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EL TERRITORIO BALDIO
Aproximacion teorica
a las politicas territoriales

1beroamericanas

Jonas Figueroa Salas

En los dltimos afos, diversas naciones del continente han
aprobado sendas normativas para orientar y controlar los usos
del territorio. Entre sus objetivos sobresalen aquellos tenden-
tes a determinar una cierta coherencia y articulacion entre los
conflictos y las actuaciones propuestas para su correccion y su-
perar de este modo, los viejos vicios en la planificacion.

Nuestro interés en plantear una aproximacion a las politicas
territoriales iberoamericanas mediante el andlisis més o menos
global de la ideologia respectiva, estad sustentado por los gra-
ves conflictos que permaneciendo inalterables en el ambito es-
pacial (ciudad y territorio), se agravan y repercuten amplia-
mente en la precaria calidad de vida que padecen los habitan-
tes. La actual andadura europea y mds aiin la espanola por la
crisis que afecta al proceso, su praxis y resultados, nos pro-
porciona la referencia para cuestionar el tratamiento a «punta
de navajas» del territorio, a raiz de las disfunciones que pre-
senta el ejercicio de la materia en Iberoamérica.

The Waste Land: A theoretical approach to Iberoamerican
territorial policy.

Of late, many Iberoamerican nations have enacted rulings
as to the best use and control of this with respect to virgin
ground. Among others, the aim behind such legislation was to
give a certain coherence and ordering to the matter at those points
where problems tend to arise and in so doing to correct and over-
come the old vices of the planning process.

The paper puts forward a wish to set out an approach to Ibe-
roamerican planning as to territories through a more or less
global analysis of the ideology underlying each policy and the
grave conflicts of interest ever to be found where ground is
used (City and Territory), conflicts that manifest themselves
in the precarious standard of living of the inhabitants of these
areas in question. Present day European experience and espe-
cially that of Spain because of the effects The Crisis has had
on the process, its praxis and results, are here seen as giving
the authors grounds for questioning the knife-point approach
to groundspace problems this as a consequence of the glaring
inadequacies in its present applications in Iberoamerica.

1. INTRODUCCION

Con posterioridad a la segunda gran guerray a
raiz de sus consecuencias politicas y econémicas,
se inicia en Iberoamérica un tardio proceso de in-
dustrializacion. La sustitucion de las importacio-
nes y el procesamiento de los recursos naturales
propios, serdn sus principales objetivos. Este pro-
ceso industrial y econémico, trae aparejado el fe-
nomeno de un explosivo crecimiento fisico de las
ciudades que concentran el aparato fabril, admi-

Jonis Figueroa Salas es Arquitecto, Urbanista y Diplomado en
Ordenacién del Territorio.

(1) La Comisién Econémica para América Latina con sede
en Santiago de Chile, fue creada en 1948. En estos 40 afos las
ideas bisicas propugnadas por ésta durante los 50 y 70, han ter-
minado por amenazar las posibilidades econémicas del conti-
nente. Su responsabilidad en el actual proceso deudor de los
paises del drea. es una cuestién que precisa de aclaraciones.
El gobierno venezolano crea en 1958 Cordipldn, su similar chi-

nistrativo y financiero. A partir de fines de los 50
y con el impulso del gobierno norteamericano,
surgen los primeros departamentos técnicos con la
mision de elaborar la planificacién del desarro-
llo (1). No es ajeno a ello la participacién en el
aparato productivo, de empresas transnacionales
y la presencia dominante de la ideologia social-
cristiana en el cuadro politico de los paises que se
sitian a la delantera de esta postura de programar
el desarrollo. El estilo inicial de esta planificacion
tiene un neto cardcter socioecondmico, totalmen-

leno, Odeplan en 1964. Estos tres organismos técnicos pueden
ser considerados los pioneros en la formulacién de la planifi-
cacion econémica en las naciones iberoamericanas. A inicios
de los 60, la administracién Kennedy impulsa la Alianza para
el Progreso, una suerte de Plan Marshall que promueve el sur-
gimiento de no pocos organismos locales dedicados a la mate-
ria. La planificacion urbana como competencia central o local
y técnica elemental de desarrollo fisico, inicia su andadura en-
tre los anos 20 y 30, influenciada por las teorias de la ciudad
jardin y el funcionamiento arquitecténico.
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te desligado de los factores fisicos que lo condi-
cionan. Estos dltimos, quedan retringidos al que-
hacer urbanistico en las areas metropolitanas y los
centros urbanos mayores que concentran las acti-
vidades socioeconomicas y que adolecen por igual,
de una falta de globalidad.

Revisar la experiencia iberoamericana en la
programacién del desarrollo econémico, durante
los ultimos 30 afios, entrega datos significativos.
Los miiltiples enfoques aplicados y las tematicas
analizadas, tales como desequilibrios regionales,
polos de desarrollo, centro y periferia, ete, defi-
nen una cultura con un cierto grado de madurez,
aunque sus resultados por causas externas prove-
nientes de la falta de consolidacion de procesos de
organizacion en otras areas de la administracion,
hayan sido modestos. El otro tipo de planificacién
que encontramos es la de cardcter urbano-fisica.
Esta tiene una tradicion mayor, pero sus proble-
maticas y resultados no difieren mayormente de
la planificacién regional o econdémica. El creci-
miento urbano explosivo, la falta de coherencia
de los diferentes instrumentos disponibles y la au-
sencia de mecanismos de gestion, han trabado las
medidas y decisiones al respecto (2).

Considerando en primer lugar que ambos tipos
de intervencién prospectiva —econdmica y urba-
nistica— poseen algunas facetas comunes, entre
ellas la territorial como soporte y factor del de-
sarrollo y, en segundo lugar, el anejo divorcio en-
tre las mismas, hemos definido como Politicas
Territoriales al cimulo de actuaciones programa-
das de indole econdmica, social, fisica y urbanis-
tica que buscan elevar el nivel de vida de la po-
blacion. Los términos politica y desarrollo, enten-
didos hasta ahora como simples instrumentos y ac-
ciones deterministicas, definen el grado de inter-
vencién de la Administracién para el logro de ta-
les objetivos.

Los pobres y equivocantes resultados obtenidos
por las politicas econémicas y urbanisticas, pro-
ducto de la carencia de cuadros técnicos idéneos
y medios financieros necesarios para la ejecucion
de planes, programas y proyectos, provocan la de-
silusion de las instancias técnico-administrativas.
Situacion que se hace extensiva a la totalidad de
la estructura social, generando por un lado la con-
testacion social para reivindicar el acceso a mejo-
res niveles de vida y por otro, la quiebra de la ins-
titucionalidad del aparato gubernamental justifi-
cada por el «caos socioeconomico» que trae la au-
sencia de resultados. De este modo, la actividad
planificadora como instrumento de desarrollo de
las politicas territoriales, pierde una de sus condi-
ciones primordiales: la democracia. La inestabili-
dad sociopolitica que impide trazar reformas es-

(2) En 1979 la Politica de Desarrollo Urbano de Chile, li-
beraliza al mas vulgar cstilo mercantilista, los limites urbanos
a raiz de la consideracion del suelo como recurso abundante.
El desplazamiento de la ciudad «ruralizada» se efectia sobre
terrenos agricolas de alta productividad. Se estima errénea-
mente, que la desregulacién del suelo urbano incidiré a la baja
del precio de la vivienda. El resultado es una ciudad hipertro-
fiada y dispersa, con altas deficiencias de infraestructura y
equipamiento. La reforma formulada en 1985, se basa en el
suelo como recurso escaso...

tructurales, identificard este dltimo cuarto de si-
glo que ha ido dando bandazos entre la interven-
cién estatal absoluta (nacionalizacion del aparato
productivo) en los gobiernos de corte socialista y
la plena desregulacion neo-liberal (privatizacién y
subsidiariedad) en las administraciones militares y
autoritarias. En ambas férmulas, los problemas
socioecondmicos, urbanisticos y medioambienta-
les, han permanecido como asignaturas pendien-
tes y en algunos casos, su diversificacion ha deja-
do desfasadas las técnicas correctoras.

A finales de los 80 podemos afirmar que la ex-
periencia territorial en sus vertientes econdmica,
social, fisica, urbanistica y medioambiental ha sido
frustrante. Sus resultados son visibles en la des-
truccion de los ambitos naturales, en la irracional
explotacién de los recursos y en las insalubres con-
centraciones poblacionales carentes de los mas mi-
nimos bienes urbanos. Sin embargo, los actuales
cambios democriticos que positivamente se ex-
tienden por el continente y que deberdn consoli-
darse el proximo siglo XXI, posibilitan proponer y
optar a nuevos estilos de usos del territorio, se-
gun objetivos socioeconémicos y fisicos. La breve
y equivocante andadura iberoamericana, genera
elementos de analisis que identifican las disfuncio-
nes que presenta el proceso y permite evaluar la
incorporacidon de reformas, buscando optimizar
sus resultados (3). Para ello, se analizan las poli-
ticas territoriales de 6 paises iberoamericanos (Ar-
gentina, Bolivia, Brasil, Chile, Peri y Venezue-
la). El grado de desarrollo socioecondmico y cul-
tural referido a la materia y las condicionantes
geograficas, definen tres categorias de estudio que
a su vez deteminan diversos modos de actuacion.
Ello permite establecer los alcances de las disfun-
ciones tipoldgicas, con el objeto de esbozar opcio-
nes desde su mismo soporte tedrico. Ademas de
representar grados de actuacion, las politicas terri-
toriales dimensionan el rol que asume la adminis-
tracion para orientar la participacion de los agen-
tes publicos y privados en el desarrollo territorial.
Este rol se concreta mediante un régimen juridi-
co, unos instrumentos de planificacién y unos me-
canismos de gestién y control. El proceso dindmi-
co se interrumpe por la quiebra o carencia de al-
gunas de las fases mencionadas.

2. POLITICAS TERRITORIALES

2.1.

El desigual desarrollo conceptual y metodologi-
co alcanzado por las politicas territoriales, acon-
seja el establecimiento de categorias de andlisis de
acuerdo a su ambito de intervencion y las carac-
teristicas que presenta el modelo territorial. La

Caracteristicas Generales

(3) Los modestos resultados obtenidos por la planificacion,
pueden ser utilizados como casos ejemplares para el andlisis y
elaboracién de propuestas alternativas. La existencia de un
cuerpo legal mds o menos estructurado, permite la introduc-
cion de reformas, evitando un largo proceso sustitutorio. En-
tre los mis significativos y recientes estan la Ley de OT y Usos
del Suelo-76, la Politica de Desarrollo Urbano-85, y la Ley Or-
ganica de O. Urbanistica-87, de Argentina, Chile y Venezue-
la, respectivamente.
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primera categoria estd conformada por aquellos
paises que cuentan con politicas que inciden en la
totalidad del territorio nacional. La existencia de
éstas como cuerpos ideolégicos y normativos, se-

fiala supuestamente, un mayor conocimiento de .

las problematicas territoriales y un cierto bagaje
metodoldgico e instrumental en su tratamiento. El
modelo territorial, que muestra fuertes desequili-
brios inducidos por una ocupacién espacial con-
centrada, una configuracién lineal del sistema de

ciudades, extensas zonas naturales vacias sin des- -

tino ni explotacién econdmica y una gran diferen-
cia cualitativa y cuantitativa de la dotacién urba-
na de los nicleos habitados, sefiala lo contrario.
En estos paises —Chile y Venezuela— las activi-
dades econdmicas primarias de cardcter extracti-
vo, han desempefado un rol significativo en el
proceso de ocupacion espacial. Su consolidacién
estructural ha dependido la mds de las veces, de
las alteraciones de la demanda mundial de mate-
rias primas que de los objetivos de una politica
respectiva (4). La préactica econdmica y fisica es-
boza un modelo territorial que ha tendido al or-
denamiento espacial en funcién de la jerarquiza-
cion de los centros urbanos a través de la concen-
tracién de inversiones en infraestructuras y equi-
pamiento. Situacién que ha generado entre otras,
la metropolizacion de las actividades socioecond-
micas polarizadas en un tnico centro y la «deser-
tizacién» urbana del resto del pais. Otros factores
significativos estan relacionados a la ocupacién de
las fronteras mediante ciudades de nueva planta
con objetivos geopoliticos. Todo lo cual define
una cierta coherencia en el sobreentendido que los
intereses mayores deben cuantificar y regular la
oportunidad del desarrollo de los nicleos meno-
res. La ausencia de analisis realistas, los escasos
medios instrumentales y una voluntad politica in-
constante, han impedido introducir reformas es-
tructurales que superen la problematica que pre-
senta el sistema. La formulacién de politicas terri-
toriales apenas define objetivos generales y unos
pocos instrumentos de ejecucion que jamas se im-
plementan, con lo cual, se dificulta la configura-
cién del modelo propuesto. En el caso mas extre-
mo, las politicas no disponen de técnicas viables
de actuacion y seguimiento para el logro de los ob-
jetivos elegidos. De este modo, la planificaciéon
como instrumento que desarrolla las politicas y
normativas, no pasa de ser un ejercicio vano que
recopila eufemisticos propdsitos que por su natu-

(4) La ocupacion territorial de la zona norte de Chile a fi-
nes del siglo X1X, depende en gran medida de las actividades
socioeconomicas que surgen alrededor de la extraccion del sa-
litre y del cobre. Asimismo, gran parte del desarrollo urbano
de Venezuela en el presente siglo, ha estado relacionado a las
actividades extractivas de las empresas petroleras.

(5) Desde la segunda mitad de los 70. se ha venido supe-
rando la ausencia de documentos normativos de politica terri-
torial. En 1976 se aprueba la primera Ley del Suelo de la pro-
vincia de B. Aires que guarda importantes diferencias concep-
tuales con su similar espanola. En 1979 se redacta la Politica
Nacional de Ordenacién Territorial de Venezuela y en Chile,
la Politica Nacional de Desarrollo Urbano, esta dltima es re-
formada radicalmente en 1985. Venezuela decreta en 1987, la
Ley Orgénica de Ordenacion Urbanistica. En el mismo afo,
Pert dicta su respectiva Ley de Regionalizacion. Colombia y
Chile aprueban sendas leyes sobre régimen local durante 1988,
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raleza, son incapaces de incidir eficazmente sobre
los conflictos territoriales. La formulacién recien-
te de politicas regionales y urbanisticas no supera
los viejos vicios metodolégicos que han impedido
el uso racional y global del territorio (5).

La segunda categoria esta integrada por los pai-
ses que no disponen de una politica territorial que
incida en el conjunto del pais —Argentina y Bra-
sil—. En éstos, la planificacién como instrumento
técnico, esta reglamentada por la legislacion ad-
ministrativa que ordena y articula la organizacion
de los gobiernos regionales y/o locales. Un siste-
ma politico administrativo federal con algunos ele-
mentos centralistas que impiden la real autonomia
de las partes, es una de las posibles causas que im-
pide que la madurez tedrica y el ejercicio de la pla-
nificacién no sea uniforme entre las distintas tipo-
logias administrativas que conforman el pais.
Mientras unas utilizan la técnica prospectiva para
controlar la explotacion y el uso de los recursos,
otras carecen de documentos de regulacién con el
interés de promocionar la libre ocupacion espacial
y el inicio de nuevas actividades productivas, no
ofreciendo trabas sino incentivos (6). Estos paises
son los més extensos de la region sur del conti-
nente. Poseen grandes y numerosos vacios terri-
toriales, carentes de comunicaciones y sistemas de
explotacion de sus recursos naturales. Esta carac-
teristica y las gigantescas concentraciones urbanas
de indole maritima, han fundamentado la estruc-
turacién del territorio y la descentralizacion del
aparato administrativo, mediante la creacién de
ciudades capitales de nueva planta en dreas geo-
graficas despobladas (Brasil 1956 y Argentina
1987). Experiencias europeas de mayor efectivi-
dad como los poblados de colonizacion agraria en
Espafia e Italia, las ciudades satélites en Francia
y las New Towns en Inglaterra, han sido desecha-
das desaprovechando informaciones cuyo proce-
samiento hubiese entregado propuestas de mayor
eficacia. Ello es un ejemplo de las actuaciones ais-
ladas desprovistas de soporte legal y de globali-
dad que caracterizan el quehacer respectivo en
Iberoamérica (7).

La planificacién en este caso, configura un mo-
delo que tiende a la especializacion del suelo me-
diante la zonificacion, técnica que representa el
médximo grado de intervencién del planeamiento
sobre los usos del suelo urbano y rural. Sin em-
bargo, la incapacidad del Plan para realizar actua-
ciones que induzcan y orienten la interrelacion de

Cuerpos juridicos diversos. pero demostrativos de una postu-

ra renovadora frente al territorio y que nos permiten eshozar
ciertas valoraciones.

(6) El desigual desarrollo socioeconémico y los contradic-
torios objetivos de ocupacidn espacial entre las regiones y un
aparatoso centralismo burocritico, impiden la formulacién de
politicas territoriales de dmbito nacional con la suficiente flexi-
bilidad para acoger los particulares intereses de las regiones.

(7) Eltraslado de la capital federal al poblado de Viedma,
unos 700 Km. al sur de B. Aires, fue aprobado por decreto en
mayo de 1987 y consumira unos 5.000 millones de ddlares.
Peri y Chile asimismo, han creado sendas comisiones de es-
tudios a fin de evaluar un posible desplazamiento de la ciudad
capital. En el dltimo, la sede del Parlamento y la Biblioteca
Nacional se instalardn en la deprimida ciudad costera de Val-
paraiso, fuertemente impactada por la gravitacion funcional de
Santiago, a unos 130 Km. al sureste.
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zonas y corrijan los impactos que esta especializa-
cién supone, genera marginacién, desequilibrios
sociales y graves impactos sobre la calidad y con-
servacién del patrimonio natural y construido.
La ultima categoria, antes que identificar pai-
ses segin el grado de intervencion, se refiere a las
funciones o competencias primordiales de los go-
biernos locales. Las constituciones y leyes orgéni-
cas de la totalidad de los paises considerados en
este estudio, definen la materia como una compe-
tencia municipal. Para enfrentar esta categoria se
han elegido aquellas naciones que cuentan con
una tradicion del ejercicio de planificacién recien-
te. Estos —Bolivia y Peri— se caracterizan por
la ausencia de un sistema de ciudades més o me-
nos estructurado (8) y una configuracion de la
ocupacion espacial invariable a la establecida du-
rante el periodo colonial. Su proceso de urbaniza-
cién es tardio y estd motivado por el empobreci-
miento progresivo de la periferia rural antes que
por la atraccidn de los centros urbanos. La perio-
dicidad de catastrofes naturales —seismos e inun-
daciones— impactan negativamente sobre la con-
solidacion de los centros urbanos y sus infraestruc-
turas de comunicacién. Una situacion politica
inestable, a raiz de la presencia de elementos de-
sequilibrantes —estados de guerra, terrorismo,
etc.— y la participacién creciente de los grupos
marginados en la reivindicacion de los bienes ur-
banos, son otras referencias significativas. Uno de
los contenidos basicos de la legislacion territorial
iberoamericana, es la determinacién de una am-
plia gama de planes como instrumentos de inter-
vencion. En la practica, la ausencia de normas de
vinculacién y la carencia de una articulacién je-
rarquica de mecanismos de gestion, dificilmente
permiten aplicar y ejecutar el planeamiento terri-
torial. Una normativa breve y poco explicita so-
bre los contenidos, alcances, participaciéon publi-
ca y modos de aprobacién, genera un documento
modesto e incapaz de corregir la problematica que
justificé su redaccion. De este modo, el Plan es
abandonado y a la larga olvidado (9).

2.2. Disfunciones

Las tres categorias establecidas en el apartado
anterior de acuerdo al grado de desarrollo y al 4m-
bito de intervencién de las politicas territoriales,
dan pie para formular un analisis de las facetas le-
gales, de formulacion y de gestion, que estructu-
ran y articulan el cuerpo de las mismas. Este ané-
lisis se aboca a la identificacién para su posterior
tratamiento, de los conflictos que presenta la teo-
ria y praxis de las politicas territoriales.

Legislacion Territorial

El aparato normativo es el eslabon inicial y ba-
sico que desencadena el proceso dindmico que he-
mos denominado politicas territoriales. Al igual

(8) El continente eurapeo, industrializado y con alto gra-
do de ocupaci6n espacial, muestra que las 2 ciudades mayores
del pais estdn separadas por una distancia proxima a los 500
Km. Ello consume 7 h. de carretera y ferrocarril y 1 h. de
avién. Roma y Mildn, Paris y Lyon, Madrid y Barcelona, etc,
guardan esta relacion. Algunos paises americanos se ajustan a

s

La planificacion desinstrumentalizada
permite intervenciones que destruyen por suplantacién, la
identidad de una ciudad.

Figuras 1. y 2.

que en Europa, este cuerpo es mas abundante en
el ambito urbanistico que en el regional o rural.
Las disfunciones que presenta a fuerza de conoci-
das pero carentes de correccién, m4s parecen to-
picos que trabas concretas a superar. Estas son las
sigulentes:

esta «ley espacial». Sin embargo, las ciudades de Lima-Are-
quipa y La Paz-5Sta. Cruz, primera y segunda ciudad de sus res-
pectivos paises, estdn distanciadas aproximadamente por unos
1.000 Km. Entre medio, el desierto o la selva.

(9) Es frecuente observar que los proyectos de arquitectu-
ra y urbanismo dificilmente se ajustan a los objetivos y nor-
mativas fijadas por las politicas territoriales vigentes. En una
exposicion realizada en Madrid en junio de 1988, denominada
«20) ideas para B. Aires», ningiin anteproyecto mencionaba re-
ferencias al plan ordenador y a la legislacion vigente. La cues-
uén que nos ronda es el grado de conocimiento y manejo de
las normativas vigentes por parte de los profesionales compe-
tentes en la materia.




55

CIUDAD Y TERRITORIO 79-1/1989

Las actuactones promaovidas por un estilo
anacronico de planificacion, raramente tienen como objetivo
las necesidades colectivas v la calidad medioambiental del

territorio.

Figuras 3 v 4.

a) Ordenacién Juridica. La formulacién, eje-
cucion y control de los instrumentos de planifica-
cion como unidad metodolégica, queda sujeta a
normas provenicntes de disciplinas juridicas diver-
sas, careciendo de codificacion y sistematizacion.
Disfuncién que incrementa su gravedad en tanto
cuanto mayor es la tradicién en la materia por el
niimero de leyes existentes y la totalidad de los ni-
veles administrativos concurre en el proceso com-
petencial (10);

b) Proceso competencial. Es comtn compro-
bar la asignacién ambigua de competencias entre
los entes estatales y locales. La excesiva y mal en-
tendida centralidad politico-administrativa pro-
pugnada por los preceptos constitucionales y el ré-
gimen local, genera en no pocos casos, la aplica-
cién simultdnea y descoordinada de dos o mas ins-
trumentos de planificacién en un mismo territo-
rio, provocando conflictos de mayor gravedad que
los que se pretendia subsanar (11). En el tltimo
tiempo, hay una tendencia de asignar a las enti-
dades locales la formulacion de sus propias politi-
cas de desarrollo. La falta de equipamiento ins-
trumental y profesional que impide su elaboracién
por estas instancias administrativas y la disolucion

(10) La legislacién urbanistica como codigo y sistema, no
conforma una disciplina juridica madura e independiente. tal
como la conocemos en Europa. Ello obliga a la redaccién per-
manente y parcial de reglamentos que controlan ¢l proceso de
acuerdo al surgimiento de los conflictos.

(11) La ciudad de Caracas registraba durante los anos 70,
la existencia de dos planes de ordenacion urbana elaborados
por un departamento ministerial v por el propio municipio.

Figuras 5 y 6.
control, genera una ciudad dispersa, plagada de conflictos por
resolver.

La ausencia de previsiones y mecanismos de

de los departamentos técnicos de nivel ministerial,
retarda la formulacién de documentos prospecti-
vOs;

¢) Coordinacion y Vinculacién. La aprobacién
de leyes y politicas sectoriales a raiz de las disfun-
ciones mencionadas —dispersion y yuxtaposi-
cion— carentes de reglamentos que definan armo-
nias y vinculaciones entre las mismas, motiva que
para el mismo territorio coexistan documentos y
procedimientos de ordenacion y regulacion de dis-
tinto origen y objetivo (12);

(12) Hasta el ano 1987, Santiago de Chile contaba con un

Plan Regulador vigente desde 1939. En el ano 1960 se aprue-
ba un plan intercomunal de clara indole ordenadora, dmbito
metropolitano y ejecucién parcial. Sus actuaciones mas signi-
ficativas estaban dirigidas a la dotacion de infraestructuras via-
les. La dualidad reguladora-ordenadora de la planificacion ur-
bana, equivocadamente se enfoca con criterios excluyentes,
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d) Definicién Conceptual. La falta de especi-
ficaciones detalladas sobre la formulacién y con-
tenido de los instrumentos de desarrollo de la le-
gislacién y de los correspondientes procedimien-
tos de aprobacién y ejecucion, es una de las cau-
sas maés significativas que resta eficacia a las poli-
ticas territoriales en Iberoamérica; y

e) Participacion Publica. Ausencia total de de-
bate parlamentario y piblico de la problematica
territorial. Disfuncion que resta desarrollo a la
cultura respectiva. Ademads, impide formular un
tratamiento de conflictos, eleccién de actuaciones
y medios de ejecucion refrendados por la socie-
dad y el aparato politico. De este modo, leyes,
planes, etc, son oscuros documentos carentes de
soporte social y econémico.

Formulacién de instrumentos

Frente a la mencionada dispersién y abundan-
cia de los cuerpos legales, la experiencia en la ela-
boracion y formulacion de instrumentos como ele-
mentos de desarrollo del régimen juridico, es mas
bien modesta y timida. Las principales disfuncio-
nes genéricas que presenta el proceso estdn iden-
tificadas por los siguientes conflictos:

a) Los complicados pasos a seguir para formu-
lar instrumentos de intervencion y la breve y dis-
continua experiencia, impide la implementacion
instrumental de las politicas territoriales. Aunque
existe una amplia tipologia de planes, la ausencia
de una reglamentacion respectiva impide que és-
tos respondan a los objetivos socioeconémicos y
ambientales de la planificacidn;

b) Desvinculacion durante el proceso de ela-
boracidn de los instrumentos de planificacion, en-
tre el equipo redactor y las organizaciones socia-
les. El desconocimiento de problemas puntuales y
la naturaleza misma de las actuaciones queda de
este modo, limitada a los enfoques unidirecciona-
les aplicados por las instancias técnicas (13);

¢) El Plan tanto en sus vertientes reguladoras
como ordenadoras deviene en una simple imagen
estatica, carente de las técnicas necesarias e ido-
neas para intervenir los fenémenos territoriales.
El desarrollo no sélo debe ser entendido como un
mero crecimiento fisico por agregacion, sino tam-
bién como el proceso que permite hacer prevale-
cer los intereses de la comunidad sobre los del in-
dividuo;

d) Incapacidad del Plan para actuar simulta-
neamente como instrumento regulador, ordena-
dor y corrector de los conflictos que el territorio
presenta. Las técnicas de actuacién mds avanza-
das se limitan a definir la especializacién del sue-
lo sin establecer gradaciones de usos;

e) Los instrumentos de planificacion vigentes

(13) Algunos paiscs, como Argentina, Peri y Venczuela,
estan subsanando esta desvinculacion mediante normativas de
participacién piiblica. En Chile esta participacién se institucio-
naliza a través de consejos nominados por grupos sociales, se-
giin el régimen local. LA )

(14) El concepto de norma subsidiaria o complementaria.
como documento provisorio no esta considerado en la legisla-
cién del planeamiento territorial.

impiden el funcionamiento coherente y simultdneo
de las acciones individuales y permitir la distribu-
ci6n de cargas y beneficios que el proceso genera.
Esta disfuncién esté vinculada a la libertad de usos
que ampara el derecho de propiedad y la falta, por
consiguiente, de an régimen juridico del suelo;

f) El Plan concebido como un simple docu-
mento normativo referencial que establece nor-
mas, ordenanzas, coeficientes, etc..., desvirtua la
funcién social de la planificacién territorial. El
mero cumplimiento de la legalidad por los promo-
tores privados, es insuficiente para orientar la con-
secucion de los objetivos sociales que el ejercicio
de la planificacion persigue. En los casos que la le-
gislacion territorial restringe el uso del suelo, el
Plan se inhibe en determinar usos positivos; y

g) Carencia de instrumentos alternativos de
intervencién territorial que asuman subsidiaria-
mente, actuaciones en aquellas zonas que por su
naturaleza, precisan de tratamientos particulares
(parques naturales, zonas deshabitadas o deterio-
radas, explotaciones extractivas, etc.) (14).

Gestion y Administracion.

La inmadurez y débil desarrollo que presenta el
ejercicio territorial, genera drganos locales com-
petentes con escasa capacidad gestora. Entidades
mal coordinadas y carentes del personal técnico
especializado, incapaces de gestionar y fiscalizar
la aplicacién del planeamiento. La misma desvia-
cién ideoldgica de considerar el Plan acomo un
simple documento de regulacién de la actividad
privada, ha restado impulso al desarrollo de ins-
trumentos y érganos técnicos de gestion. Si enten-
demos por gestién el conjunto de operaciones fi-
sicas —publicas y privadas— realizadas al amparo
del Plan, el modo iberoamericano, que restringe
antes que motivar la produccién racional del sue-
lo, no precisa de reglamentos ni 6rganos de ges-
tién. La propia caracteristica del planeamiento,
—reagulador antes que ordenador— impide rea-
lizar otros comentarios en este apartado. Sin em-
bargo, debemos considerar que las confusas com-
petencias asignadas a los diversos entes adminis-
trativos por la legislacion respectiva, imposibilita
que la planificacién territorial sea una de las fun-
ciones primordiales del municipio.

3. LA CRISIS DE LA EFICACIA
3.1. La renovacion ideoldgica

La revision y elaboracién de nuevos planes ge-
nerales de ordenacion urbana, encuadrados en la
reformada Ley del Suelo de 1975 y el abandono
de la dimension metropolitana como dmbito glo-
bal de intervencion, aportan elementos de gran
utilidad (15). La comparecencia simultdnea de di-

(15) La supresion del concepto metropolitano no sélo afec-
ta a la dimension administrativa, sino que también a los orga-
nismos y al sentido de globalidad que el término implicaba.
Como tantas otras cuestiones, ¢l permanente devenir de las en-
tidades locales, hara retomar nuevamente el «metropolitanis-
mo».
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ferentes procesos en la vida espafiola —democra-
cia, estado de las autonomias, potenciacion del
poder local y otros— impacta sobre el desarrollo
de la materia. El contraste entre los grandes y pe-
quefios temas que genera resultados imprevistos.

A partir de 1981 —redaccién del Plan Metro-
politano de Barcelona— se gesta una polémica en
torno a la utilidad del planeamiento y de la nor-
mativa correspondiente (16). La primera tenden-
cia a la ineficacia se identifica con la complicada
estructura del tramite y gestion, consignada en los
reglamentos de la ley. Se arguye que las principa-
les virtudes democraticas —fases de participacion
y aprobacién— entorpecen la dindmica de los me-
canismos correctores de los conflictos. Polémica
que se reproduce en Madrid en 1983, durante el
proceso de formulacién de su respectivo Plan Ge-
neral de Ordenacion Urbana. Entre las polémicas
suscitadas, se plantea la alternativa entre plan y
proyecto. Es la época del méximo apogeo de las
teorias neoliberales de desregulacion de los pro-
cesos economicos, en los paises de estilo capitalis-
ta. El plan defendido por los profesionales de iz-
quierdas, pretende un urbanismo operativo y mul-
tisectorial. El proyecto de arquitectura como una
actuacién puntual desarrollado mediante un len-
guaje formalista, por los arquitectos. Polémica
que deviene en aportes conceptuales de ambas dis-
ciplinas (17).

En esta permanente y fructifera pugna, es inte-
resante citar los acontecimientos —aiin sin final—
protagonizados en Madrid a raiz de la construc-
cién de las torres de la Pza. de Castilla (18). Si-
tuacién que nos sugiere que «... el recuperar y ter-
minar la ciudad...» (19) se esta transformando en
un slogan vacio e inclina la intervencién urbana
hacia las teorias desreguladoras y al retorno de un
neo-desarrollismo constructivo. Pareciera que los
primitivos objetivos de generar un modelo fisico
optimizable, ya no interesan a los gobiernos loca-
les. La ciudad se considera como una jugosa ope-
racién financiera, merced a la rehabilitacién y pro-
mocion privada subvencionada por la Administra-
cién. El plan formulado en los periodos de depre-
sién, que entra en crisis al ejecutarse durante una
etapa de supuesto resurgimiento econémico. En
este caso, pareciera aconsejable el reajuste per-
manente de los plazos de vigencia y revisién del
planeamiento, de acuerdo a mecanismos de infor-
macién y rectificacién que se activan mediante una
simple interpelacion municipal. Ello permitira lle-
var a término el planeamiento, evitando su even-

(16) Rev. Arquitectura 232. Septiembre, 1981. El urbanis-
mo no es posible, de ORIOL BOHIGAS. Asimismo, en Re-
construccién de Barcelona, DGAE-MOPU, Madrid, 1986,

(17) Rev. Ciudad y Territorio 60. Enero, 1984. Plan o Pro-
yecto: Una falsa alternativa. G. CAMPOS VENUTL

(18) La ordenacién urbana de la Pza. de Castilla, ha po-
larizado las criticas hacia la operatividad del Plan General de
Ordenacién evidenciando criterios encontrados sobre politicas
urbanisticas entre el ayuntamiento y el gobierno regional.
Mientras el primero mantiene la posicion de aprobar el estu-
dio de detalle de alta edificabilidad; el segundo aprovecha la
actuacidn urbana para superar los déficits de equipamiento del
sector.

(19) La incapacidad del Plan General de 1963 para solu-
cionar los problemas urbanos y el tratamiento sectorial de los

tual abandono por el anacronismo de sus medidas
y planteamientos (20).

3.2. La re-ordenacion de la ordenacién

La ordenacién del territorio, concepto importa-
do desde Francia durante los 60 en la necesidad
de disponer de técnicas para compatibilizar el pla-
neamiento fisico con el econémico, se ha mante-
nido durante esta década de democracia/autono-
mia/participacion, al margen de los debates, estu-
dios y propuestas que han enriquecido la vertien-
te urbanistica de la Ley del Suelo. Las confusas y
multiples definiciones asignadas a la materia, mas
la carencia de instrumentos viables de desarrollo,
precisan de aclaraciones conceptuales y reformas
instrumentales que permitan su transformacion en
un método de andlisis y en una técnica eficaz de
actuacioén territorial, englobando la totalidad de
las politicas sectoriales.

La reformada Ley del Suelo de 1975 senala que
la competencia urbanistica con respecto al planea-
miento, comprende la facultad entre otras, de re-
dactar el plan nacional de ordenacién (PNO) y los
planes directores territoriales de coordinacion
(PDTC). El destino de estos dltimos, no precisa
de andlisis reivindicatorios. El sesgo centralista
que la ley asigna a la Ordenaci6n del Territorio,
se ve alterado por los procesos autonémicos y los
correspondientes traspasos competenciales. Los
cuales generan asimismo, sus propios vacios com-
petenciales, zonas oscuras de intervencién que au-
mentan la ambigliedad de la técnica de ordena-
cion. Mientras unos le asignan facultades globali-
zadoras de actuacién para armonizar la jerarquia
de planes en uso, otros ven en ella una alternati-
va a la crisis del urbanismo. En esta senda equi-
vocante, no faltan los anuncios de defuncion de la
materia publicados por medios de informacién mi-
nisterial (21).

Esta aproximacion tedrica de las politicas terri-
toriales, pretende identificar aportes de la expe-
riencia espafola al correspondiente ejercicio de
las mismas en Iberoamérica. Por lo cual, razonar
sobre las posibles salidas a la crisis seialada tras-
ciende sus objetivos. Sin embargo, es imposible
aislarse y no emitir una idea que suene a simple
opinién. Durante este tiempo hemos solicitado
una opinion sobre la Ordenacion del Territorio a
profesionales dedicados al planeamiento: «...en
Espaiia no se hace O.T..., ...hay que introducir
reformas en el reglamento de planeamiento para
que los planes generales urbanos, incorporen la

mismos por diversos organismos que no obtenian los resulta-
dos esperados, aconsejan durante 1980 la revisién de este do-
cumento. El objetivo central que guia su reformulacion es la
recuperacién social v la integracion de la ciudad mediante su
ordenacidn y equipamiento.

(20) Estos mecanismos de rectificacion del Plan General,
no deben ser confundidos con los recursos contencioso admi-
nistrativos presentados por personas naturales o juridicas con-
tra las normas urbanisticas que les perjudican. Aqui hablamos
de situaciones que atafien a la colectividad y cuya solucidn pro-
viene de reformas e incorporaciones de instrumentos idéneos
en el planeamiento.

(21) Rev. Estudios Territoriales 18. Madrid, 1985, D.
QUERO.




58

CIUDAD Y TERRITORIO 79-1/1989

O.T. entre sus contenidos», son algunas opinio-
nes positivas que comprometen su futuro. Los
mismos programas de estudios de los centros que
imparten «ensefianza» en O.T., muestran una
conceptualizacion diferente del tema. Mientras
unos le asignan una fuerte relacion con los recur-
sos naturales y la explotacion econdmica (22),
otros totalizan el discurso académico desde una vi-
si6n multidisciplinar, aunque en la practica los
profesionales son incapaces de traspasar el campo
particular de sus especialidades (23).

Esta debilidad tedrica e incapacidad de inter-
vencién que no solo afecta a la O.T. y al Urba-
nismo, sino también a otras técnicas que tienen
por objetivo la correccion de los conflictos que
comparecen en el territorio, nos lleva a formular
las siguientes hipétesis de trabajo:

a) La_formulacion de politicas territoriales
precisa de procesos consolidados de organizacion
administrativa del espacio.

b) Las politicas territoriales cuyo discurso
ideolégico carece de sistematizacion juridica, me-
dios instrumentales y asignacion competencial,
son incapaces de formular y promover reformas
estructurales.

4. CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

Una de las cuestiones que resta eficacia a las
técnicas de intervencién, son las contradicciones
que comparecen en la propia metodologia territo-
rial. La puesta en evidencia de dos situaciones
contrapuestas, la espafnola por abundancia y la
iberoamericana por carencia de medios instru-
mentales y los resultados obtenidos en ambas, nos
lleva a pensar que en las més de las ocasiones, el
territorio se gestiona irracionalmente. Con ello,
comprobamos que la disponibilidad de medios fi-
nancieros y técnicos no logra por si sola la conse-
cucion de los objetivos seleccionados, cuando los
agentes sociales, politicos y econémicos no se ade-
cuan de modo flexible y simultdneo a la cambian-
te realidad territorial. Si consideramos que la pla-
nificacién es un instrumento de desarrollo de las
politicas territoriales y que su formulacién es una
competencia local en la mayoria de los paises ibe-
roamericanos, el espectro de posibles propuestas
se amplia y concreta en las mismas. Ello nos evita
caer en vaguedades e improductivas disquisicio-
nes, tan abundantes en la teoria del planeamiento
y que los centros académicos propugnan con bas-
tante asiduidad. La primera parte de este articulo
identifica las caracteristicas y disfunciones genéri-
cas que presentan las politicas territoriales, condi-
cién metodoldgica basica para formular nuevas li-
neas de accion del ejercicio prospectivo. La se-
gunda es una resefia de las problematicas surgidas
recientemente en la practica espanola. La contras-
tacion de ambas, nos permite extraer algunos pun-
tos de interés en la voluntad de incorporar me-
diante una aproximacioén conceptual, nuevos en-

(22) Curso de O. del T. Universidad Politécnica de Cata-
lufa. Lérida.
(23) Fundicot ha realizado una encuesta entre los profe-

foques a la teoria y praxis de la materia. En este
objetivo, se plantean tres cuestiones con sus res-
pectivas propuestas generales considerando los
distintos grados de evolucién y desarrollo de la
materia y la gran similitud de los problemas terri-
toriales de los paises analizados.

Las propuestas se inscriben en el marco de una
reflexién sobre la metodologia de la planificacién
territorial, punto incial de una posible transferen-
cia conceptual e instrumental al interior y exterior
de la region.

4.1. Sentido y referencia

La primera de estas cuestiones trata sobre el
sentido que asumen las politicas territoriales y sus
instrumentos, a partir de los distintos plantea-
mientos utilizados para justificar la ordenacién del
territorio en sus vertientes urbana y regional: en
tanto disciplina prospectiva; técnica socio-admi-
nistrativa de intervencidn; postura compartida en-
tre la administracién y la sociedad; y permanente
compromiso para optimizar los modelos fisicos en
funcion de los intereses sociales y objetivos eco-
némicos. Al parecer, todos estos planteamientos
son vilidos y constituyen posiciones conceptuales
de aproximacién a la materia. Llegados a este
punto debemos considerar el soporte disfuncional
que justifica el acto politico-administrativo de la
ordenacion y que comparece tanto en el propio or-
den natural como en el construido (histérico, so-
cial y econoémico) que subyace en el territorio. En
este caso, el objetivo primero de las politicas terri-
toriales, seria descifrar las aptitudes que como
enigmas no resueltos, impiden desvelar el espec-
tro generacional de los conflictos. Este descifrar o
dar a luz se identifica con la formulacién de op-
ciones flexibles de actuacion e intervencion. El
paso posterior seria la misma gestién de los recur-
sos por agentes ptblicos y privados. En este caso,
la actuacién del planificador seria trazar y conec-
tar los distintos elementos que comparecen en el
contexto tratado y cuyo juego dindmico permiti-
ria una ordenacion armonica e integrada. Razo-
namiento simplista, pero que nos ayuda a acercar-
nos al sentido coordinador que deben poseer las
politicas territoriales. Sentido que la normativa ju-
ridica deberia sefalar a sus instrumentos de de-
sarrollo. De este modo, las propuestas territoria-
les se inscribirian en una linea de mayor conteni-
do virtualista y menos determinista, caracteristica
esta Ultima que si asumirian los planes sectoriales
(urbanismo, infraestructura, proteccién, etc.) me-
diante actuaciones concretas. Estas se enmarca-
rian y coordinarian entre si mediante planes de or-
denacion territorial de estilo generalista, en la do-
ble funcién de plantear gruesamente la correccién
de los conflictos existentes y aquellos generados
por la aplicacion de los planes sectoriales. Esta su-
jecion a instrumentos generalistas, asimismo, evi-
tard la reproduccion de los errores surgidos en el
pasado por la ausencia de interrelacion de los di-

sionales del sector para introducir reformas conceptuales en la
materia y plantear nuevos enfoques metodoldgicos. Marzo,
1988.
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ferentes instrumentos de planificacién en ejecu-
cién. La propuesta de este primer planteamiento
se inscribe en la reivindicacion del sentido y la re-
ferencia de las politicas territoriales que en este
caso, son la misma cuestion: la identificacién y tra-
tamiento de los conflictos para elevar el nivel de
vida de los habitantes.

4.2. Neodesarrollismo y Disciplina Territorial

La segunda cuestién se relaciona con los anun-
cios emanados de la cumbre de los 7 grandes de
Toronto. La crisis de los 70 posibilité entre otras,
el surgimiento y potenciacién de dos términos que
eufemisticamente hemos denominado Ecologia y
Medio Ambiente y cuyo cuerpo conceptual e ins-
trumental carece de estructura y contenidos. Su
intangibilidad e inoperatividad nos obliga en algu-
nas ocasiones, a condenar al trastero. En tiempos
dificiles, los utilizamos para enarbolar nuestra du-
dosa inocencia. Pero, las mismas no han pasado
de ser materias y posiciones provistas de buenos
propésitos sin ningln instrumento de aplicacion.
Estamos llenos de términos, declaraciones, etc...
que al momento de actuar sobre los conflictos se
nos muestran faltos de operatividad y utilidad. Asi
de este modo, cuando hablamos de ecologia nos
referimos al orden que los elementos deben esta-
blecer entre si y que por extension es posible de-
nominar ordenamiento u ordenaciéon. Y Medio
Ambiente, cuando nos referimos a la globalidad
estructural generada por la interrelacion de ele-
mentos naturales y construidos. A la cual, tam-
bién podemos denominar con toda su carga con-
ceptual, Territorio. La lectura entre lineas del do-
cumento final de Toronto, es un claro anuncio de
que los paises desarrollados se encuentran insta-
lados en el punto de partida de una nueva etapa
desarrollista. Neodesarrollismo que por angas y
mangas las naciones del norte por nostalgia y las
del sur por anhelos, pretenden y buscan. Pero:
(Esta etapa de crisis nos ha preparado para acce-
der a un desarrollo ordenado del territorio? (24).

La experiencia espanola nos entrega datos sig-
nificativos: las actuaciones mds relevantes de las
politicas territoriales subvencionadas por la Ad-
ministracion, han generado jugosos beneficios al
poder financiero, sin haber solucionado los pro-
blemas sociales que las inspiraron. ;Falta de se-
guimiento?, ;de correcion?, ;de mecanismos de
autocontrol? Al final la cantinela es la misma tan-
to en los paises desarrollados como en los de bajo
desarrollo: los ricos con los ricos, los pobres con
los pobres. Cantinela de facil transformacion en
una técnica de actuacion fisica y social. La situa-
cion real de carencia de instrumentos y técnicas
de ejecucion de las politicas territoriales es de ma-
yor gravedad a la que desde nuestra dptica «aca-
demicista», logramos vislumbrar. Por lo cual, las
propuestas nunca serdn lo suficientemente efica-
ces para superar los conflictos senalados anterior-

(24) La cumbre de Toronto en junio de 1988, reunio a las
7 grandes potencias industriales. Sus conclusiones insinian que

mente. Mds, los deterioros irreversibles causados
por el desarrollismo que beneficié a unos pocos
en las décadas pasadas, debe motivar al cuerpo so-
cial a exigir la formulacién de soluciones eficaces.
En este caso, la labor coordinadora es una opcién
cuya aplicacion y resultados dependen en gran me-
dida de una gestion dotada de mecanismos, parti-
cipacién y compromiso social y de permanente re-
troalimentacion.

4.3. Por otra planificacion

La andadura entre el carnaval y la cuaresma
aqui reflejada, genera algunos elementos que nos
permiten al menos intuir sobre las acciones que
permiten el desarrollo de la teoria territorial.
Nuestro razonamiento sobre los aportes que la
materia puede transmitir, se basa en que las crisis
generan una autoseleccién de conceptos y técni-
cas, posibilitando una simplificacion y una opera-
tividad mayor de las mismas. Los problemas y los
conflictos territoriales presentes actualmente en
Iberoamérica y que permanecen como asignaturas
pendientes, no son tan diferentes a aquellos que
han motivado el surgimiento de técnicas correcto-
ras en Europa. De este modo, las propuestas ge-
nerales son las siguientes:

1. Ordenacién y Codificacién de la legislacion
existente en materias territorales (urbana y regio-
nal), en vista a fijar armonias y vinculaciones re-
glamentarias. La praxis juridica de Espana, Fran-
cia e Italia en la materia, brinda aportes intere-
santes que es menester incorporar al derecho po-
sitivo iberoamericano;

2. Reestructuracion de la organizacion territo-
rial en funcion de la poblacidn, los recursos natu-
rales y potenciacion del poder local. Ello requiere
la introduccion de reformas en la Constitucién que
sin abandonar sus caracteristicas libertarias, incor-
pore el concepto de solidaridad y sobreponga los
intereses colectivos a los del individuo;

3. Las Politicas Territoriales como una postu-
ra y ejercicio social que resuma el compromiso en-
tre la sociedad y la administracién, como paso pre-
vio a su aplicaciéon como técnica e instrumento so-
cio-administrativo mediante propuestas que vis-
lumbren opciones globales; y.

4. Incorporacion de las temdticas y contlictos
territoriales del propio pais, en los contenidos me-
todoldgicos de los centros académicos, a fin de es-
tablecer compromisos y posturas —politicas y fi-
losofias— frente a la gravedad disfuncional y baja
eficacia de las politicas sectoriales en Iberoaméri-
ca.

La planificacion territorial sectorial carente de
medios y resultados desalentadores, debe dar paso
a la bisqueda de planteamientos alternativos, cu-
yos objetivos sean la intervencion racional y de-
mocratica del territorio. El territorio a punta de
ideas y medios instrumentales posibles, debe ser

se esta saliendo de la etapa recesiva que afecta la economia
mundial desde 1975.
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nuestra consigna, Aunque por ahora, ello nos sue-
ne a eufemismos. Pretender formular un conflicto
entre la planificacion y la desregulacién, carece de

fundamentos y equivoca el sentido de la materia.
La inversion conceptual asume considerar la pla-
nificacién como el arte programado de lo posible.
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