecanismo
sintetizador de diferentes racionalidades y dife-
rentes intereses, capaz de aplicar una racionalidad
«sindptica» (Dyckman, 1961) al conjunto de pro-
blemas y tendencias de la sociedad, y por otro
lado un extremo atomista. que no admite mds que
una racionalidad individual y por tanto que sélo
admite la posibilidad de planeamiento a nivel del
individuo o del grupo social homogéneo (y por
tanto pequefio). Los incrementalistas (véanse refe-
rencias mds arriba) critican el concepto mismo
de racionalidad sindptica por pretencioso (técni-
camente imposible) y tecnocrdtico, como una pre-
tensién de sustituir el proceso politico por un
proceso técnico; los globalistas por otro lado
critican la postura incrementalista en sus presu-
puestos «pluralistas» (Maziotti, 1974) como iluso-
ria y conservadora por ignorar los mecanismos
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segin los cuales los diferentes planes individuales
se articulan de una manera desigual en resultados
conjuntos, critica que recuerda planteamientos
andlogos en economia criticando la teoria del mer-
cado libre.

El mayor interés de esta polémica radica en
que ha definido los dos extremos de una escala
dentro de la cual otras teorias, que desde otro
punto de vista parecian no tener relacién alguna
entre si, se pueden situar mds o menos cerca de
un extremo u otro. El caso mds claro ha sido
con la teoria de la exploracién mixta (Etzioni,
1967) en que simplemente se propone una alter-
nancia dentro del proceso de planeamiento entre
el enfoque globalista, que también puede interpre-
tarse como yendo de lo general a lo particular,
y el enfoque incrementalista, yendo de lo particu-
lar a lo general. Pero otras concepciones formu-
ladas aparentemente a partir de premisas distintas
pueden también entenderse como grados interme-
dios entre las posturas globalista y atomista:

Asi, por ejemplo, la teoria del llamado planea-
miento partidista (Davidoff, 1965; Kaplan, 1969;
Rein, 1969) concibe el planeamiento como un
conjunto de planes representando los intereses par-
ciales de diferentes grupos sociales (asociaciones
de vecinos, sindicatos, etc.), los técnicos son vis-
tos como abogados defensores de los intereses de
los respectivos grupos, y s6lo asi se puede garan-
tizar, seglin esta concepcidn, el que en el resul-
tado final estén proporcionalmente representados
todos los intereses sociales. En cierta forma, esta
concepcidn a base de planes producidos por cada
grupo de interés puede verse como un caso inter-
medio entre el plan dnico para todos y el conjunto
de planes atomistas individuales. Politicamente ha
resultado una postura muy satisfactoria y ha dado
lugar a corrientes muy progresistas en el urbanis-
mo (Goodman, 1972) respecto al enfoque global
de la intervencién sobre la ciudad y respecto a la
representacién de las minorias en los procesos
de planeamiento, pero puede criticarse tedrica-
mente por no explorar el problema de la propor-
cionalidad de la representacién de los diferentes
grupos, que resulta en la practica proporcional al
poder econémico global del grupo de que se trate,
a la calidad de los técnicos asesores, etc., 0 en su
aspecto pluralista puede también criticarse esta
teoria por no aclarar la forma en que los diferen-
tes planes van a combinarse en uno final (la ana-
logia con un tribunal de justicia no parece sufi-
ciente, pues no queda claro el carédcter del «juez»
ni de los «jurados»); igualmente, también pueden
sefialarse problemas surgidos en su aplicacién
(Peattie, 1968; Peattie, 1970).

Otro ejemplo entre los dos extremos de esta
escala lo pueden constituir las teorias interorgani-
zacionales, del estilo de las propuestas como resul-
tado de la investigacién del funcionamiento de la
Administraciéon Local inglesa desde el punto de
vista de la Investigacién Operativa (Friend y Jes-
sop, 1969; Friend et al., 1974), que ven como
el problema fundamental del planeamiento el de
relacionar diferentes organismos ptblicos y priva-
dos entre si, y que ven el papel del planificador
como el de un operador de una centralita telefs-
nica (el papel del llamado «reticulista») que posi-

bilita o interrumpe la comunicacién entre departa-
mentos, aunque esta concepcion ha sido criticada
por suponer implicitamente la existencia de sufi-
ciente poder en manos del planificador para jugar
ese papel (Argyris, 1975; Benson, 1975), pero sin
explicar cémo tal planificador llega a adquirir
dicho poder. La idea del planeamiento corporativo
(Stewart y Eddison, 1971) puede en este sentido
interpretarse de una forma similar, dirigido a la
coordinacién de los diferentes departamentos den-
tro de un ayuntamiento.

Por altimo, teorias como la de la «racionalidad
limitada» (Simén, 1955; Simodn, 1969), que supo-
nen que el planeamiento adopta patrones de satis-
faccion més que de optimizacidn, puede también
interpretarse como un punto intermedio entre teo-
rias racionalistas de la optimizacién del planea-
miento orientado hacia objetivos (Davidoff y Rei-
ner, 1962; Ozbekhan, 1968; McLoughlin, 1969;
Chadwick, 1971), generalmente ligadas a la con-
cepcion globalista, y teorias de tipo incrementa-
lista que sélo admiten en el planeamiento la reso-
lucién de problemas inmediatos, sin seguir camino
de optimizacién alguno (Banfield, 1959; Lind-
blom, 1959).

Como conclusién de esta discusién abstracta
podemos ya concretar, dentro de este aspecto de
«generalidad», varias dimensiones clave que pue-
den resultar relevantes a este nivel tedrico: globa-
lidad, racionalidad, escala y centralismo.

2.1. Globalidad

Segtin la discusidn anterior, podemos abstraer
una escala teérica de globalidad del planeamiento
que oscile entre los dos extremos de atomismo
y globalismo:

1) El planeamiento individual, equivalente
a la ausencia de plan, en una situacién andloga
a una especie de «libre mercado» de presiones
politicas sobre la ciudad.

2) El plan partidista, parcial, respondiendo
a intereses de un grupo social determinado que
se plantea el problema global de la ciudad desde
su propio punto de vista (y que es elaborado por
sus propios técnicos).

3) El plan como proceso de coordinacidn en-
tre organismos y grupos piblicos y privados, como
determinacién de compatibilidades e incompatibi-
lidades entre organizaciones de poder.

4) El plan integral global, tnico para toda
la sociedad urbana, el extremo globalista.

2.2. Racionalidad

Desarrollando la dicotomia globalista-incremen-
talista en cuanto a los tipos de racionalidad a que
responde, puede adn definirse otra dimensidn se-
gun el tipo de racionalidad aplicable a la resolu-
cion de problemas en funcién de su «calculabi-
lidad» y grado de «especificacién» (Cartwright,
1973), en la que al menos pueden distinguirse tres
posturas, referidas al modo como el proceso de
planeamiento selecciona el camino a seguir, de
entre todos los posibles (Faludi, 1973):

1) EI proceso de planeamiento como intento
de optimizacion entre todas las alternativas posi-
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bles (Harris, 1967), segln la imagen clésica de la
Investigacién Operativa, siguiendo el modelo
sindptico aplicable a problemas calculables y es-
pecificados, en el modelo de Cartwright (1973).

2) El planeamiento como satisfaccién minima
suficiente por encima de ciertos «estandares» m4s
o menos objetivos (Keeble, 1952; Woodford et al.,
1976), discontinuidades marcadas bien por la ley
o por la experiencia profesional en las diferentes
escalas de calidad ambiental, econdmica, etc.,:
este enfoque supone el abandono de la btisqueda
de la solucién dptima a cambio de la primera solu-
cién subdptima satisfactoria que se encuentra,
segin el modelo de «racionalidad restringida» de
Herbert Simon, aplicable a problemas calculables,
pero sin especificar.

3) El planeamiento como solucién remedial
de problemas inmediatos, sin definicién ninguna
de metas a alcanzar, segiin el modelo incremen-
tal de solucién de problemas complejos, especifi-
cados, pero incalculables.

2.3. Escala

Por analogia, la polémica sobre el nivel social
a que se emprende el planeamiento puede apli-
carse también a la cuestion de la escala espacial
(Schumacher, 1973; Friedmann, 1973), por un
lado el tema del tamafio de las unidades de pla-
neamiento y su situacién en la jerarquia general
de planes (nacionales, regionales, urbanos, locales,
etcétera), y por otro lado la cuestién de si el
planeamiento de la unidad espacial de que se trate
se hace de una forma unitaria o por secciones:
El plan de un 4rea metropolitana puede ser con-
cebido como un plan dnico, como una serie de
planes municipales, como un conjunto de planes
redactados desde el punto de vista de los distintos
barrios o sectores, como una serie de planes hechos
por las diferentes asociaciones de vecinos, etc., y
cada una de estas concepciones tiene implicacio-
nes en términos de metodologia y proceso a usar,
papel y repercusion de la participacién ciudadana,
problemas politicos que el planeamiento plantea,
etcétera, que necesilan ser explorados.

2.4. Centralismo

Finalmente, el nivel administrativo (no necesa-
riamente en correspondencia con el nivel espacial)
a que el plan va a ser redactado y aplicado define
otra dimensién dentro del tema de la generalidad
del planeamiento, ligado a los anteriores (Self,
1974) y que se puede descomponer en dos as-
pectos:

En primer lugar el tamano de las unidades
administrativas a cargo del planeamiento y la
«forma» de la piramide administrativa por enci-
ma y por debajo del organismo planificador, la
proporcién de unidades a cada nivel, etc. (Simon,
1947; Hill, 1972), con implicaciones organizati-
vas y técnicas para la redaccion y ejecucién del
plan, su viabilidad, los recursos econémicos nece-
sarios, etc.

En segundo lugar, el nivel de centralizacion
a que se emprende el planeamiento: Siguiendo
el paralelismo de la dicotomia globalista-atomista,

puede identificarse el extremo del planeamiento
integral con un enfoque centralista de los planes
siendo producidos desde el centro a la periferia
(o de arriba abajo en la jerarquia administrativa)
y, en contraste, en el otro extremo pueden consi-
derarse los planes como producto de los escalones
mas bajos y periféricos de la Administracién, inte-
grados progresivamente en un proceso de abajo
arriba.

3. REPRESENTATIVIDAD

Histéricamente, el planeamiento urbanistico ha
seguido dos modelos fundamentales: El de arriba
abajo, centralizado, que podemos denominar tec-
nocrdtico, dominante hasta los afios setenta en
los paises occidentales, y de abajo arriba, maés
reciente, que podemos llamar democrdtico; las
alternativas generales que ambos modelos presen-
tan, asi como la tendencia actual a la transicidn
del primer modelo al segundo que se observa en
muchos paises, se han planteado fundamental-
mente en forma de polémica sobre las fuentes
de legitimidad del planeamiento (Rein, 1969), su
relacién con las fuentes de poder que le confieren
autoridad. Teniendo en cuenta que los redactores
de planes de urbanismo no son normalmente
miembros electos de la Administracion, sino téc-
nicos nombrados dentro del Ejecutivo, o incluso
consultores contratados fuera de la administra-
cién, es normalmente necesario y fundamental
el aclarar la relacidn entre el proceso de planea-
miento y la estructura representativa de la socie-
dad, y la discusién plantea varias cuestiones ted-
ricas de interés: Por un lado, la relacion del
planeamiento con las instituciones politicas, y por
otro, su relacién con los grupos ciudadanos.

3.1. Relacion con las instituciones

Por un lado, los planes pueden hacerse desde
dentro o desde fuera de la Administracién; por
otro lado, la relacién del planeamiento con las
instituciones puede a su vez desglosarse segiin el
tipo de institucién y sus fuentes de poder:

En primer lugar, relacién con la esiructura poli-
tica representativa (electa): Papel de los represen-
tantes locales en el plan, relacién con los repre-
sentantes en el aparato central parlamentario, rela-
cidn con los partidos politicos en general.

En segundo lugar, relacidn con la estructura
administrativa ejecutiva: Administracién local y
central, ministerios.

Finalmente, relacién con organizaciones no poli-
ticas de incidencia en la vida local o con intereses
en el area: El Ejército, la Iglesia, los Sindicatos,
etcétera.

3.2. Relacién con la base social

La relacién del planeamiento con asociaciones
de vecinos, grupos de consumidores o incluso
individuos sin organizar, se refiere a lo que nor-
malmente se llama participacidn ciudadana en el
planeamiento, fenémeno iniciado mds o menos
espontdneamente en los afios sesenta y que pro-
gresivamente se ha institucionalizado hasta llegar
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a ser en algunos paises requisito indispensable del
planeamiento territorial (Skeffington, 1969). El
tema de la participacién publica plantea muchas
cuestiones, como la relacién entre la participacién
en cl plancamiento y la participacién en procesos
politicos mds generales, o la forma en que el
aumento del segundo tipo de participacién puede
producir la disminucién del primer tipo, y vice-
versa, pero a efectos de la presente discusion se
pueden distinguir como aspectos fundamentales
de interés tedrico el nivel y alcance de dicha par-
ticipacién, y la forma de llevarla a cabo.

3.2.1. Nivel de participacion

La participacion puede plantearse respecto a los
ciudadanos mismos y su involucracién en el pro-
ceso de planeamiento, respecto a los propios técni-
cos urbanistas (cuando son externos) en el proceso
politico-administrativo de toma de decisiones, res-
pecto a los diferentes organismos no directamente
envueltos en el proceso, etc. En cualquier caso,
el alcance de la participacion, el nivel hasta donde
esa participacion va a llegar, se puede plantear
en términos de una escala de participacion, un
ejemplo de la cual (Arnstein, 1969) se puede
resumir en los siguientes niveles, de abajo arriba:

1) Manipulacién: Colocar representantes de la
base en «consejos asesores» o su equivalente, con
la tnica funcién de transmitir informacién a los
que toman las decisiones. Se puede comparar a un
ejercicio de relaciones publicas por el cual se
busca el apoyo a las decisiones tomadas desde
arriba. Las consultas a representantes de la pobla-
cién afectada, e incluso la intervencién de los
técnicos redactores del plan respecto a los orga-
nismos responsables, pueden asimilarse a menudo
a esta categoria.

2) Terapia: A partir del supuesto de que los
problemas sociales y la carencia de poder por
parte de los que los sufren son debidos a la pato-
logia individual de los miembros de la sociedad,
las relaciones con la base se canalizan a través
de cauces de reclamacién y otras formas de «re-
ajuste» a base de asistentes sociales, psicdlogos,
etcétera.

3) [Informacion: Transmision unidireccional
de informacién de arriba abajo, que garantiza
el conocimiento por la base de sus derechos, pero
con escasa o nula oportunidad de respuesta hacia
arriba.

4) Consulta: Peticién de opinion a los ciuda-
danos a través de encuentros de opinién, reunio-
nes, etc., aunque sin garantia de su incorporacion
al plan.

5) Aplacamiento: En este nivel los ciudada-
nos tienen ya cierta influencia, aunque con un
cierto elemento de falacia aun, como, por ejemplo,
al incorporar a unos pocos representantes solamen-
te a los comités de decision, en los que, por estar
en minoria, su poder resulta ficticio.

6) Co-responsabilidad: El poder se redistribu-
ye entre ciudadanos y grupos de poder a través de
negociaciones, y se acepta compartir la responsa-
bilidad del planeamiento y la toma de decisiones
a través de comités de representacidn suficiente-
mente amplia. Este proceso normalmente se inicia
en la base, y la correspondiente redistribucién de

poder que supone suele ser una conquista de dicha
base mas que una concesion.

7) Delegacion: Los ciudadanos son responsa-
bles del proceso de toma de decisiones, y son los
grupos de intereses los que deben buscar la nego-
ciacién, en lugar de responder a demandas de la
base. Otra modalidad de este grado de participa-
cién puede ser cuando los grupos de poder y los
ciudadanos constituyen grupos paralelos y separa-
dos, pero con poder de veto por parte de los gru-
pos ciudadanos.

8) Control ciudadano total de las instituciones.

Los primeros dos niveles representan ausencia
total de participacion, los niveles 3 y 4, y normal-
mente 5, representan un mayor o menor grado de
participacion ilusoria, y los tres altimos niveles
representan diferentes grados de participacién real,
hasta el dltimo nivel que corresponde al caso ex-
tremo de democracia directa.

3.2.2. Forma de participacion

De la experiencia de la participacién ciudada-
na se han podido identificar una serie de aspectos
cruciales que, unas veces en forma de problemas
a solucionar, otras veces como decisiones a tomar,
constituyen las dimensiones basicas que definen la
forma como la participacién se aplica y que mere-
ce la pena discutirlas tedricamente:

a) Problemas de identificacién de grupos, sus
limites y sus lideres (Peattie 1968, Peattiec 1970):
Si bien desde una cierta distancia los grupos loca-
les parecen relativamente homogéneos y bien defi-
nidos, al familiarizarse con ellos se puede a veces
ver como ni estdn claramente definidos (quien es
miembro y quien no) ni la coincidencia de inte-
reses de todos sus miembros es total, se pueden
detectar subgrupos, a veces en conflicto, y se re-
plantean los mismos problemas de representativi-
dad, pero a escala menor.

b) El grado de institucionalizacién de la parti-
cipacién en un procedimiento establecido y regla-
mentado, por medio de subvenciones, consulta téc-
nica gratuita, etc., y el impacto que dicha institu-
cionalizacién puede tener en el contenido de la
participacién misma (Gardiner 1975).

¢) El problema de minimizar el abstencionis-
mo y garantizar la participacién de los grupos so-
ciales que espontaneamente no participan, normal-
mente los estratos intermedios (Simmie 1971), o los
individuos no organizados en asociaciones.

d) El modelo de didlogo entre planificadores
y ciudadanos que se elige y la forma de romper la
barrera de comunicacién entre el lenguaje técnico
del planeamiento y el lenguaje comdn: Participa-
cién como respuesta a iniciativas de los planifica-
dores o viceversa, papel de la observacién-partici-
pacién como instrumento analitico del plan,
incluso papel de la participacién-planeamiento
como «forma de vida» (Friedmann 1973).

e) Las etapas del proceso de planeamiento en
que la participacién se incorpora (Darlington
1973): A la hora de definir objetivos, en la etapa
de recogida de informacién o de anilisis, a nivel
de disefio de primeras propuestas alternativas, al
nivel de la evaluacién y seleccion de la solucidn,
al final de todo el proceso como simple «informa-
cién publica», ctc.
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f) La escala de planeamiento a que la parti-
cipacion se propone con posibilidades de eficacia:
A nivel de planeamiento metropolitano, a nivel de
distrito o barrio, a nivel de diseno local, etc. Este
aspecto estd en la préctica normalmente en relacién
con el anterior, en el sentido de que cuanto mads
local es la escala, es mecanicamente més fécil el
organizar la participacién desde las primeras eta-
pas del proceso.

4. ASPECTOS PROCESUALES

Por ultimo, los aspectos procesuales se refieren
a la relacién entre el proceso de planeamiento y
otras dimensiones del plan. La discusién tedrica
de estos aspectos se basa directamente en las cues-
tiones planteadas por la literatura procesual sobre
el planeamiento (principalmente en torno al enfo-
que de la teoria de sistemas), y a su relacién con
los otros aspectos planteados més arriba: Princi-
palmente consisten, por un lado, en la discusién
del proceso de planeamiento mismo del plan o los
planes de que se trate, y por otro lado, la cuestidon
de la coordinacidn y sintesis entre diferentes pro-
cesos de planeamiento que permita la definicién
de una linea de accidn.

4.1. EIl proceso de planeamiento

Se denomina normalmente con este titulo el con-
junto de operaciones que, implicita o explicita-
mente, consciente o inconscientemente, se llevan
a cabo al hacer un plan. Estas operaciones perte-
necen a tres tipos diferentes (Harris 1968, Wilson
1969): Operaciones analiticas, operaciones politi-
cas y operaciones de disefio, y aunque la forma en
que se organicen puede variar segiin las circuns-
tancias, puede identificarse una estructura ldgica
subyacente, que puede resumirse (McLoughlin
1969, Chadwick 1971, Hall 1974) en una serie
de etapas:

a) Definicién de metas para el plan, sea por
inversién de los problemas que se pretenden solu-
cionar, 0 sea por consulta con la poblacién, con
los técnicos del equipo, con los organismos respon-
sables del plan, los periddicos, etc., y traduccién
de estas metas a objetivos especificos controlables.

b) Andlisis causal de los problemas ligados a
los objetivos, los factores que los producen y sus
interrelaciones, apoyado en un proceso de simula-
cidn mas o menos explicito y sofisticado.

¢) Proyeccién de la situacién (problemas, obje-
tivos, recursos, etc.) al futuro, a los diferentes afios
horizonte del plan.

d) Disefio de posibles estrategias alternativas
para la futura solucién de los problemas y conse-
cucion de los objetivos.

e) Evaluacién de las diferentes alternativas
seglin los objetivos iniciales, segin los diferentes
grupos sociales afectados, segin las diferentes
areas de la ciudad, segin diferentes tipos de cos-
tes y beneficios, etc.

f) Seleccién de la estrategia preferida o re-dise-
fio de ella como combinacién de varias.

g) Implementacion del plan en el tiempo.

h) Seguimiento del desarrollo del plan y de
sus efectos, de los problemas originales, asi como
de nuevos problemas que aparezcan, €elc.

i) Re-formulacién de nuevos objetivos si la

situacién lo requiere, si se identifican nuevos pro-
blemas, etc.

1) Re-iniciacidén del proceso desde la etapa b.

Cada una de estas etapas da lugar a multitud
de posibles enfoques e incluso puede a su vez sub-
dividirse en sub-etapas (Lichfield et al. 1975), o
también en algunas situaciones algunos de estos
pasos pueden no estar presentes explicitamente en
el proceso, o pueden estar organizados de modo
diferente. La gama de combinaciones posibles es
casi infinita, pero pueden, sin embargo, identifi-
carse una serie de dimensiones generales respecto
a las cuales el proceso se define y que tienen inte-
rés a nivel de la discusién aqui planteada.

414.1.

Este tema, ya mencionado en la Introduccién,
se refiere a la mayor o menor correspondencia en
términos de variedad y forma entre la estructura
del proceso de planeamiento y la estructura de
otros procesos externos al plan y con los que éste
se relaciona: Originalmente este tema se planted
respecto a la realidad urbana sobre la que el pla-
neamiento pretende intervenir, considerando es-
ta intervencién como un «sistema de control»
(McLoughlin 1973) que debia entonces cumplir los
requisitos de variedad (Ashby 1965) del sistema
sobre el que se pretendia intervenir, y la idea sur-
gio como necesidad de elegir para la intervencion
sobre la ciudad, sobre los procesos de toma de
decisiones de los agentes privados en dicha ciudad,
un tipo de proceso que estuviese en corresponden-
cia con los propios procesos de decisién de dichos
agentes; esto se relaciona con la discusién ini-
cial sobre la relacién entre la teoria de la ciudad
y la teoria del planeamiento.

Por analogia, el tema del homomorfismo podria
también aplicarse entre diferentes planes, como
mayor 0 menor conveniencia de que los diferentes
procesos se correspondan unos con otros: bien
cuando los diferentes planes se organizan jerarqui-
camente (un plan regional, varios planes urbanos
por debajo de él, planes locales atin més abajo, et-
cétera) o cuando varios planes del mismo nivel se
estan realizando en paralelo, como homomorfismo
entre los diferentes procesos simultianeos de pla-
neamiento.

En otro plano, también el tema de la correspon-
dencia entre planes se puede aplicar no sélo a los
procescs mismos de planeamiento, sino también a
la estructura de las recomendaciones de cada plan
y a su compatibilidad, con vistas a su implemen-
tacion.

4.1.2.

Esta dimensién del proceso se refiere al grado
y a la forma en que el planeamiento se plantea el
futuro: En un extremo tenemos el «no-plan», que
mds que mirar hacia metas futuras intenta tdnica-
mente resolver problemas inmediatos presentes;
en el otro extremo tenemos el plan teleoldgico,
orientado hacia objetivos. Esta dimensién se puede
ver como referida a la «orientacién» del plan, o
incluso en términos més concretos, referida a cues-
tiones como el afio horizonte del plan y a su
relativa inmediatez, y su discusidn estd ligada a la
discusién de la globalidad del enfoque esbozada

Homomorfismo

Incrementalismo
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mds arriba: El no-plan tiende a estar ligado a posi-
ciones incrementalistas, el plan teleoldgico a posi-
ciones globalistas.

Tomada en sentido temporal, esta discusion so-
bre el futuro plantea a su vez otras cuestiones
que se relacionan con las discusiones en torno a
los diferentes tipos de incertidumbre (sustantiva,
cultural y politica) que rodean al planeamiento
(Friend y Jessop 1969), o el tema de la turbulencia
del marco del planeamiento (Schon 1971, Fried-
man 1973, Michael 1973, Michael 1974) y la ca-
pacidad de «aprendizaje» de ciertos tipos de es-
tructuras sociales, todo ello relacionado con el
tema de la flexibilidad del planeamiento y de sus
recomendaciones.

Desde el punto de vista técnico, la cuestion del
futuro también plantea problemas especificos, per
ejemplo en la medida en que por un lado la inercia
de la situacién impone un plazo minimo antes de
que las decisiones que se tomen tengan ningdn
efecto, y por otro lado las técnicas disponibles de
proyeccion al futuro decrecen en eficiencia al ale-
jarse el afio horizonte, y de aqui el problema plan-
teado por la contradiccién inevitable entre estas
dos tendencias.

También pueden discutirse bajo este encabeza-
miento problemas de desajuste entre diferentes
orientaciones dentro del proceso general de pla-
neamiento, por ejemplo entre la confeccién del
plan en si, que a menudo es definido por la ideo-
logia profesional de los técnicos a cargo como un
proceso teleolégico, y los organismos encargados
de su ejecucién, que suelen ser burocracias que
funcionan segtn el principio incremental (Ban-
field, 1959).

4.1.3. Continuidad

Se refiere esta dimensién a la frecuencia de
repeticion del planeamiento, a la medida en que
se trata de un plan dnico, de un plan a revisar cada
cierto tiempo, o quiza de alguna forma de planea-
miento continuo que no necesite plasmarse en una
declaracién formal de estrategia. En primer lugar,
este aspecto se relaciona con el afio horizonte y
con lo discutido en el apartado anterior, en segun-
do lugar tiene implicaciones respecto a los requi-
sitos de flexibilidad y robustez del plan de que
se trate (la frecuencia de la revisién debe l6gica-
mente estar en relacion directa con la flexibilidad
de las recomendaciones) y respecto a los mecanis-
mos organizativos necesarios para su redaccion,
implementacién y seguimiento, particularmente en
el caso extremo de planeamiento continuo, como
por ejemplo puede ser entendido el planeamiento
«transactivo» (Friedmann, 1973).

4.1.4. Realismo

Esta dimensién se refiere aqui a la definicion del
proceso: En un extremo, el enfoque wutdpico con-
sidera los fines sin preocuparse de los medios nece-
sarios para alcanzarlos, en el extremo opuesto el
enfoque posibilista supone el tomar los recursos
disponibles como punto de partida. El aspecto uté-
pico ha sido criticado por su irrealismo, aunque
también se han apuntado sus ventajas de imagi-
natividad mas alla de una realidad presente por
autores de muy diversa procedencia (Lefebvre,

1968; Alonso, 1971); el aspecto realista presenta
ventajas de operacionalidad, aunque esta misma
aplicabilidad puede interpretarse también como'un
aspecto puramente conservador de este tipo de
planeamiento, que Unicamente permite seguir ten-
dencias ya definidas (Etzioni, 1967).

Esta dicotomia se manifiesta directamente en la
forma de aplicar el proceso tedrico de planea-
miento esbozado mds arriba (objetivos-anilisis-
plan implementacién): El extremo utdpico ha es-
tado tradicionalmente implicito en el concepto de
«Master Plan», que define un estado final con
independencia del proceso que lleva a él, y una
versidn racionalizada de este enfoque, definida a
un nivel intermedio de realismo lo ha constituido
la aplicaciéon de la secuencia ldgica del planea-
miento discutida mas arriba de atrds adelante, des-
de la definicién de objetivos hacia la implemen-
tacion, como plan «puro»; el enfoque realista ex-
tremo se desarrollaria al revés, empezando por la
definicién de posibilidades de implementacién (re-
cursos disponibles en términos organizativos, eco-
noémicos, legales, etc.) y tendiendo hacia una defi-
nicidn parcial dnicamente de los objetivos alcanza-
bles, y casos intermedios lo constituirian diferentes
grados de «intervencion fraccionada» (Popper,
1957) o de planeamiento mas o menos incremen-
tal del tipo discutido mas arriba.

Por extension de esta discusion, esta dimensién
se puede referir también al grado de posible com-
patibilizacion entre los dos enfoques, utépico y rea-
lista, y a la forma en que dicha combinacién podria
hacerse, y el tipo de proceso de planeamiento que
resultaria: Bien un proceso iterativo hacia un com-
promiso intermedio, bien dos procesos simultdneos
en sentidos opuestos a ser coordinados ulterior-
mente, o dos procesos convergentes, etc,

4.1.5. Tecnificacion

El proceso esbozado mas arriba puede entender-
s€ como un proceso puramente técnico, como una
sucesion de etapas técnicas que se alimentan unas
a otras y que por tanto puede desarrollarse con un
cierto grado de automatismo, o biecn s¢ puede en-
tender como una serie de etapas técnicas ligadas
entre si por otras de cardcter mas o menos abierta-
mente politico (o incluso al revés, como una suce-
sion de etapas politicas ligadas entre si por esla-
bones técnicos), y todas ellas alimentadas por un
flujo paralelo y constante de informacidn selectiva.

El grado de explicitacién del proceso l6gico, el
grado de formalizacién en etapas explicitas, la ma-
yor o menor explicitacién de las etapas no técnicas
v de las opciones que presentan, el cardcter mds
o menos tecnificado de las demas etapas, etc., cons-
tituyen otra de las dimensiones principales del pro-
ceso que merece la pena discutir.

4.1.6. Presupuesto

Las diferentes etapas de un proceso tedrico de
planeamiento como el discutido mas arriba han
alcanzado con el desarrollo de las disciplinas y téc-
nicas en que el planeamiento se apoya diferentes
grados de tecnificacién y diferentes grados de efi-
ciencia econdmica: Para alcanzar los mismos nive-
les de eficacia, diferentes etapas requieren dife-
rentes cantidades de los distintos tipos de recursos
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(dinero, tiempo, conocimientos, informacién). En-
tonces, la distribucién de los recursos disponibles
entre las diferentes etapas y el nivel global de re-
cursos, en otras palabras el presupuesto del plan,
definird en gran medida el tipo de proceso de que
se trate, la importancia relativa dada a cada etapa
y los resultados que se pueden esperar: Asi, por
ejemplo, el planeamiento tradicional normalmente
asignaba a las etapas de informacién y analisis
una gran proporcién de los recursos, segtin el mo-
delo clédsico de informacién-anélisis-plan (Geddes,
1915), en que se recoge toda la informacién posi-
ble, se analiza més o menos exhaustivamente y s6lo
entonces se entra en la etapa de planeamiento pro-
piamente dicho; cierto tipo de prictica de planea-
miento que se derivé en los afios sesenta del enfo-
que sistémico trasladé el énfasis més hacia la simu-
lacidn y proyeccién futura de situaciones actuales
y sus posibles soluciones, y siguiendo en esta linea
podria imaginarse un movimiento de la balanza
atin més en este sentido, poniendo el énfasis mas
en la consideracién de la implementacién y segui-
miento de los planes, y alimentando estas etapas
con la mayor proporcién de los recursos.

4.2. Sintesis

Finalmente, el aspecto ya discutido del grado
de fraccionamiento-globalidad del planeamiento
sugerido por diferentes teorias plantea directamen-
te la cuestion del procedimiento de sintesis que el
plan, o los planes, van a seguir: Cualquiera que
sea la diversidad de puntos de vista, en cada drea
de intervencién habrd que definir un dnico con-
junto de acciones a tomar en cada situacién (sea
en el presente o en el futuro, como decisiones dife-
ridas para aumentar la flexibilidad del plan, segin
sugiere Hickling (1974), y esta unidad requiere un
proceso de reduccién de la variedad de posibili-
dades generada previamente en un proceso mas
o menos fraccionado. Esto plantea el problema del
proceso por el cual se relacionan las decisiones
particulares referidas a problemas concretos o a
dreas territoriales especificas, con decisiones gene-
rales. Este problema puede verse como un proble-
ma técnico dentro del proceso de planeamiento,
como un problema de combinar diferentes alter-
nativas en una solucién dptima seglin un proceso
mds o menos lineal o circular (Boyce et al., 1970),
o puede verse como un problema organizativo en-
tre decisiones de planeamiento tomadas a diferen-
tes niveles administrativos y a diferentes escalas
territoriales. Las posibilidades abiertas para un
proceso tal de coordinacion pueden resumirse en:

1) En primer lugar, coordinacién de arriba
abujo, lo tradicional en planeamiento territorial
(por ejemplo, los planes urbanos se confeccionan
primero y luego se «ejecutan» a través de planes
locales, que a su vez se materializan en planes de
detalle, etc.); tiene la ventaja de la coherencia
inherente al enfoque, garantizada por la centrali-
zacién del proceso, pero, centrdndose principal-
mente en problemas generales de distribucién (que
son los percibidos como significativos a niveles
més altos), tiene la desventaja de que ignora los
problemas locales especificos y el resultado final
puede resultar demasiado remoto respecto a los

problemas locales tal y como son percibidos por
la poblacién, y puede plantear problemas a la hora
de su implementacién o a la hora de intentar incor-
porar al proceso la participacién ciudadana.

2) En segundo lugar, coordinacién de abajo
arriba, los planes locales se hacen primero y luego
se integran en uno general, las soluciones parciales
se definen primero y luego se integran progresi-
vamente en una estrategia general, como en los
métodos tradicionales de disefio sistemético (Ale-
xander, 1964). Tiene el problema de que tiende a
ignorar problemas distributivos y de coordinacién,
y si los planes locales no se han tenido en cuenta
unos a otros pueden plantear contradicciones fun-
damentales que el planeamiento general no podré
resolver sin alterar los planes locales. Por otro
lado, tiene la ventaja de que se presta particu-
larmente bien a un proceso democratico de parti-
cipacién ciudadana, especialmente importante
cuando se trata de planear ciertos aspectos de la
ciudad como vivienda, zonas verdes, dotaciones,
etcétera. Esto podria plantear muchas cuestiones,
por ejemplo el que las etapas técnicas del proceso
de planeamiento mismo supongan una integracién
descendentes, o el que cada uno de estos dos enfo-
ques sea mds apropiado para diferentes escalas (el
enfoque ascendente para planes sustantivos loca-
les, el enfoque descendente para planes de estra-
tegia global).

3) En tercer lugar, puede verse esta disyuntiva
desde otra perspectiva, particularmente cuando de
lo que se trata es precisamente de ligar el nivel
estratégico y el nivel local: Los dos enfoques es-
bozados pueden resultar casi igualmente ineficaces
en la medida en que ambos siguen una secuencia
lineal a lo largo de la jerarquia centro-periferia y
en la medida en que ambos plantean problemas
insolubles. Surge entonces como tercera alterna-
tiva la organizacién ciclica de la integracién por
combinacién de los dos enfoques, bien empezando
de abajo arriba y en una segunda etapa yendo de
arriba abajo, o al revés. En un enfoque tal, cual
sea la secuencia pierde importancia, pues todos los
aspectos serdn considerados mds de una vez siem-
pre que el proceso sea de ida-y-vuelta, y las posi-
bilidades de error se minimizan.

Cualquiera que sea el proceso de sintesis adop-
tado, plantea dos tipos de temas, segin el tipo de
fraccionamiento a que responda el planeamiento:

4.2.1. Fraccionamiento palitico

En primer lugar, si el mayor o menor fraccio-
namiento es de punto de vista, pero no de escala,
como se ha planteado en algunas teorias al discutir
aspectos de globalidad y generalidad, por ejemplo
si se producen una variedad de planes para la
misma drea, pero desde la perspectiva de diferen-
tes grupos de interés, el problema es de sintesis
politica entre objetivos y criterios diferentes, por
encima del problema técnico de la coordinacién.
Acudiendo de nuevo a la dicotomia discutida més
arriba al referirnos al tema de la generalidad, pode-
mos identificar dos extremos:

1) En el extremo de las teorfas atomistas tene-
mos una situacién de «libre mercado» de planes
individuales del que, segin los tedricos de este en-
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foque, el conjunto de decisiones finales surgird
por ajuste mutuo espontdneo (Lindblom, 1965).

2) En el otro extremo, el propio plan integral
genera las posturas alternativas dentro del proceso
de planeamiento unitario, y la sintesis es una etapa
(mds o menos técnica) de dicho proceso.

Entre estos dos extremos es donde se encuentran
las alternativas segin los diferentes tipos de nego-
ciacién entre grupos (conflicto, dominacidn, etc.).
Desde esta perspectiva podemos ver en su proble-
matica real las posibilidades de sintesis de enfo-
ques intermedios como los planteados mas arriba,
como, por ejemplo, en el caso del planeamiento
partidista (en el que parece légico deducir de sus
supuestos implicitos que la sintesis se realizard se-
gtin la habilidad técnica de los respectivos «abo-
gados» de cada grupo), o del planeamiento inter-
organizacional, cuya sintesis se realizard segtn la
forma que tome la coordinacién entre organiza-
ciones,

4.2.2. Fraccionamiento espacial

En segundo lugar, si el fraccionamiento es segin
dreas territoriales, pero no necesariamente de cri-
terios (como es el caso cuando se trata de diferen-
tes escalas del mismo tipo de planeamiento), con
diferentes planes, siendo elaborados para cada area
con relativa independencia, el problema de la
sintesis adquiere una componente técnica domi-
nante (aun sin perder la componente politica) en
la medida en que serdn las externalidades mutuas
entre los distintos planes las que habran de deter-
minar y compatibilizar, y no necesariamente todos
los objetivos de cada uno ni los criterios de pla-
neamiento usados. .

Los dos extremos tedricos de completa indepen-
dencia entre planes y de su completa integracién
nos permiten definir una escala en la que se pue-
den distinguir al menos cuatro tipos de planea-
miento, caracterizados por diferentes formas de
relacién entre planes a una misma escala y por
diferentes tipos de aspectos a los que se pueden
aplicar:

1) Planeamiento independiente de unidades te-
rritoriales separadas, justificado cuando se concen-
tra en problemas de origen y solucién local (como
pueden ser las infracciones urbanisticas, la no-eje-
cucion de obras, el problema de los solares, algu-
nos casos de polucién localizada, congestién de
trafico de origen y destino local, etc.), o en cierto
tipo de necesidades «minimas» que estdn por de-
bajo de cualquier estandar comparativo imaginable
(como el problema de los edificios en ruina, o del
chabolismo, etc.); en estos tipos de aspectos se
pueden adoptar procesos, criterios y recomenda-
ciones para cada drea independientemente, sin pe-
ligro de contradicciones.

2) Planeamiento como coordinacién entre uni-
dades territorialmente distintas, en que lo que se
plantea en cada una depende del planeamiento
del resto en la medida en que las propuestas de
cada plan pueden repercutir en los otros. Este
enfoque se justifica cuando se concentra en lo que
se puede denominar genéricamente como «externa-
lidades»: Trafico y redes viarias creacién o supre-
sion de grandes centros de actividad generadores

de interaccion, polucidon de diferentes tipos, etc.

3) Planeamiento como competencia entre dreas
de la ciudad, justificada en aquellos aspectos en
que todos los planes locales dependen de una
fuente de recursos tnica de forma que lo que un
drea gane otra lo perderd. Esto se plantea princi-
palmente respecto a recursos financieros, en todos
aquellos aspectos financiados de fuentes munici-
pales o centrales (infraestructuras, escuelas y do-
taciones, obras publicas en general, etc.), diferen-
tes segin los paises y las estructuras administra-
tivas.

4) En el otro extremo, planeamiento unitario,
en que la produccién de un plan integral interna-
liza los problemas de coordinacién dentro del pro-
ceso técnico del propio plan, normalmente justifi-
cado por concentrarse en aspectos y problemas que
afectan a la ciudad en su conjunto y que son im-
posibles de adscribir a un drea concreta (parques
y dotaciones metropolitanas o regionales, anillos
de circunvalacién, ferrocarriles y planes de trans-
porte, cinturones verdes, etc.).

Aunque estos tipos de planeamiento se han pre-
sentado aqui como enfoques alternativos, también
pueden verse como complementarios, pudiendo ser
combinados en un proceso dnico, cada uno ocupén-
dose de aspectos diferentes de la problematica
urbana a ser cubiertos por el planeamiento de for-
ma diferente, no por diferentes tipos de plan.

4.2.3. Fraccionamiento sectorial

En tercer lugar, si el fraccionamiento es, segin
sectores, de intervencién (empleo, transporte, vi-
vienda, zonas verdes, etc.), podemos considerar
por analogia los mismos tipos de posibilidades que
en el caso de fraccionamiento espacial, entre un
extremo de intervencién coordinada en todos los
sectores basada en una concepcién integral de la
ciudad, como puede ser la concepcidn sistémica
(Chapin, 1964; McLoughlin, 1969; Chadwick,
1971), y un extremo opuesto de completa indepen-
dencia sectorial, pudiendo también identificarse
enfoques intermedios basados en un criterio de
independencia «mdxima», pero no total (Minett,
1975), segtin el cual se pueden planificar indepen-
dientemente aquellos aspectos que no interfieren
entre si, y dnicamente alli donde aparecen inter-
relaciones la planificacidn integral se justifica y se
hace necesaria.

RESUMEN Y CONCLUSIONES

Lo que se ha intentado hacer aqui es usar mate-
rial tedrico proveniente de teorias especificas del
planeamiento, producidas en diferentes situaciones
histéricas e ideoldgicas y con diferentes objetivos,
e intentar mostrar como se pueden articular en un
marco unico de referencia que defina por abstrac-
cién las dimensiones principales de la teoria del
planeamiento entendida en un sentido general y,
por extension, las dimensiones del fendmeno «pla-
neamiento», las preguntas que hay que plantearse
al enfrentarse con una situacién de planeamiento,
sea con propdsitos analiticos (el estudio de un plan
existente) o normativos (el planteamiento de un
plan a recalizar). Se basa este intento en el pre-
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supuesto bdsico de que la mayoria de las teorias
y polémicas que se han formulado en torno al pla-
neamiento, aun pretendiendo muchas de ellas ser
mutuamente excluyentes en el momento en que
fueron formuladas (o quizé precisamente por ello),
pueden estudiarse referidas a un nivel més gene-
ral en el que sus diferentes elementos se pueden
abstraer como opciones alternativas, y ser usadas
para construir un marco tnico que puede entonces
usarse para el estudio concreto del planeamiento
en sus aspectos tedricos principales. Estos aspec-
tos pueden interpretarse como un marco analitico
para el estudio de planes o de procesos de planea-
miento existentes, 0 como un marco normativo a la
hora de emprender un proceso de planeamiento
nuevo y tener que decidir las caracteristicas que
dicho proceso habri de tener.

El posible interés de un marco tal radica en su
sencillez y generalidad. A continuacién, y como
conclusién, se presenta un resumen esqueméitico
de las dimensiones de este marco de referencia que
han sido discutidas. (ver pagina 9)

Para terminar, debemos replantearnos ahora el
cardcter deliberadamente parcial de esta discusidn
seglin la plantedbamos en la Introduccidn:

En primer lugar, tinicamente hemos intentando
un ejercicio taxondmico dentro de la Meta-teoria
del planeamiento: Hemos pretendido tinicamente
lo que se puede considerar como un primer paso
en el proceso de elaboracién de una teoria a cual-
quier nivel, la abstraccién de las principales varia-
bles a partir de una serie de casos concretos, y la
clasificacion de estas variables en un marco gene-
ral. Serfa a partir de aqui que una segunda etapa
de la discusién podria empezar, intentando detec-
tar relaciones y contradicciones entre estas varia-
bles: relaciones tedricas en términos de compati-
bilidad e incompatibilidad légica, y relaciones em-
piricas en términos de presencia o ausencia con-
junta de diferentes grupos de variables en teorias
concretas 0 en experiencias concretas de planea-
miento (habiéndonos movido teéricamente a nivel
«meta», la experimentacién empirica puede plan-
tearse tanto a nivel de teorias concretas tomadas
como observaciones, como a nivel de materializa-
ciones de dichas teorias en planes concretos).

En segundo lugar, hemos discutido aqui dnica-
mente la teoria del planeamiento, pero no hemos
entrado ni en la discusién de la teorfa de la ciudad
ni en la de las relaciones entre los dos tipos de
teorfas. El primero de estos dos aspectos se podria
desarrollar siguiendo un procedimiento andlogo al
utilizado aqui: Se podria tomar una coleccion de
las teorias urbanas existentes y, siguiendo las lineas
esbozadas en algunas de las clasificaciones ya exis-
tentes y complementdndolas donde fuese necesa-
tio, abstraer los aspectos principales de dichas teo-
rias y reorganizarlos como dimensiones de un mar-
co més general segin el cual podriamos discutir
tanto diferentes teorias urbanas concretas como
diferentes ciudades o conjuntos urbanos. El se-
gundo aspecto mencionado més arriba, la relacién
entre las teorias urbanas y las teorias del planca-
miento, podria entonces desarrollarse como combi-
nacién de los otros dos: Un ejemplo muy simpli-
ficado de este tipo de anélisis lo proporciona White

(1979) al intentar relacionar en un marco tnico
la dicotomia de diferentes interpretaciones de la
ciudad en términos de individuos o de grupos, con
el tipo de enfoque (también planteado como una
dicotomia) de la intervencién sobre dicha ciudad
que se plantea, dando asi lugar a un conjunto de
cuatro combinaciones usuales en la practica entre
teoria de la ciudad y teoria del planeamiento, aun-
que esto nos proporciona poco méds que un atisbo
de lo que en realidad supondria este tipo de ana-
lisis. 5i tomamos por ejemplo la clasificacién de
teorias urbanas de Stretton (1978) y la contrasta-

mos empiricamente con diferentes enfoques del;

planeamiento aparecidos en los diferentes medios
intelectuales y profesionales a que la clasificacién
se refiere, podriamos quizé sugerir que las teorias
que ven la ciudad como una comunidad basada
en el consenso han estado normalmente relaciona-
das con una visién global-centralista del planea-
miento de dicha ciudad, que las teorias que han
visto la ciudad como un campo de batalla de dife-
rentes intereses han tendido a relacionarse con
visiones del planeamiento como proceso partidista,
las visiones de la ciudad como mercado ligadas a
una visién abstencionista e incrementalista del pla-
neamiento, etc., y podriamos entonces entrar en la
discusién empirica de los diferentes matices de
cada una de estas afirmaciones, la interpretacién
de las excepciones, etc., siguiendo el complejo y
accidentado proceso que normalmente se asocia
con el desarrollo de una disciplina tedrica.

Lo que se ha intentado aqui es simplemente dar
el primer paso en un primer proceso de abstrac-
cién dentro de la Teoria del Flaneamiento sugi-
riendo la idea, en cierta forma paraddjica, de que
ésta es la mejor forma de poder transformar dicha
teoria en una disciplina empirica, de que sélo a
través de la identificacién de categorias generales
puede ser posible el contrastar empiricaimente teo-
rias basadas en dichas categorias, y poder afadir
asi al planeamiento prdctico una dimensién que
desgraciadamente suele estar ausente.
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