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Ciudad y Territorio
Premio Nacional
de Urbanismo,

1980

El Premio Nacional de Urbanismo (en su modalidad de
divulgacion) que anualmente otorga el Ministerio de
Obras Puiblicas y Urbanismo ha sido concedido en 1980,
a Ciudad y Territorio, «por la labor desarrollada, su difu-
sion y el lugar que ocupa entre las publicaciones periddi-
cas especializadas», segiin sefiala el acta correspondiente.

Esta distincion merece ser destacada, por lo que supone
de reconocimiento del valor del esfuerzo realizado, y
constituye un nuevo estimulo para continuar haciéndolo,
con animo de superacion.

Como saben nuestros lectores, el Instituto de Estudios
de Administracion Local inicié en 1969 la edicién de
esta Revista, apareciendo su primer numero en Mayo de
aquel anio. Desde entonces, Ciudad y Territorio ha venido
publicdndose sin interrupcién, y en 1979 pudo celebrarse
su décimo aniversario, con un total de cuarenta y dos
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numeros en la calle, que en este momento son ya cuarenta
y seis, al completarse con éste los cuatro correspondientes
al ario 1980.

En una breve referencia al camino recorrido, el direc-
tor de la Revista, en el acto de celebramiento del décimo
aniversario de la misma, sefialaba asi los rasgos que pue-
den caracterizar mds acusadamente la vida de Ciudad
y Territorio:

Evidentemente, la Revista no fue concebida para prac-
ticar desde ella un andlisis critico de la realidad cotidiana.
Habia insuperables impedimentos politicos para hacerlo
con sinceridad y eficacia. Se trataba mds bien de un ins-
trumento para una labor de cardcter cultural, que no
sélo era posible en aquel momento, sino también pro-
fundamente necesaria.

Por eso, la Revista se orientd inicialmente, de modo
preferente a la formacion y estimulo de un ambiente
propicio en el dmbito nacional, para la intensificacion
y enriquecimiento de lo que podria llamarse «cultura ur-
banistica», en el mds amplio sentido, que en el pais era
pobre y casi reducida a patrimonio de muy limitados
circulos. La intencién era pues, la de ofrecer una tribu-
na piblica para la aparicién de toda clase de aportaciones
que pudieran ser valiosas, tanto desde la reflexion tedrica,
como desde la experiencia prdctica, para contribuir a
aquel enriquecimiento. Y ello sin desdefiar una muy de-
seada, por necesaria, funcién de divulgacion y docencia.



Mirando ahora hacia atrds, al conjunto de la labor
realizada, y sin la mds minima intencién de presentar
balances triunfalistas, es evidente que nadie podrd pre-
cisar la importancia del papel que le pueda corresponder
a Ciudad y Territorio en la configuracion de la actual
situacion de la cultura urbanistica del pais, obviamente
mds rica y pluriforme que en 1969, pero tampoco podrd
nadie dudar de que, a lo largo del tiempo transcurrido,
la Revista ha llegado a ser la tribuna que pretendia, y que
se ha ido cumpliendo la intencidn propuesta, desborddn-
dola incluso en algunos aspectos, como por ejemplo, el de
su difusion internacional, especialmente en América, o
también en la significativa y perceptible evolucion de la
linea editorial que, partiendo de la esperanza en la mejora
de lus situaciones, se fue haciendo cada vez mds critica,
al irse revelando cada vez mds claramente la necesidad
de profundas modificaciones en las circunstancias histo-
ricas y politicas.

Asi, al lado de temas mds intemporales y abstractos,
la Revista ha venido ocupdndose, especialmente en su
linea editorial, de la crisis del planeamiento, de la iluso-
riedad de los mecanismos de control urbanistico, de la
insuficiencia de la reforma legislativa, de los conflictos
entre planeamiento y desarrollo, de la necesaria reorgani-
zacion del marco institucional, de la incoherencia resul-
tante de la diversidad de politicas y legislaciones secto-
riales independientes, de la confusién en torno al enfoque
del planeamiento regional, de las actitudes equivocas en
relacion con el patrimonio histdrico, de los problemas de
la participacién publica y del planeamiento democrdtico...

Por otra parte, sin entrar en demasiados andlisis, una
simple alusion a la procedencia profesional de las cola-
boraciones, ilustra ampliamente la apertura a toda clase
de enfoques.

Gracias a ello, por la Revista ha circulado una muy
diversificada aproximacién a los hechos urbano-territoria-
les, tanto en cuanto al andlisis y a la comprension de sus
caracteristicas, como en relacion con la demanda de for-
mas normativas de enfocar la organizacion del uso del
suelo y con la denuncia de la insuficiencia de las respues-
tas existentes.

A ello podemos afiadir ahora que, por la Revista estdn
pasando también, en este momento, y seguirdn pasando
en el futuro, algunos de los problemas palpitantes que
la nueva situacion politica del pais ha planteado como
nuevos objetos de atencion urbanistica, tanto en sus as-
pectos tedricos, como en su dimension prdctica, que se
ofrecen como perspectivas incitantes para los afios ochen-
ta. Ante ellas, Ciudad y Territorio se ofrece v se preparc
para servir de dgora abierta para el debate y la divulgacién,
para dejar constancia de las mismas, como ya ha hecho
con lo ocurrido en los ultimos afios y para continuar su
ininterrumpida tarea de impulsar la difusion de los temas
urbanisticos y de contribuir al acrecentamiento de la
cultura urbanistica del pais.

Por todo ello siguen teniendo plena vigencia las pala-
bras con las que concluia en 1969 el editorial del primer
nimero y que hoy queremos volver a repetir: ciudadanos
y profesionales estdn llamados a la colaboracion.
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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

15
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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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EL METODO DE

LA EVOLUCION DE RANGOS
EN EL DIAGNOSTICO PREVIO
AL PLANEAMIENTO

La relacion entre la ciudad y su entorno geogré-
fico es un fenémeno que ha despertado desde muy
antiguo la curiosidad de teéricos de las diversas
ramas de la ciencia que tienen alguna relacion
con el territorio (gedgrafos, economistas, socidlo-
gos, etc.). Ya en 1826 Von Thiiner analizaba espa-
cialmente esta relacién campo-ciudad, desde la
perspectiva agricola (influencia de la ciudad sobre
las localizaciones agricolas) en base a los costos
de transporte que debian afiadirse al precio de
venta del producto agricola en las ciudades. Este
andlisis giraba ya sobre la idea del lugar central,
extendiendo su influencia sobre un determinado
entorno geogréfico.

Christaller y Losch, més de un siglo después, vol-
vieron a recoger la idea, amplidndola, del sector
primario a las actividades terciarias y productivas,
respectivamente. La tesis central venia a ser la mis-
ma: la ciudad es un nicleo del que irradian una
serie de servicios y actividades a un entorno que
serd més extenso cuanto mayor sea el «orden» de
la ciudad. El sistema de ciudades se interrelacio-
naba de forma que se establecian nuevos niveles,
érdenes o categorias de estos lugares centrales in-
terconectados. Que la jerarquia fuese de bienes
y servicios (Christaller) o se estableciese en el sec-

(¥) Arquitecto urbanista.

por Carlos Sanchez Casas™

tor de la produccién (Losch) es marginal para el
tema que nos ocupa, asi como también carece de
importancia la existencia o no de jerarquia de fun-
ciones. Lo que si nos interesa recalcar es, en pri-
mer lugar, la tesis basica del lugar central y, en
consecuencia, de la realidad estructurada en base
a un conjunto de ndcleos de diversos 6rdenes inter-
relacionados entre si y con su entorno (nétese que
el campo, el entorno, no se interrelaciona sino a
través de su lugar central), y en segundo lugar, la
evidente proyeccion territorial de la teorfa. No se
trata de teorias desligadas del territorio, sino total-
mente relacionadas con €l

En los intentos posteriores de perfeccionar esta
teoria (de los lugares centrales) se fue relegando
este cardcter territorial y empujando la teoria a
algo abstracto despegado del territorio. Este cami-
no hacia lo puramente abstracto se inicid, a mi
parecer, con Beckmann. «Se trataba de determinar
la poblacién de una ciudad en funcién de su nivel
en la jerarquia»

Vi= k~Ps

siendo:

P, = Poblacion servida.

V., = Orden, tamafio de la ciudad.

k = Constante.

y se continué con Zipf, tratando de llegar a una
ley estadistica que suministrara el tamafio de una
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ciudad conociendo el rango que ocupa y la pobla-
cién de la mayor ciudad:
P
pi B
R; q

P, = Poblacién de la ciudad mas grande.

P; = Poblacién de la ciudad i.

R; = Rango de la ciudad i.

q = Constante de valor préximo a 1 (*).

Llegados a este punto, quiero recalcar una vez
mas el abandono de la conexién de la teoria con
el territorio, su alejamiento de lo que pudiéramos
llamar geografia, para acercarse a la pura esta-
distica. Este hecho es fundamental para la con-
versién de la teoria de la jerarquia de ciudades en
una pura generalizacion empirica, que ha tomado
dos formas: bien la distribucién de Pareto, bien
la llamada regla del rango-tamafio. En ambas se
trata de establecer una distribucién, sintesis de
estudios empiricos, y comparar la realidad objeto
de estudio con esa generalizacién, lo cual, a mi
juicio, no suministra mas informacién que la com-
paracién en si. Por otra parte, aun en el supuesto
de una coincidencia en dicha comparacién al ha-
berse prescindido de la referencia espacial, la in-
formacién suministrada es minimamente util, ya
que una distribucién coincidente con la esperada
puede encubrir un desequilibrio regional brutal
o un desarrollo totalmente equilibrado, dependien-
do la cuestion de la distribucién espacial de unos
nicleos de los que sélo se utiliza su representacién
estadistica.

Ahora bien, el hecho de que la teoria de la
jerarquia de ciudades haya degenerado en un
empirismo estadistico no significa que ésa sea la
tinica salida. En las lineas que siguen voy a tratar
de reivindicar para esta teoria un papel entre los
principales instrumentos de anélisis urbano (espe-
cificamente concretado, en este caso concreto, a la
variable demografica).

Es evidente, a pesar de las objeciones formula-
das, que sigue en pie el hecho de la existencia
de ciudades de diferentes tamanos y es compren-
sible, por otra parte, que el urbanista trate de
explicar las diferencias resultantes de esa compa-
racion, pero quizd sea necesario recordar que para
extraer conclusiones de una comparacién, lo pri-
mero que hay que tener en cuenta son los limites
dentro de los cuales esa comparacién es valida.
Parece evidente asimismo que ¢l tamano y la dis-
tribucién de las ciudades y pueblos de un area
geografica sea el resultado de las condiciones so-
cioeconémicas a que esté sometida, actuando sobre
una base fisica e histdrica determinada, lo cual
significa que la homogeneidad o heterogeneidad
del conjunto analizado (en lo que se refiere a las
variables que determinan esas condiciones citadas)
nos dara el nivel a que podremos llegar en nues-
tras conclusiones, Si nosotros, por ejemplo, esta-
blecemos un rango-tamafo, incluyendo todas las
ciudades mayores de cien mil habitantes de Es-
pana y Bulgaria, pocas conclusiones podremos sa-

(*) Para los interesados en las teorias y modelos urba-
nos, recomiendo el libro de Antoine S. Bailly, «L'Organi-
sation Urbaine», del Centre de Recherches d'Urbanisme.

car a mas de la simple constatacién del tamano
comparado de los ntcleos. Por el contrario, si
ese rango-tamano se estableciese entre las ciuda-
des de una regién (Galicia, por ejemplo), las con-
clusiones podrian ser, sin duda, mucho maés ri-
cas. En otras palabras, el rango-tamafio es una
operacién sobre efectos (ciudades) de muchas
causas, y si éstas son diferentes desde los mas
remotos niveles, la comparacién serd de muy po-
bres resultados e ird enriqueciéndose a medida
que la coincidencia de causas general-particular
vaya siendo mds amplia.

Si clasificiramos las causas en grados, de lo
general a lo particular, en la medida en que
exista homogeneidad en los grados mds genera-
les, podremos descender a causas mds particulares
en la comparacién. Asi, en unos sistemas como
el bulgaro y el espafol, diferentes desde el inicio,
la inclusién de las ciudades de ambos paises en
el mismo conjunto de anilisis no hard més que
constatar esa disparidad inicial. Ahora bien, el
andlisis del conjunto de ciudades de Galicia, cu-
yas causas mds generales pueden considerarse
idénticas o muy similares, podra informar de cau-
sas mas proximas que expliquen los efectos obser-
vados (una determinada estructura de rangos), etc.

Sentada esta premisa, digamos que toda orde-
nacion jerarquica de ciudades, en la inmensa ma-
yoria de los casos, da como resultado no exacta-
mente una gama continua, sino unos grupos de
rangos. Normalmente la distribucién no va cre-
ciendo homogéneamente, sino a saltos. No se trata
ahora de interpretar a qué son debidos esos sal-
tos, sino solamente de constatar su existencia como
reflejo de fendmenos que producen como efectos
grupos diferentes de tamanos de ciudades. Es
decir, lo que nos importa aqui es la aparicién de
grupos de ciudades en cuyo interior la homogenei-
dad es mayor y mayores las posibilidades de esta-
blecer conclusiones que entre grupos diferentes.
Parece evidente que no existe un crecimiento pro-
gresivo y continuo, produciéndose mds bien un
crecimiento a saltos, es decir, una ciudad no pasa
de los 3.000 a los 300.000 habitantes ni, posi-
blemente, de los 100.000 a los 300.000 sin fend-
menos que puedan calificarse de saltos cualita-
tivos, en el sentido de extraordinarios y especi-
ficos. Estos saltos quedan reflejados en el grafico
del rango-tamano a través de la aparicién de vacios
en la sucesion de puntos que lo componen. Repe-
timos que no es objeto del articulo la indagacion
de las razones de estos saltos; nos limitaremos
a utilizar dicho gréfico para clasificar los diversos
nicleos en grupos comparables de tamanos.

LA EVOLUCION DE RANGOS

Si en lugar de representar graficamente las su-
cesivas clasificaciones u ordenaciones rango-tama-
no seguimos la evolucién de cada ndcleo a partir
de la ordenacién de un ano base, tendremos el
grafico de la evolucion de rangos, que no es otra
cosa que la evolucidn relativa de cada ntcleo res-
pecto a los restantes, o, en otras palabras, la
variacion de la importancia relativa de cada nicleo
en la estructura que se supone constituyen todos
los nticleos interrelacionados entre si a lo largo del
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tiempo. Contrariamente a lo que ocurre con el gra-
fico del rango-tamafo, este grafico tiene necesa-
riamente que ser analizado en su aspecto territo-
rial, dado que del anilisis de la evolucién de
rangos de todos y cada uno de los nucleos se
deduce la evolucion de la distribucién geografica
de la poblacién y los médximos y minimos que
aparecen en el mismo no pueden interpretarse mas
que territorialmente, pues indican hasta qué punto
a lo largo del tiempo se generan o corrigen los
desequilibrios regionales iniciales, puestos de ma-
nifiesto en el primer afo escogido como base.

Explicandolo de otra manera, dirlamos que si
el ano base presenta una distribucién geogréfica
de nicleos que se considera cquilibrada, y la poli-
tica econdémica de los afios siguientes conserva
ese equilibrio, el desplazamiento de la curva seria
uniforme en todos sus puntos, es decir, se despla-
zaria paralelamente a si misma; si, por el con-
trario, las directrices econdémicas provocaran el
desequilibrio, la curva presentaria maximos y mi-
nimos mas agudos cuanto mds fuertes fueran los
desequilibrios. Por lo mismo, una situacién des-
equilibrada de base podria presentar médximos y
minimos en las curvas subsiguientes que, o bien
tendieran a corregir las desigualdades territoriales
o bien a agudizarlas mas todavia.

Es claro que este procedimiento de evaluacion
de la importancia relativa a cada nicleo a lo largo
del tiempo presenta dos inconvenientes:

1. No senala explicitamente la dinamicidad
de la evolucién; un nucleo puede aumentar o
mantener su importancia en el conjunto y ser
regresivo.

2" Los primeros y ultimos lugares de la cla-
sificacion serdn, por lo general, estacionarios si
conservan y disminuyen, respectivamente, sus dina-
micidades relativas.

Estas dos circunstancias hacen que la represen-
tacién grifica territorial de los resultados pueda
inducir a error si no se tienen en cuenta, ya que
una pérdida progresiva de importancia de las ciu-
dedes situadas al final de la clasificacién o un
aumento de importancia de las situadas al princi-
pio quedaran reflejados como casos estacionarios.
No obstante, estimamos que el procedimiento es
muy ttil a pesar de todo, y como ejemplo de su
utilidad vamos a aplicarlo a dos dmbitos territo-
riales diferentes: Galicia y Espafia. Por las razo-
nes dichas anteriormente, serdn mas ricos los resul-
tados suministrados en el caso de Galicia (unidad
regional, por la uniformidad de sus condiciones
socioldgicas, econdmicas, geograficas, etc.), pero,
aunque a un mayor grado de generalidad, cree-
mos que son también interesantes los datos de la
nacion como un todo.

Volvemos a repetir que nos limitaremos a expo-
ner los resultados sin profundizar en su interpre-
tacion porque no es ¢sa la finalidad del articulo,
Nada impide al lector extraer las conclusiones
que de los mismos estime oportunas.

A. REGION GALLEGA

El andlisis que exponemos a continuacién se
llevé a cabo dentro del Programa Especifico Terri-
torial de Galicia, elaborado para el desaparecido

Ministerio de Planificacion del Desarrollo por
E.US.Y.A, S. L. A él nos remitimos para las
ampliaciones que el lector pudiera precisar.

Dadas las caracteristicas de los asentamientos
de poblacién de esta regién, con un alto grado
de dispersién, el municipio resultaba totalmente
inoperante a los efectos perseguidos; en conse-
cuencia, fue necesaria la definicién de unas unida-
des urbanas, que se denominaron Areas Urbanas
y que se llevé a cabo con arreglo a los siguientes
criterios:

Areas urbanas interiores

— Seleccion previa de todos los nucleos de
poblacién igual o superior a 750 habitantes.

— Poblacién asentada en un area que incluye
toda la edificaciéon situada a menos de 1,5 Km.
del perimetro urbano siguiendo carreteras nacio-
nales y comarcales, y a un mdximo de un kild-
metro de distancia para el resto de los casos
(véase grafico nlimero 1).

Areas urbanas litorales

— Seleccion de todos los nucleos con pobla-
cién igual o superior a 1.000 habitantes.

— Poblacién asentada en un drea que incluye
la edificacién situada a menos de 1,5 Km. en
carreteras nacionales y/o comarcales hacia el inte-
rior, a menos de dos kilémetros en carreteras
nacionales y comarcales costeras, y a un méximo
de un kilémetro en el resto (véase grifico nam. 1).

— En el caso de existir dos nticleos con pobla-
cién superior o igual a 1.000 habitantes, situados
a una distancia inferior a 4,5 Km., sin que exis-
tiera ninguna evidente discontinuidad geografica
o de cualquier otro tipo que supusiera un verda-
dero corte, se consideraron integrantes de una scla
Arca Urbana (vaése grafico ntimero 2),

— Las caracteristicas especiales de las rias
Vigo-Pontevedra y La Corufa-Ferrol, asi como su
influencia y rango regional, justificé la delimita-
cion de las Areas Metropolitanas, que si bien apa-
recen como Areas de un caracter distinto a las

Figura |

Figura 2
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restantes, informan, precisamente por ello. de unas
caracteristicas demograficas y funcionales dife-
rentes.

Con arreglo a los anteriores criterios, las Areas
Urbanas Seleccionadas fueron las siguientes:
Provincia de Lugo 18 Areas Urbanas
Provincia de Orense 17 Areas Urbanas
— Provincia de Pontevedra. 14 Areas Urbanas
Provincia de La Coruna.. 36 Areas Urbanas

Con las 85 Areas Urbanas se efectuaron las
operaciones siguientes:
1. Confeccién del rango-tamano para la regién
(grafico numero 3).
2. Grifico de evolucién de la poblacion de
las diferentes Areas ordenada segln rango
de 1950 (grifico nimero 4).
Con la primera operacion se agruparon las
Areas Urbanas en grupos de rangos comparables.
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Grdfico 5

Los limites de los diferentes grupos vienen mar-
cados por el cambio en la dindmica de com-
portamiento dentro de una sucesidn de rangos,
evidenciada grdficamente por una confluencia-
horizontalidad de las tres curvas.

Estos limites, evidenlemente aproximados, re-
sultaron ser: 3.000, 10.000, 30.000 y 80.000 habi-
tantes.

Con la segunda operacion se descubre la evo-
lucién de la importancia de cada Area Urbana en
la estructura urbana regional.

Para cuantificar esta variacidon, que no es otra
cosa que la dinamicidad de cada drea, relativa
a su ubicacién estructural, se siguid el siguiente
procedimiento:

1. Como aparece en la parte inferior del gra-
fico nimero 4, se colocaron debajo del orden de
tamanos (rangos) del ano base 1950 los sucesivos
rangos ocupados por cada drea en 1960 y 1970.

2. Un avance en el orden de rangos se cuan-
tifica con una cantidad negativa y un retorno
con una cantidad positiva. El valor de las ante-
riores cantidades viene determinado:

a) Por el nimero de rangos que se avanza
o retrocede.

b) Por la década en que se realiza el salto
(se valor6 més el salto en la década 60-70 por
entender que informaba mas del comportamiento
futuro).

¢) Por el grupo de rangos. Se valoraron como
umbrales estructurantes los limites entre los gru-
pos, puntudndose mas un salto intergrupo que los
movimientos intragrupales.

3. Definiendo cinco intervalos de valores, se
clasificaron las Areas Urbanas en cinco grupos:

MP Aumenta mucho su importancia relativa en

la region.

P  Aumenta moderadamente su importancia

relativa.

E  Su importancia relativa en la region perma-

nece constante, -

R Pierde importancia relativa de una forma

moderada. '

MR Pierde mucha importancia relativa en la

region.

En el plano nimero 5 aparece la representacion
grafica de la evolucién de rangos. Puede apre-
ciarse el aumento de importancia relativa de los
nticleos de la zona comprendida entre las dos
Areas Metropolitanas (eje La Corufia-Santiago-Vi-
go), éstas dltimas conservando su fuerte impor-
tancia demogréfica. El entorno de La Coruna-
Ferrol pierde peso especifico, lo mismo que Ponte-
vedra capital y la parte sur de la provincia, como
consecuencia del auge de las Areas Metropolitanas
y el fuerte (relativamente) crecimiento de los gran-
des nticleos. Algo similar ocurre con la franja Mu-
ros-Padrén.
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Por otro lado, el aumento relativo de la franja
central corufiesa se extiende hacia Lugo por Gui-
tiriz y Rébade.

El norte de La Corufa-Lugo y toda la zona de
produccién de energia eléctrica de La Rua-Petin-
El Barco, constituyen las otras zonas de aumento
del peso especifico junto con las cabeceras de
comarca de zonas deprimidas (La Estrada, Lalin,
Becerred, Ginzo, Viana).

Finalmente digamos que queda patente el des-
poblamiento relativo de toda la provincia de Lugo
excepto el Norte y la capital, todo el entorno de
Orense capital y las traseras de las Areas Metro-
politanas.

En general, un aumento de concentracién en
las costas y en el eje interior de unidn de las
4reas metropolitanas, y una fuerte disminucién
relativa en la zona sur interior, con la excepcién
de las capitales de provincia y su entorno, y las
cabeceras de comarcas muy despobladas en su
drea rural.

Si analizamos la evolucion relativa de la pobla-
cion rural (plano niimero 6) vemos cémo estas
desigualdades intrarregionales se ponen de mani-
fiesto con mayor claridad. Obsérvese la gran zona
central-interior de la regién perdiendo importan-
cia, mientras la gana el eje La Corufa-Vigo, pro-
longdndose en la costa Oeste (Corcubidn, Camari-
nas, Malpica, Carballo).

El aumento del peso especifico en la region de

comarcas como la P-5, L-3, O-8 y O-9 aclaran la
pérdida de importancia relativa de los ndcleos
como Ribadeo, Verin, La Guardia, que resultaba
un tanto contradictoria en la estructura demogra-
fica resultante del anterior andlisis, al poner de
manifiesto una distribucién mas homogénea de la
poblacién dentro de la comarca, en lugar del des-
equilibrio Areas Urbanas-zona rural de la mayoria
de las zonas.

B. ESPANA

Aungue en muchas regiones se planteaba el
problema de la dispersién de poblacién dentro
del municipio, he optado por utilizar el término
municipal como unidad de anélisis y comparacion,
porque si bien los resultados serian mas correctos
con la definicién de las dreas urbanas, el coste-
tiempo de obtencién de los datos es tan grande en
este dltimo caso, que hace la empresa muy dificil
para un trabajo realizado en tiempos marginales
y a nivel individual,

El limite minimo de poblacién considerado ha
sido de 20.000 habitantes en cualquiera de los
anos considerados, que han sido 1950, 1960, 1970
y 1975, es decir, que basta que un municipio haya
contado con 20.000 habitantes o mds en uno
cualquiera de los cuatro anos considerados, para
que haya sido incluido dentro del limite.

En el grifico ndimero 7 se representa el rango
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El método
de la evo-
lucion de
rangos en
el diag-
nostico
previo al
planea-
miento

tamafio (en este caso no se han unido los puntos
con lineas dada la densidad de los mismos), apa-
reciendo seis intervalos de tamafio cuyos limites
se sittian alrededor de los 44.000, 95.000, 175.000,
350.000 y 1.000.000 de habitantes. Como puede
observarse, parecen bastante nitidos los umbrales
350.000, 175.000 y 1.000.000 y més oscuros los
restantes, situdndose alrededor de las cifras sena-
ladas con una oscilacién de un 10 por 100 hacia
arriba o hacia abajo.

Trasladando estos grupos de tamafio al terri-
torio aparecen unas primeras conclusiones impor-
tantes:

La primera de ellas es la irregular distribucion
de esos nticleos urbanos dentro del territorio nacio-
nal, circunstancia que, a mi juicio, anula la validez
de cualquier conclusién que pueda sacarse de la
comparacién de la recta de rango-tamafo con las
sintesis empiricas de que hablabamos al principio
del articulo.

La segunda es la manifestacién de esos desequi-
librios territoriales de una forma acentuada en el
entorno de los grandes niicleos: Madrid, Barce-
lona, Sevilla, Valencia y Bilbao.

Finalmente, una tercera conclusién que se mue-
ve en la misma direcciéon de los desequilibrios
regionales es el diferente papel de un mismo
grupo de rango en las diferentes regiones, como
puede comprobarse en el esquema (traduccion a la
préctica) de las conocidas mallas tedricas de Cris-
taller o Losch (gréfico nimero 8). Algo parecido
ocurria en el caso regional (grifico ndmero 9),
como puede apreciarse en el caso de Ordenes,
Arzua-Mellid y Vivero.

Estas tres conclusiones se matizan atin mds a
través de grafico de evolucién de rangos (grafico
ndmero 10), para cuya formacién se ha seguido
un procedimiento similar al de la regién, pero
valorando uniformemente cualquier salto indepen-

dientemente del afio y del grupo de rangos en
que se produzca. En el mismo se han sefialado los
niicleos que pueden considerarse parte integrante
de las grandes ciudades o de las 4reas metro-
politanas.

Es evidente que, por un lado, las mayores
dinamicidades relativas aparecen en los entornos
de las 4dreas metropolitanas, fundamentalmente
Madrid, Barcelona, Valencia, Bilbao y Sevilla, y
por otro, a nivel mas general, un aumento del
peso especifico de las zonmas Norte y Este junto
con el Area Metropolitana de Madrid y un fuerte
despoblamiento relativo en la mitad Sur y Oeste
de la Peninsula (Galicia, Extremadura y Anda-
lucia) (plano ndmero 11).

Estos desequilibrios, evidentemente, no sélo no
tienden a suprimirse, sino que van en aumento,
como puede comprobarse comparando las franjas
de los diferentes colores que integran el gréfico
de evolucién de rangos.

Para matizar atin mds, si cabe, este desequili-
brio se ha calculado la evolucién de rangos pro-
vincial (excluidos los municipios de més de 20,000
habitantes en alguno de los afos considerados).
Puede apreciarse en el plano niimero 12 ¢émo las
zonas rurales siguen exactamente la misma pauta
que las zonas urbanas: aumento del peso especi-
fico en todo el entorno peninsular (maritimo) con
las excepciones de Lugo, Huelva y Granada, y
desertizacion relativa en el centro (Andalucia,
Castilla y Extremadura).

Creo que los graficos y planos son suficiente-
mente significativos como para reivindicar una’
notable utilidad del grafico de la evolucion de
rangos en el diagnéstico previo al planeamiento,
especialmente en la comunicacién visual de resul-
tados, que cada vez se hard mis importante si es
que la participacién popular va en aumento, como
seria de desear.

La coleccion “Nuevo Urbanismo™ crece

_ «Interaccion
ambiental-

524 paginas
700 pesetas

«Modelos en la
planificacion de
ciudades y regiones>
422 paginas

600 pesetas

<La organizacion
urbana-

278 paginas
400 pesetas

Pida estos libros y cualquiera otros de la colececién <Nuevo Urbanismo» a su lityreria
habitual o a la Seccion de Publicaciones del Instituto de Estudios de Administracion Local.
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EL. PLANEAMIENTO URBANO
A LA HORA
DE LA CRISIS ENERGETICA:

LLa necesaria revision de un principio basado en el derroche

1. PLANEAMIENTO URBANO Y CONSUMO
DE ENERGIA

_El planeamiento urbano como intento de confi-
guracion del crecimiento de la ciudad, de su
estructura, de las caracteristicas de sus tramas
edificadas, tipologias edificatorias y densidades de
ocupacidn, puede considerarse como factor primor-
dial en el comportamiento energético de aquélla.

Si hasta ahora este comportamiento no ha sido
tomado en cuenta explicitamente se debe a la
persuasiva difusion en medios profesionales y
administrativos de varios supuestos aprioristicos
ligados directamente a la ideologia desarrollista/
consumista dominante en las Gltimas décadas:

— en primer lugar, el principic de que cual-
quier modelo de asentamiento, por grande que
sea su tamano y difusa o disgregada su estructura,
puede «resolverse» por medios tecnoldgicos, sin
tener en cuenta su coste ni la procedencia de los
inputs (alimentos, energia, materias primas) (1).

(*) Arguitecto profesor de Urbanismo de la Escuela
Técnica Superior de Arquitectura de Madrid.

(1) «Dans le mariage de la technique et de ['urba-
nisme, la mariée est a I'évidence un beau parti. Dans la
société industrielle moderne. la technique se trouve parée
de multiples vertus. Veritable symbole de la victoire de
I'homme sur la nature, du progrés économique (...). La

Ramén Lépez de Lucio*

— la ilimitada confianza —que puede llegar
a la distorsion ‘de los hechos— en la posibilidad
y conveniencia de resolver los abastecimientos, los
intercambios, los movimientos internos, etc., por
medio de complicadas y costosas infraestructuras
y en base a elevados coeficientes de consumo de
energia (carburantes, electricidad), supuesta bara-
ta indefinidamente (2).

— la creencia mecanicista en que la bondad
de estructuras v tramas urbanas se puede medir en
base a estdndares cuantitativos cuyo incremento
lineal se supone como objetivo deseable e incues-
tionado para el conjunto de la colectividad. Asi
se utilizan los m.? por habitante de «zonas ver-
des» o «deportivas» como un indicador de la
calidad del medio urbano, de la misma manera
que se ha venido utilizando la «renta per capita»
como forma de medir comparativamente el bien-

technique é€tait, et est encore, dans une large mesure, une
valeur sociale positive, indiscutée, 2 la frontiére du
mythe.» (G. Dupuy, Urbanisme et technique: chronique
d’une mariage de raison, Centre de Recherches d'Urba-
nisme, Paris, 1978, pag. 10.)

(2) «Las autopistas se proyectan para un transporie
seguro, comodo, rapido y de minimo coste (...). En las
decisiones legislativas de los diversos paises se ha refle-
jado la importancia de la autopista como factor desenca-
denante del progreso “lato sensu”.» (O. Llamazares, La
autopista, arteria axial de la infraestructura viaria, «Ciu-
dad y Territorio», 3/1979).
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estar y el desarrollo —incluso la felicidad— de
un pais o una region.

De hecho este optimismo tecnoldgico-burocra-
tico sdlo se puede encontrar en los planteamientos
urbanisticos recientes, quizéd fechables a partir de
la difusién de los principios del movimiento mo-
derno (pensemos en los planteamientos futuristas
de un Le Coubusier como ejemplo). La ciudad
tradicional, incluso la ciudad de los ensanches
decimondnicos, habia sido muy consciente al plan-
tear su localizacién, forma y densidad de los
imperativos de economizar espacio, recursos ma-
teriales y energia; habia intentado resolver cohe-
rentemente las oportunidades climatolégicas en
relacion con las formas edificatorias, las caracte-
risticas topogréficas con la necesidad de compati-
bilizar la defensa del suelo fértil y el desarrollo
de las actividades urbanas, etc.

En esta linea el presente trabajo (3) —que se
presenta aqui con todas las limitaciones inheren-
tes a su extensidén y como posible contribucién
a investigaciones méas amplias— va a examinar el
modelo de ciudad actualmente preconizado por el
planeamiento urbano, auténtica racionalizacién
legitimadora del que podriamos llamar «modelo
espontdneo», su comportamiento energético y las
posibles alternativas a éste en base a una consi-
deracion global y explicita de su rendimiento.

Esta consideracién global debe tener en cuenta
los costes de construccion, conservacién y utiliza-
cidn de la ciudad (4) desde una perspectiva colec-
tiva; es decir, opuesta a la tradicional de los «land
economists» que tan sblo consideran la racionali-
dad individual —en funcién de la maximizacién
de los beneficios esperados— de las decisiones de
localizacién, sin tener en cuenta las «externalida-
des» o costos traspasados a la comunidad que
generan (5).

En esta linea los costes de construecién —o in-
versiones en capital fijo— y los costes de conser-
vacién, que se pueden suponer proporcionales
a aquéllos, seran funcién de

— las tipologias edificatorias y las técnicas
constructivas utilizadas.

— las infraestructuras de urbanizacién cuyo

(3) La base de este trabajo fue la presentacién a una
beca propuesta por el CEOTMA en octubre de 1979 con
el titulo de «El ahorro de energia en el planeamiento
urbano».

(4) Los costes de utilizacién pueden medirse directa-
mente en magnitudes energélicas, va que suponen bésica-
mente costes de acondicionamiento técmico y costes de
trasporte; los costes de construccién y mantenimiento,
como tales inversiones en capital fijo, son sélo indirec-
tamente relacionables con la energia, ya que ésta entra
en distintas proporciones en la manufactura, transporte
y ejecucién en obra de todos los materiales y procesos
constructivos. La reduccién a magnitudes comunes seria
una labor que, evidentemente, no puede plantearse en
los limites de este articulo.

(3) Una critica resumida y precisa a esta perspectiva
del mecanismo de mercado como asignador del suelo se
puede encontrar en el articulo de B. de Ynzenga «Entre
el luego y el ahora: reflexiones sobre el planeamiento
urbano en el momento actual («Ciudad y Territorios,
1/1979). También, referido al centro urbano, en un ar-
ticulo del autor de estas lineas aparecido en Arguitectura.
nimero 201, 1977: «Los intereses reales y las "explica-
ciones tedricas” en la evolucién de los usos del suelo en
el centro de las ciudadess.

costo unitario dependerd a su vez de los niveles
de densidad, compacidad y del modelo de trans-
porte elegido.

— los niveles de equipamiento, funcién de los
estdndares fijados por normativas o recomendacio-
nes técnicas y de la multifuncionalidad o posibi-
lidad de usos multiples de espacios o dotaciones
determinados.

— las infraestructuras de transporte en rela-
cién con los modos alternativos que éste puede
asumir (colectivo-Metro, ferrocarril, etc. —vs pri-
vado— redes viarias arteriales).

A su vez los costes de utilizacién o de funcio-
namiento estardn relacionados con

— las tipologias edificatorias y las técnicas
reconstructivas en cuanto ambas suponen diferen-
cias relativas en lo que respecta a consumos ener-
géticos (acondicionamiento térmico), hidrédulicos,
mecanicos, etc.)

— las caracteristicas de integracidn vs segre-
gacidn funcional (actividades) y de continuidad
vs fragmentacién de las estructuras y los tejidos
urbanos, con importantes repercusiones en lo que
a necesidades de transporte se refiere y en la
rentabilidad de los modos alternativos de éste.

— las caracteristicas de densidad y compaci-
dad de la trama, intimamente ligadas a las formas
de ocupacién del suelo, las intensidades de uso
y las tipologias de edificacién.

— los habitos de transporte y de consumo de
ocio de la poblacidn, cuya consideracién como
variable independiente, como acostumbra a hacer
el planeamiento al uso cayendo en una evidente
redundancia metodolégica, habria que matizar
corrigiéndola de acuerdo con las caracteristicas
estructurales y las alternativas ofrecidas por me-
dios urbanos alternativos.

En resumen, la posibilidad de una ciudad con
menores tasas de consumo energético no puede
provenir tan sdlo del mejor aislamiento de los
edificios o de los demagdgicos consejos de TVE
en favor de «apagar bombillas», ni siquiera de
una sustitucién del vehiculo privado por el trans-
porte colectivo en ura ciudad no modificada, cosa
por otra parte impasible.

Se requiere una profunda modificacién en los
criterios y principios hasta hoy imperantes en el
modelo de ciudad propuesto por la doctrina urba-
nistica y en la practica de construccién y gestién
acometida por las administraciones central y local.

La labor es muy dificil, puesto que tales doc-
trinas y préacticas han venido confirmando las
necesidades objetivas de acumulacién y explota-
cién implicadas en el modo de produccién de la
ciudad capitalista. Sin embargo, y al menos ted-
ricamente, se debe reivindicar para el planeamiento
—en un momento en que los viejisimos impulsos
renovados de un neoliberalismo de ocasién plan-
tean su radical invalidez e ineficacia— su fipica
funcién como instrumento de expresién y defensa
de los intereses de la comunidad.

Modelo de ciudad, costes agregados y rendi-
mientos energéticos globales pueden considerarse
como conceptos estrechamente relacionados de for-
ma que las conclusiones de cualquier anilisis par-

cial no deben suponer determinaciones incontes-
tables.
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No se nos ocultan las dificultades metodoldgi-
cas de operativizar tal concepcién, como va se ha
indicado mas arriba. Ahora tan sélo se trata de
contribuir a la proposicién de un nuevo marco
tedrico alternativo; en este sentido habria que
apuntar también otra serie de limitaciones del
enfoque, como son

— la no consideracién del problema de la pro-
piedad del suelo, que, en cierta manera, ha sido
el factor més condicionante —por encima de doc-
frinas y regulaciones urbanisticas— en la frag-
mentacidn y dispersién de la ciudad, al pretender,
basdndose en los nuevos esquemas de accesibili-
dad y medios de transporte, la valorizacién de
mayores y mas alejadas extensiones de suelo. En
cualquier caso, la regulacién del derecho privado
de propiedad y de los derechos colectivos a la
expropiacién o socializacidén de bienes imprescin-
dibles e irreproducibles —como es el suelo urba-
no— cae més dentro de la esfera politico-legisla-
tiva que de la propiamente técnico-urbanistica.

— el dejar temporalmente de lado el problema
de la racionalidad y los costos de la propia aglo-
meracién urbana frente a otros modelos mds des-
centralizados y difusos de asentamiento territorial
(a este respecto debemos aclarar que la posible
defensa que se hace a continuacién de un modelo
urbano denso y compacto no implica en absoluto
una toma de posicién a favor de la concentracién
indelinida de poblacién en grandes ciudades).

2. CARACTERISTICAS DEL PLANEAMIENTO
URBANO EN EL ACTUAL MOMENTO
ESPANOL

El planeamiento urbano que se realiza en Es-
pana desde los afios 60 se puede considerar desde
distintos puntos de vista —técnico/profesional,
tedrico/ideolégico, institucional/legal— como un
instrumento que trata de ordenar el crecimiento
de la ciudad desde presupuestos estrictamente gje-
nos a cualquier consideracion de eficacia energé-
tica. Mds bien se ha llegado a constituir como
un importante apoyo a un modelo de ciudad que
podriamos ¢alificar escuetamente como ciudad je-
rarquizadu v disgregada, que por sus intrinsecas
caracteristicas funcionales y espaciales correspon-
de a un modelo de elevado consumo energético.
que bien podria calificarse como de derroche, en
aras de unos pretendidos niveles de vida —camu-
flados técnicamente como estdndares objetivos—
identificados con la reduccién de densidades (6),
la estricta zonificacién, la proliferacién (tedrica)
de equipamientos y el empleo compulsivo de los
medios privados de transporte.

(6) Lo que no implica la aparicién de elevados picos
puntuales coincidentes con operaciones, piblicas o pri-
vadas, de puesta en valor de suelo periférico con destino
a residencia de clases medias o medias-bajas. La reduc-
cién de densidades a que se alude hay que considerarla
en relacién con el modelo bdsico de asentamiento espa-
cial disgregado. al crecimiento de la ciudad en mosaico,
que permite, junto a densas operaciones urbanisticas.
hipotéticas zonas verdes, cinturones forestales, equipa-
mientos de diverso orden o espacios rurales, sometidos.
evidentemente, a la presion de las expectativas de recali-
ficacién que los anteriores enclaves suponen sobre ellos.

a) Desde el punto de vista tedrico/ideoldgico
los presupuestos del moderno planeamiento des-
cansan todavia sobre los principios del racionalis-
mo funcionalista explicitados en las décadas de
los afics 20 y 30, que, en aras del higienismo
vy como avance sobre la denominada ciudad post-
liberal de los ensanches decimondnicos, elevan
a categoria de dogmas los principios de jerarqui-
zgeidn (de los sistemnas viarios, de los equipa-
mientos, eic.), zonificacion (estricta separacion de
las principales funciones o actividades urbanas:
residencia, trabajo, oeio, circulacién) y nuclea-
cién (este Gltimo principio desarrollado por el
organicismo de la segunda posguerra, aunque ya
implicito anteriormente, defiende la estructuracidn
urbana por nicleos o «células» pretendidamente
autosuficientes, como conformadores esenciales de
lo urbano).

Estos principios, que no hubieran pasado de
una formulacién tedrica mds, tuvieron la virtud
de entrar en resonancia positiva con las necesi-
dades objetivas del desarrollo del capital en la
segunda posguerra (tendencias hacia la concentra-
cién de las unidades productivas, internacionaliza-
cién v especializacién productivas, consumo de
de masas, etc.), lo que facilité su real asuncion
(legislativa vy técnica) como conformadores de la
ciudad.

Con sucesivas matizaciones, més de detalle que
de concepto (como las recientes tendencias hacia
la «flexibilizacién» de los iniciales rigidos esque-
mas de zonificacidn), se han mantenido de hecho
hasta el momento actual como generalizada y obli-
gada referencia de la actividad préctica del pla-
neamiento.

b) Desde el punto de vista técnico/ profesional
se ha configurado una préctica, derivada en linea
directa de estos principios, que trata de objetivar
v «tecnificars sus decisiones mediante la construc-
cién de una «metodologia» con visos de cienti-
fismo que, brevemente, se caracteriza por los
siguientes rasgos:

* masivas recogidas de informacidn urbana y

regional como instrumento de «legitimacidn»
a la vez que como forma de detectar las ten-
dencies de crecimiento y localizacién espon-
tdnea que habitualmente serdn legalizadas en
los planes bajo la hipdtesis implicita de méxi-
ma racionalidad conjunta en las decisiones
puntuales de los operadores privados.

* compleja definicién de objetivos, metas y po-
liticas hasadas en una generalizacidén aprio-
ristica de los propios principios tedricos de
base, que se suponen asumidos por la comu-
nidad en su conjunto (principios de méximo
confort, maxima accesibilidad a los servicios,
méxima eficacia en la asignacién del suelo,
etcétera).

* elaboracién cuantitativa, también con «am-
plias garantias de objetividad», de las necesi-
dades espaciales para las distintas actividades
(residencia, equipamiento local, gran equipa-
miento, viario local, viario arterial, industria,
transporte, etc.), necesidades que, revisadas
cada cierto nimero de afios, siempre suponen
notables aumentos en tales requerimientos, lo
que produce necesariamente menores densida-
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des y mayor dispersién. De lo que se deriva
la progresiva ineficacia del transporte publi-
co, la creciente necesidad de autopistas, la
jeraquizacion espacial del equipamiento, etc.

¢ elaboracidn final de modelos de ocupacion de
suelo y localizacién de actividades que son
testados mediante indicadores «objetivos» de
extrema sencillez: mdxima accesibilidad in-
teractividades, minimos costos de ejecucion,
maéaximo confort (7?), etc.

¢) En el campo institucional-juridico también
han cobrado carta de naturaleza los principios y
técnicas antedichos.

Las Leyes del Suelo de 1956 y 1975 y el actual
Reglamento de Planeamiento (1978) con su Anexo
de Coeficientes para dotaciones, asi como la Ley
de Carreteras, son buenos ejemplos. Los princi-
pios de zonificacion, nucleacién y jerarquizacidn
se recogen y reglamentan con precisién. Tomando
tan sélo el ejemplo arquetipico de la infraestruc-
tura de transporte viario, la Ley concede la defini-
cion del escalén superior —Redes Arteriales—
a un organismo diferenciado dentro del M.O.P.U.;
la integracién de este escalén supericr con el
intermedio vendrd regulada por el Plan General
(planes de estructura y zonificacién) y los escalo-
nes inferiores —viario de detalle— por los Planes
Parciales, reservdndose no obstante la figura de
los Planes Especiales para posibles intervenciones
de rango superior no previstas inicialmente.

3. MODELO DE CIUDAD Y
COMPORTAMIENTO ENERGETICO

El conjunto de estas instancias definen un mo-
delo de ciudad que se puede caracterizar de esta
manera:

— mdxima especializacion y jerarquizacion fun-
cional: un centro especializado en servicios publi-
cos y privados, consumo y. ocio; un mosaico de
periferias residenciales (ciudades-satélite, barrios-
dormitorio, poligonos, etc.) con minimos niveles
de equipamiento, unos cordones industriales suce-
sivamente descentralizados.

— un modelo de crecimiento bdsicamente ra-
dial —con tardias correcciones hacia el radio-
concentrismo— que asegura, desde el punto de
vista infraestructural, la méxima accesibilidad y
jerarquia del centro urbano, asi como la distinta
especializacion de cada sector o corredor radial.

Las correcciones hacia el modelo radioconcén-
trico corresponden a sucesivas ampliaciones del
nucleo central que obligan a facilitar los despla-
zamientos tangenciales o transversales en su
superficie, una vez superada la fase de estricta
especializacion funcional que caracteriza a los seg-
mentos exteriores de los radios.

— tendencia hacia la densificacion masiva del
centro urbano y a la desdensificacion y dispersion
de las periferias radiales unifuncionales (7). Estas
tendencias, en apariencia contradictorias, aseguran

(7) Aunque puedan presentarse elevadas condensa-
ciones puntuales en torno a antiguos ntcleos radiales
periféricos o en determinados enclaves al pie de las
grandes arterias radiales, la tendencia general a nivel de
ocupacién del conjunto del territorio metropolitano estd
apuntada.

la 6ptima realizacion de los intereses en juego:
contactos personales, negocios, consumo sofisti-
cado, administracion de élite en los centros a la
vez que valorizacién de la mayor cantidad posi-
ble de suelo periférico (ilimitado frente a las
limitaciones inherentes al «centro»), posibilidad
de actuaciones masivas (promociones unitarias de
los nuevos grandes operadores del urbanismo:
inmobiliarias privadas, Administracién), posibili-
dad de concentracién y especializacién de los
servicios (hipermercados, centros de ocio. cole-
gios privados, etc.).

— un modelo de transporte basado en la utili-
zacién masiva del automovil privado y de las redes
arteriales viarias, salvo —en los ejemplos mds
avanzados del sistema— para los desplazamientos
al centro urbano. Este modelo viene impuesto tan-
to por la realidad de la falta de inversiones en
sistemas alternativos y eficaces de transporte pu-
blico (concentracién de la inversion en autovias
y autopistas urbanas/suburbanas), como en la pro-
pia realidad formal-funcional de la ciudad: esque-
mas radiales, periferias unifuncionales, dispersion
y baja densidad, incremento de las distancias me-
dias, etc.

Este modelo se puede caracterizar como de
clevado consumo energético, puesto que:

— en su construccion exige una inversion en
infraestructuras de transporte (viarias, ferrovia-
rias, en su caso) muy amplias por su propia dis-
persion espacial y especializacién funcional (sub-
empleo, salvo horas punta, de las infraestructuras).
La acomodacién en el centro congestionado de la
demanda de trafico generada también supone pe-
sadas cargas financieras: remodelaciéon urbana,
autopistas elevadas, aparcamientos subterrdneos,
etcétera.

— las tipologias edificatorias utilizadas tam-
bién distan mucho de la optima eficacia econd-
mico-energética: tanto las torres en los barrios
residenciales de clase media o media-baja como
la vivienda unifamiliar en las urbanizaciones de
lujo o semilujo son tipos que requieren bien una
tecnologia de construccién y conservacién cara
(torres), bien un coste unitario de construccion,
urbanizacién y conservacién alto (chalets).

— en su conservacion las infraestructuras re-
queridas, con su pésima distribucion en el uso
(sobrecargas puntuales vs. subutilizacién prolon-
gada) y su obligado sobredimensionamiento (en
longitudes, secciones y capacidad), también resul-
tan en extremo gravosas.

— en su utilizacién las necesidades agregadas
de transporte tienden a hacerse siempre mds altas
(separacién progresiva residencia-trabajo, residen-
cia-equipamientos, residencia-ocio) y, ademds, mas
dificiles y mds caras de servir mediante el trans-
porte publico; lo que supone la necesidad cre-
ciente de recortes en los servicios ofrecidos y de
paralelo incremento en la utilizacidn del automd-
vil privado y en la demanda de infraestructuras
viarias mas y mas amplias que lo acojan. Asi se
genera el circulo vicioso, tipico de las ciudades
americanas, de servicios publicos cada vez mas
escasos y mds caros —como forma de hacerlos
rentables— lo que a su vez genera caidas en su
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utilizacién, nuevos déficits y, consecuentemente,
nuevos recortes y subidas de precios, etc. (8).

En resumen, aun sin necesidad de elaborar
cuantificaciones detalladas, es evidente que las
tendencias hacia el crecimiento de los distintos
factores considerados, determinadas por la elec-
cién en cada caso de los sistemas 0 modelos mads
carocs 0 de mayor consumo unitario. definen un
tipo de ciudad necesariamente costosa de cons-
truir y de utilizar un modelo de asentamiento que
se puede caracterizar como basado en el despil-
farro de materias primas y de energia.

Lo que, por otra parte, no resulta nada sorpren-
dente, siendo tan sélo la traduccién a nivel urbano
de las caracteristicas del sistema econémico en
su conjunto.

Lo que interesa plantear aqui es si el planea-
miento urbano, como disciplina que pretende enro-
larse en el campo del anélisis cientifico de la
realidad y de sus transformaciones, no tiene si-
quiera la minima autonomia propositiva como
para ser capaz de plantear otra cosa que modelos
perfectamente acordes con las necesidades objeti-
vas y los intereses dominantes del sistema de pro-
duccidn.

4. HACIA LA DEFINICION DE UN MODELO
DE CIUDAD ALTERNATIVO

No vamos a tratar, por supuesto, de hacer plan-
teamientos utdpicos sobre la «ciudad ideal», sobre
su tamafio, su localizacién, su forma y sus acti-
vidades. Partiremos de la ciudad real, constatando
el hecho de que en Europa, y sobre todo en la
Europa meridional, en Espafa o en Italia, entre
otros paises, el modelo de mdximo consumo des-
crito mds arriba no es todavia una realidad, sino
un horizonte (9) al que apuntan las tendencias
espontdneas del mercado, importantes sectores de
los intereses dominantes y, penosamente, todavia
gran parte de un planeamiento deslumbrado por
las engafiosas imédgenes de la modernidad, el «de-
sarrollo» y el «bienestar».

La ciudad espaiiola es todavia una ciudad den-
sa (incluso con puntas excesivamente elevadas),
relativamente compacta e integrada, en la que los
movimientos de descentralizacién industrial, de
suburbanizacién residencial, de concentracién pe-

(8) Véase, como ejemplo clasico de exposicién de
estos problemas, el trabajo de ]J. R. Meyer, |. F. Kain
y M. Wohl, The Urban transportation problem, Howard
University Press, 1969.

(9) Como acertadamente puntualiza Giuseppe Sacco
en su trabajo «Ciudad y sociedad hacia la nueva Edad
Media», incluido en La Nueva Edad Media (Alianza Edi-
torial, 1974), « (...) las ciudades europeas, aun en perio-
dos de enorme difusién y de incremento del automévil
~rivado, mantienen un caricter compacto y nuclear mu-
cho mayores, una densidad raras veces alcanzada al otro
lado del Atladntico». Sin embargo, en los comienzos de la
década de los 80, si son muy perceptibles en «este lado
del Atlantico» las actitudes de «desamor hacia la vida
cotidiana» que dicho autor relega al «desapego aristo-
crético tipico de la “country-gentry” inglesa» y sus des-
cendientes americanos, desapego que quiza haya que rela-
cionar con el cada vez miés claro papel de metrdpoli im-
perial (cultural, por tanto) de los EE. UU., como de las
generalizadas actitudes de miedo que las secuelas de la
crisis y el paro suscitz entre amplios sectores de las bur-
guesias medias y altas europeas.

riférica del terciario, de consolidacién de redes
arteriales de autopistas, etc., son atin incipientes
realidades o proyectos acariciados por sus bene-
ficiarios (10).

De esta situacién se deriva lo realista de un
planteamiento alternativo que, en muchos casos,
mds que frastocar la ciudad existente tendria pre-
cisamente que consolidar su orden actual, tratar
de invertir las tendencias que se apuntan, modifi-
car un cierto numero de proyectos y de planea-
mientos (de redes arteriales, remodelaciones cen-
trales. zonificaciones, etc.,) que son, precisamente,
los que confirman aquellas tendencias y, en fin,
resolver de manera puntual una serie de proble-
mas y conflictos planteados.

El ciclo de grandes migraciones interiores estéd
probablemente agotado, los ritmos de crecimiento

_urbano van a ser, pues, mas bajos, la industriali-

zacion ha tocado techo en numerosos campos pro-
ductivos incluso —con exceso de capacidad pro-
ductiva en algunos—, los problemas a resolver no
van a ser tanto el alojamiento de un crecimiento
rapido y masivo como la resolucién de los nume-
rosos temas de la pesada herencia recibida.

Y es, quiz4, el enfoque ecoldgico, en el sentido
de una organizacién urbana con menores reque-
rimientos materiales y energéticos, més equilibra-
da como colectividad humana y con dependencias
tecnoldgicas menos acusadas, el que promete ma-
yores posibilidades de bienestar real en la nueva
etapa en que nos adentramos.

¢Cudles podrian ser las caracterisicas bésicas
del nuevo modelo de ciudad que deberian ser asu-
midas por un planeamiento y por una gestion ur-
bana alternativos?

En términos generales estdn ya delimitadas por
oposicién al modelo tendencial descrito maés
arriba.

— en primer lugar, aunque ya resulte casi
tépico repetirlo, se requiere una politica de de-
sarrollo regional y de estructuracién de un sistema
urbano equilibrado que sustituya el metropolita-
nismo o concentracién masiva en las grandes ciu-
dades que constituyen el primer escalén del siste-
ma urbano. Aunque es éste un tema que se escapa
al planeamiento urbano. una serie de hechos pue-
den presagiar una inversién en dicha tendencia:
las autonomias regionales como forma de impul-
sién de desarrollos autocentrados, los propios cos-
tes de congestién de las metrdpolis e incluso la
mayor fuerza reivindicativa y organizacién de su
proletariado.

— vya desde una perspectiva urbana, las medi-
das que favorezcan la integracion funcional y la
heterogeneidad del espacio frente a las que impul-
san la especializacién de distintos espacios homo-
géneos (residencia, industria, comercio, etc.). Y
éste es uno de los aspectos en los que el planea-
miento a través de sus cldsicos instrumentos —zo-

(10) Vease, como ejemplo, el ambicioso programa de
autopistas de peaje que recoge el Plan Especial de In-
fraestructuras del Transporte (COPLACO, 1975) y las
intimamente ligadas actuaciones inmobiliarias a gran es-
cala propiciadas por los Concursos de Urbanismo Con-
certado de Madrid. Ambos temas se relacionan en la
recopilacion de articulos publicada por la ETSAM en
1977 bajo el titulo Lecturas sobre la produccién mono-
polista del espacio: el caso de Madrid.
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nificacién y ordenanzas— puede jugar un papel
determinante. A nadie se le oculta que ha sido
en .numerosos casos el propio planeamiento la
fuerza que mas claramente ha propiciado la des-
ceniralizacion industrial, la emigracién a la peri-
feria de los equipamientos centrales, el surgimien-
to de nuevas formas comerciales monopolistas, etc.
Por sélo poner un ejemplo, la famosa ordenanza
niimero 13 de «remodelacién» del Plan General
de Madrid de 1963, con sus generosos 7 m./m.
de edificabilidad residencial permitida, ha sido el
factcr que con mayor fuerza estd motivando la
expulsion de industrias de la periferia central del
casco antiguo. )
— como parche a las auténticas medidas de
desarrollo regional y de lucha contra la tendencia
capitalista a la concentracién en pocos puntos de
capital, medios de produccién y poblacién, se
desarrollé en la segunda posguerra la teoria orga-

‘nicista que propiciaba los nidcleos satélites sepa-

rados de la ciudad central por los famosos cintu-
rones verdes. Esta medida ha propiciado la
explosién en fragmentos del espacio urbano —sin
conseguir, ni siquiera en el caso paradigmético de
Londres, la pretendida autonomia de los nicleos
secundarios— incrementando las distancias, los
recorridos y las necesidades de transporte.

Frente a ello se debe plantear un crecimiento
compacto direccional o multidireccional, en fun-
cién de las oportunidades y realidades de cada
ciudad; en la hipdtesis ya planteada de agota-
miento del modelo de répido crecimiento urbano
de los afios 60 y primeros 70, debe traducirse maés
bien en una labor de conexidn y continuidad entre
los distintos fragmentos existentes que aseguran
la redefinicién de un espacio urbano coherente,
asequible al peatén y rentable para el transporte
publico.

— asimismo deben redefinirse las relaciones
entre tipologias de edificacion, densidades y equi-
pamientos. Actualmente se asiste a una situacién
de marcada asimetria en la que se alteran los
espacios subequipados y sobredensificados con los
sobreequipados y con débiles densidades (tenden-
cia a la concentracién y aumento de tamafio de
los equipamientos); a la vez que prolifera el em-
pleo de tipologias edificatorias incoherentes con
las bajas densidades netas conseguidas como resul-
tado de muy altos porcentajes de suelo libre —ted-
ricamente verde— y ocupado por viario y aparca-
mientos. El esquema bdsico se podria definir en
términos de conseguir elevadas ocupaciones del
espacio v densidades medias o medias-altas (no
puntuales, sino promediadas) que aseguren la con-
tinuidad y el caricter urbano en base a tipologias
edificatorias compactas y de poca altura (v. g., cua-

tro plantas sin ascensor) y @ equipamientos loca-
les integrados, de dimensiones pequefias 0 medias
y, a ser posible, de cardcter multifuncional.

— las tendencias hacia la extensién al campo
del consumo de unidades de distribucién de cardc-
ter monopolista, grandes dimensiones y extensas
areas de servicio, lo que obliga a su acceso en
automdvil (hipermercados, etc.), deben restringirse
a través del planeamiento eliminando la definicién
de extensas areas comerciales unifuncionales y per-
mitiendo mediante ordenanzas adecuadas la coexis-
tencia pacifica de pequefias o medias unidades
de distribucién (mercados, comercio .al detalle),
residencia, talleres, etc.

— deben someterse a revision y critica las gran-
des redes arteriales compuestas de autopistas y
autovias urbanas, jerarquizadas, independientes
del tejido urbano y sobredimensionadas, para aco-
ger las demandas en hora punta de un modelo
de transporte basado en el automévil privado.
Como alternativa se deben plantear, a partir de
un cierto tamafio de ciudad, redes arteriales ferro-
viarias a cielo abierto, siempre que sea posible.

Las redes viarias urbanas deben diseniarse a
escala urbana, integradas en el tejido de la ciudad,
sin intentar resolver porcentajes significativos de
las necesidades de transporte (11).

El principio de disminuir la accesibilidad del
vehicule privade no sélo al centro de la ciudad,
sino a todas las 4reas compactas de densidades
medias, debe sustituir al principio hasta ahora
vigente de continuos incrementos de la accesibi-
lidad a costa de costosas remodelaciones, estruc-
turas aéreas, supresién de aceras arboladas, etc.

— se debe partir del principio de un modelo
de transporte piblico a la vez que de la minimi-
zacion, en la medida de lo posible, de las nece-
sidades de transporte mediante el resto de medidas
esbozadas: continuidad urbana, integracién fun-
cional, equipamientos dispersos, densidades acep-
tables, etc.

Y esto no significa el retorno a un ingenuo
organicismo de comunidades autosuficientes y ce-
rradas, sino la recuperacién de un medio urbano
que facilite al maximo el desarrollo de las nece-
sidades humanas con un minimo de constraints
(aislamiento, distancia, rupturas y barreras infran-
queables, etc.).

(11) El permanente argumento de los ingenieros de
Caminos integrados en la Direccién General de Carreteras
del M. O.P.U. a favor de las autopistas urbanas o sub-
urbanas es siempre la necesidad de «acomodar la oferta
de capacidad viaria» a la demanda de hipotéticos usua-
rios a los que no se ofrece otra posibilidad de transporte,
con lo que el argumento pasa de cientifico a falaz «self-
fulfilling prophecys.



VIAS PARA UNA
POLITICA ESTATAL
DE ORDENACION TERRITORIAL

1. INTRODUCCION

La Constitucién Espaiiola de 1978 establece, en
su artfculo 137, la organizacién territorial del
pafs en municipios, provincias y comunidades au-
ténomas, atribuyendo a estas ultimas una serie
de competencias en los diversos aspectos de la
actividad administrativa.

Una de las materias de competencia de las
comunidades auténomas es la Ordenacién del
Territorio, segin se recoge en el ariiculo 148,
punto 3.

Como consecuencia de este hecho, existe una
opinién muy generalizada acerca de la escasa fun-
cién que en materia de Ordenacién del Territorio
va a corresponder a la Administracién del Estado.

Como no comparto dicho punto de vista, con-
sidero interesante plantear, aunque sea somera-
mente, como corresponde al marco de este tra-
bajo, unas posibles vias de actuacion estatal que,
sin restar competencias a las comunidades aut6-
nomas, contribuirdn, juntamente con las actuacio-
nes especificas de éstas, a una mds racional dis-
tribucién de la poblacién y de las actividades
econdmicas del pafs.

(*) Doctor Ingeniero de Montes y licenciado en Cien-
cias Econdmicas.

Antonio Garcia Alvarez*

El presente trabajo contempla, en primer lugar,
la evolucién de las actuaciones territoriales ante-
riores y la situacidon actual, y finalmente se
exponen las posibles vias de actuacién futura.

2. EVOLUCION DE LAS ACTUACIONES
TERRITORIALES

En 1963, la Ley 152/1963, de 2 de diciembre,
sobre industrias de interés preferente, establece la
figura de zonas de preferente localizacién indus-
trial, y seguidamente en el Primer Plan de Desarro-
llo, 1964-1967, se instrumenta una intensa accién
de industrializacion en determinadas areas, credn-
dose tres tipos de centros de crecimiento:

— Polos de Desarrollo

— Polos de Promocién

— Poligonos de Descongestion

Se comenzaron también planes especificos de
desarrollo para dos dreas seleccionadas: el Campo
de Gibraltar y Tierra de Campos.

El Primer Plan puede decirse que tuvo unos
objetivos de desarrollo regional limitados y se
caracterizd por la seleccién de un reducido nd-
mero de centros de crecimiento, de varios tipos.

El II Plan, 1968-1971. si bien sigue las mis-
mas directrices, manifiesta ya una concepcion mds
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amplia de la politica regional. Aunque el objetivo
de crecimiento nacional se mantiene, el énfasis
de las actuaciones regionales pasa de actuaciones
en puntos aislados, a una sistematizacién de la
accion correctora de los desequilibrios regionales.

En relacién con el sistema urbano prevé, entre
otras, una serie de intervenciones prioritarias
—dotacidn de infraestructuras y servicios urbanos,
abastecimiento de aguas, saneamiento, transportes
urbanos colectivos, redes arteriales, etc., en favor
de aquellos nicleos que tienen necesidades més
urgentes, grandes ciudades, polos de desarrollo
y promocién industrial, poligonos de desconges-
tién y ciudades de fuerte dinamismo.

Para el desarrollo de las zonas rurales establece
como medidas mds significativas la mejora agraria
y la industrializacion de las regiones de bajo nivel
de renta y la revitalizacién de las cabeceras de
comarca.

Con el [II Plan de Desarrollo, 1972-1975,
el proceso de formulacién de una estrategia de
desarrollo regional compatible con los objetivos
nacionales avanza un paso mas,

Por primera vez, las medidas intentan cubrir
todo el pais y se fijan a largo plazo. Los dos
procesos complementarios desarrollo nacional y
desarrollo regional, se combinan en el marco de
una estrategia de revalorizacion del territorio. La
planificacién econdémica y la planificacién territo-
rial se conectan por medio de:

— una politica de promocién de dreas metro-
politanas, dreas urbanas y dreas rurales.

— una politica de localizacién industrial.

— una serie de acciones en infraestructura vy
sectoriales, juntamente con programas regionales
selectivos.

El Plan consideraba a los sistemas metropo-
litanos y urbanos como puntos clave para la pro-
gramacién regional en orden a resolver los pro-
blemas que afectaban a la gran mayoria de la
poblacién. En consecuencia, se trataba de conse-
guir para cada regién una estructura basada en
grandes dreas metropolitanas, dreas urbanas, ciu-
dades de tipo medio y otras poblaciones urbanas.

En cuanto a la localizacién industrial, se
producia también un salto, desde la politica de
localizacién en centros aislados a la politica de
desarrollo de grandes éreas o ejes, donde las acti-
vidades industriales se podrian complementar y
dar un impulso de expansién general, apareciendo
la figura de Gran Area de Expansién Industrial.

El Plan inclufa también una integracién en el
desarrollo econémico, del planeamiento fisico y
el desarrollo de las infraestructuras, estableciendo
las correspondientes politicas inversoras.

Las necesidades de las dreas rurales eran aten-
didas por medio de la intensificacién de las
actuaciones en las cabeceras de comarca y me-
diante la mejora de“infraestructuras y comunica-
ciones. o

Asi, pues, se puede decir que con el III Plan
se llegd a la adopcidn de una planificacién nacio-
nal en la que se combinaban los objetivos econé-
micos nacionales y una planificacién regional a
largo plazo.

Un paso mds en este sentido suponia la Plani-
ficacién Territorial prevista para el [V Plan de

Desarrollo. Sin embargo, este Plan no llegd a
entrar en vigor, por lo cual las actuaciones de
desarrollo regional que se vienen desarrollando
actualmente carecen de la coordinacién que ante-
riormente aportaban los Planes de Desarrollo.

3. ACTUACIONES TERRITORIALES
VIGENTES

Se pueden agrupar las actuaciones regionales
vigentes en estos momentos en los tres grupos
siguientes:

— Actuaciones regionales de localizacidn indus-

trial.

— Actuaciones de coordinacién y fomento de

creacion de infraestructuras y servicios,

— Actuaciones de Ordenacion Territorial.

3.1. Actuaciones regionales de localizacién
industrial

Se incluyen aqui aquellas areas en las que se
trata de promover el desarrollo industrial mediante
incentivos.

Existen en la actualidad los siguientes tipos de
dreas en los que se conceden alglin incentivo a la
implantacién industrial.

— Zonas de Preferente Localizacion Industrial.

— Zonas de Preferente Localizacién Industrial

Agraria.

— Poligonos de Preferente Localizacién Indus-

trial.

— Grandes Areas de Expansién Industrial.

— Polos de Desarrollo.

— Zonas de Ordenacién de Explotaciones Agra-

rias.

— Zonas de Proteccién Artesana.

En las zonas de Preferente Localizacion In-
dustrial se conceden beneficios a actividades
industriales de la competencia del Ministerio de
Industria.

Se pueden distinguir cuatro tipos:

a) Zonas de Preferente Localizacién Industrial.
Existen las siguientes:

Zona del Valle del Cinca, Islas Canarias.

b) Poligonos Industriales. Existen 22.

c) Zonas de Proteccién Artesana. Existen dos.

En los Polos de Desarrollo y Grandes Areas de
Expansién Industrial se conceden beneficios a
promotores industriales y actividades econdmicas
y sociales.

Polos de Desarrollo: Oviedo.

Grandes Areas de Expansion Industrial: Gali-
cia, Andalucia, Extremadura y Castilla-Ledn.

En las zonas de Preferente Localizacién Indus-
trial Agraria se conceden beneficios a actividades
industriales de la competencia del Ministerio de
Agricultura.

Existen las siguientes:

Islas Canarias, Toledo, Ciudad Real, Cuenca,
Guadalajara, Zaragoza, Huesca, Teruel, Albacete,
Murcia, Alicante y Castellén.

En las zonas de Ordenacién de Explotaciones
Agrarias se conceden beneficios a actividades de
industrializacién y comercializacién de productos
agrarios,
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Suponen una superficie superior a 6,5 millones
de hectdreas distribuidas por todo el pais.

3.2. Actuacion de Coordinacién y Fomento
de Creacién de Infraestructuras y
Servicios

Se incluyen aqui aquellas éreas para cuyo
desarrollo socioecondmico se han creado Comi-
siones gestoras y se prevé la elaboracién de Pro-
gramas Territoriales Especificos y las «Comarcas
de Accién Especial» a efectos de Planes Provin-
ciales.

En las primeras se pretende, por medio de las
Comisiones gestoras:

— Senalar los objetivos para el desarrollo so-
cioecondmico de la regidn, elaborando programas
territoriales especificos.

— Impulsar, vigilar y coordinar las acciones
de desarrollo previstas y conseguir, en colabora-
cién con los Departamentos competentes, la mas
rdpida ejecucién de las acciones incluidas en los
programas territoriales.

En algunas de estas dreas la accion de desarro-
llo regional se ve reforzada al estar incluidas tam-
bién en el grupo anterior.

Existen actualmente las siguientes dreas con
Comisiones gestoras: Galicia, Tierra de Campos,
Regidn Centro, Extremadura, Andalucia, Cuenca
del Segura, Campo de Gibraltar e Islas Canarias.

Las «Comarcas de Accidon Especial» a efectos
de Planes Provinciales son aquellas en las que se
conceden subvenciones especiales a los munici-
pios para la ejecucion de obras de infraestructura
y servicios, al mismo tiempo que se coordinan las
actuaciones de los diferentes érganos ejecutores.

Existen 48 comarcas con medidas aprobadas.

3.3. Actuaciones de ordenacion territorial

De acuerdo con la Ley de Reforma de la Ley
del Suelo de mayo de 1975, que prevé como
figura especifica del planeamiento urbanistico la
de los Planes Directores Territoriales de Coordi-
nacién, se ha comenzado la elaboracién de varios
planes de dmbito regional. Asi, en estos momen-
tos, estdn en fase de elaboracion los Planes de
Galicia y Andalucia, y con acuerdo de Consejo
de Ministros para su formacién los de Aragén
y Asturias.

Estos Planes habridn de contener determinacio-
nes relativas al esquema de distribucidn geografica
de usos y actividades a que debe destinarse prio-
ritariamente el suelo afectado, al sefialamiento de
las dreas en que se hayan de establecer limitacio-
nes por exigencias de la defensa nacional, las
medidas de proteccién a adoptar en orden a la
conservacion del suelo y de los demds recursos
en orden a la defensa, mejora, desarrollo o reno-
vacién del medio ambiente natural y del patrimo-
nio histérico-artistico y el senalamiento y locali-
zacion de las infraestructuras bésicas relativas a
las comunicaciones, al establecimiento de agua,
saneamiento, suministro de energia y otros ani-
logos.

3.4. Instituciones para el desarrollo regional
Las competencias de la Administracién en rela-

cién con las actuaciones expuestas estdn distri-
buidas entre diferentes organismos como sigue:

— Corresponde a la Secretaria General Téc-
nica del Ministerio de Industria la competen-
cia en:

e Zonas de Preferente Localizacion Industrial.

» Zonas de Preferente Localizacién Industrial

Minera.

* Poligonos Industriales de Preferente Locali-

zacién Industrial.

e Zonas de Proteccién Artesana.

— Corresponde a lz Direccidn General de In-
dustrias Agrarias del Ministerio de Agricultura
la competencia:

¢ Zonas de Preferente Localizacidén Industrial

Agraria.

— Corresponde a la Direccién General de Ac-
cidén Territorial y Urbanismo, del Ministerio de
Obras Publicas y Urbanismo, la competencia en:

* Grandes Areas de Expansién Industrial.

» Polos de Desarrollo.

* Comisiones Gestoras.

— Corresponde al Centro de Estudios de Orde-
nacién del Territorio y Medio Ambiente (CEOT-
MA) la competencia en:

o Planes Directores Territoriales de Coordina-

cion.

— Corresponde al IRYDA, del Ministerio de
Agricultura, la competencia en:

e Zonas de Ordenacién de Explotaciones Agra-

rias.

— Corresponde al Servicio Central de Planes
Provinciales, del Ministerio de Administracién
Territorial, la competencia en:

* Comarcas de Accién Especial.

Aparte de los Organismos citados, tiene actua-
ciones en el campo del desarrollo regional el
I.N.1., que tiene encomendada la creacién de So-
ciedades para el Desarrollo Regional.

4. VIAS DE ACTUACION FUTURA

4.1. Instituciones

El desarrollo de unas adecuadas politicas de
Ordenacién y Accidén Territorial requiere una po-
tenciacion de los organismos existentes.

Deberd establecerse una Secretaria de Estado
para la Ordenacidon del Territorio, tal como se
prevefa en la exposicidn de motivos del Real De-
creto 754/1978, de 14 de abril, por el que se
estructuraba el Ministerio de Obras Piblicas y
Urbanismo. Sin embargo, considero que por su
cardcter horizontal interdisciplinar debera estar
ubicada fuera de los departamentos sectoriales,
y dependiente directamente del Presidente del
Gobierno.

La reestructuracién del Ministerio de QObras
Piblicas y Urbanismo, por Real Decreto 930/
1979, de 26 de abril, constituye un paso atris en
este sentido.

En efecto, la creacién del Centro de Estudios
de Ordenacién del Territorio y Medio Ambiente,
y la no existencia de ninguna Direccion General
de Ordenacién del Territorio, parece indicar que
todas las actuaciones estatales en el campo de la
Ordenacidén del Territorio deben reducirse a estu-
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dios, o lo que seria mas grave, que se identifica
la Ordenacion del Territorio con el Urbanismo.

4.2. Medios Financieros

Para llevar a cabo las diferentes actuaciones
territoriales sera necesario contar con los medios
financieros adecuados.

Serd necesario establecer un Fondo para la Or-
denacién del Territorio, que complemente las
actuales consignaciones presupuestarias para la
Accién Regional, que asimismo deberdn ser supe-
riores a las actuales.

En efecto, estimo que la correccion de los des-
equilibrios territoriales existentes en el pais es una
de las importantes tareas que debera afrontar la
Administracién del Estado en los préximos afos,
lo cual requiere tener su reflejo en los Presupues-
tos Generales del Estado.

Dicho Fondo para la Ordenacién del Territorio
deberia estar gestionado_por la Secretaria de Es-
tado para la Ordenacién del Territorio.

4.3. Politicas a desarrollar

Un planteamiento global de las actuaciones
estatales en Ordenacién y Accidn Territorial debe-
ran tomar como base la Ordenacién Urbana y la
Ordenacién del Medio Rural,

Debera establecerse también, como politicas de
acompanamiento, una politica de promocién y
ordenacién industrial, una politica de ordenacion
del transporte y una politica de ordenacién de
zonas costeras.

4.3.1. Ordenacion urbana

La ordenacién del territorio necesita de la orga-
nizacién de una red urbana integrada, de forma
que los diversos nucleos, a los que han de corres-
ponder diferentes funciones, estén ligados por rela-
ciones de jerarquia y complementariedad.

La organizacién de nuestro pais en base a
comunidades auténomas conllevara la configura-
cién de sistemas urbanos regionales, que es nece-
sario que mantengan entre si intensas relaciones
horizontales.

Dentro de cada sistema urbano sera necesario
potenciar aquellos ntcleos con capacidad para
articular el territorio, los cuales han de constituir
los elementos estructurales del sistema y de la
red urbana en su conjunto.

Estos nidcleos pueden clasificarse en Metrdpo-
lis Regionales, Ciudades Medias y Cabeceras de
Comarca.

A las Metrdpolis Regionales, que constituyen el
primer nivel de nicleos en los sistemas urbanos,
corresponde ser generadoras de procesos innova-
dores que han de difundir por el resto del sis-
tema.

Las Ciudades Medias son ndcleos intermedios
en la difusién de los procesos generados por las
metrépolis regionales.

Las Cabeceras de Comarca, que constituyen el
ultimo nivel de la red urbana, son elementos fun-
damentales en la estructuracién del medio rural.

Entre las diversas actuaciones que pueden im-

plementarse para la Ordenacién Urbana, estimo
que deben instrumentarse por la Administracion
del Estado las siguientes:

— Politica de promocion de Metrépolis de

cquilibrio.

— Politica de promocién de Ciudades Medias.

Las medidas en relacién con las Cabeceras de
Comarca se incluirdan al tratar del medio rural.

a) Politica de promocion de Metropolis de
equilibrio

Esta politica debe tener como objetivo el conse-
guir unas metrépolis regionales en aquellas dreas
del territorio en que actualmente no existe ningidn
nicleo urbano que cumpla tales funciones.

Si bien puede parecer que este tema deberia
ser competencia Unicamente de las Comunidades
Auténomas, considero que no debe ser asi, sino
que en la promocién de metrdpolis regionales de-
be tener una actuacidn importante la Administra-
cién estatal, puesto que dichos niicleos tienen una
significacion que rebasa el dambito regional.

En consecuencia, deberia instrumentarse esta
politica, en la cual habria que considerar de ma-
nera especial y de forma coordinada los siguientes
aspectos:

— Creacién de suelo urbano.

— Construccién de viviendas de todos los ni-

veles.

— Creacion de Centros de ensefianza e inves-

tigacidn.

— Creacién de Centros sanitarios.

— Construccion de vias de Comunicacion.

— Desarrollo de las telecomunicaciones e infor-

matica.

— Dotacién de equipamientos deportivos, cul-

turales y de recreacidn.

— Defensa del patrimonio arquitectdnico.

El programa podria comprender a unas diez
metrépolis cuya eleccidn no presentard, en gene-
ral, dificultades. En cualquier caso, serdn la Ad-
ministracién Estatal y las Comunidades Auténo-
mas las que habran de proceder a la seleccién.

b) Politica de promocion de ciudades
medias

Como complemento de la politica anterior, de-
beria instrumentarse una politica de promocién de
ciudades medias.

Por medio de esta politica se podria actuar en
unos cincuenta ntcleos urbanos, con una pobla-
cién entre 30.000 y 200.000 habitantes.

Estas ciudades ademas de la caracteristica po-
blacional deberan reunir otra serie de cualidades,
como puede ser: la existencia de un cierto dina-
mismo, la localizacién en un lugar de interseccién
entre grandes metrépolis y medio rural, su mision
de conexidn entre sistemas urbanos, etc.

El programa deberia instrumentarse de manera
que las ciudades interesadas puedan solicitar ayu-
da estatal. Esta ayuda podria materializarse me-
diante la conclusién de contratos de Ordenacién
con el Estado.

Las actuaciones deben dirigirse fundamental-
mente a:
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— Dotacién de equipamientos.

— Mejora de los medios de comunicacidn, espe-
cialmente con Ia metrdpolis regional.

— Aumento del empleo. _

— Creacidn de centros de ensefianza, e impulso
de la vida cultural.

— Defensa del patrimonio arquitecténico, con-
servando las peculiaridades de cada ciudad.

— Ordenar el espacio rural préximo a la
ciudad,

El desarrollo de esta politica no limita compe-
tencizs a los Comunidades Auténomas, pues las
actuaciones estatales pueden ser complementado-
ras de las realizadas por éstas, con el fin de ace-
lerar la estructuracidn del sistema urbano regional.

4.3.2. Ordenacién del medio rural

Desde un punto de vista fisico, mds del 90 %
del territorio nacional lo constituyen dreas rurales,
que se pueden clasificar como sigue:

Superficie
miles de
has. Paorcentaje

Areas de secano 18.100 36
Areas de regadio 2.600 5
Areas naturales 26.200 52
Improductivo y no Agrario 3.600 7
Total 50.500 100

Esta gran superficie albergaba en 1900 al
67,7 % de la poblacién, y en 1960, al 43,2. Como
es sabido, se ha producido a partir de esa fecha
una fuerte emigracién, de manera que en 1970
la poblacién rural representaba el 33,5 % de la
poblacién total.

Paralelamente la poblaciéon activa agraria ha
descendido hasta situarse en 1975 en el 21,5 %
del total de poblacién activa.

Si bien el porcentaje de poblacién activa agra-
ria no es todavia el que corresponde a un pais
industrializado, y debe descender atin més, la rapi-
dez con que se ha producido el fenémeno ha

dado lugar a un envejecimiento y desigual distri--

bucién de la poblacién y aprovechamiento de los
recursos.

Por otra parte, no se puede identificar medio
rural con sector agrario, aunque sea la actividad
agraria la que lo caracteriza.

Para la ordenacién del medio rural se pueden
instrumentar desde la Administracién estatal las
siguientes politicas:

— Politica de Promocién de Cabeceras de Co-

marca.

— Politica de Ordenacién de la montafia y

creacién de espacios de ocio.

a) Politica de Promocion de Cabeceras
de Comarca

Realmente esta politica deberd ser parte de una
politica més amplia de reestructuracién de los
asentamientos humanos del medio rural.

En efecto, la emigracién masiva del medio rural,
mencionada anteriormente, ha dado lugar a la
desaparicidn real de numerosos pueblos, asi como
a grandes desequilibrios entre el niimero de habi-
tantes y lcs servicios existentes, en otros.

Por ello, resulta urgente desarrollar una politica
de reestructuracién de asentamientos humanos.
acompanada de dotacién de infraestructuras y ser-
vicios. Ahora bien, considero que estas actuacio-
nes deberdn llevarse a cabo por las Comunidades
Autdénomas, actuando el Estado tnicamente con
una politica de acompanamiento de promocidén de
Cabeceras de Comarca.

El desarrollo de esta politica deberd seguir las
dos vias siguientes: por una parte, los pueblos
interesados pueden solicitar ayuda estatal, que de
manera similar a lo indicado para las ciudades
medias, puede materializarse mediante la suscrip-
cién de Contratos de Ordenacidn.

Por otra parte, deberd implantarse por el Es-
tado un Programa de Desarrollo Comarcal, en vir-
tud del cuel se concedan incentivos a las inver-
siones que se efectien en las Cabeceras de Comar-
ca, tanto en industrias, que aprovechen los recur-
sos existentes, como en servicios de apoyo al
medio rural. En este programa deberd englobarse
la figura de Zona de Proteccién Artesana, hoy
existente.

La seleccién de las Cabeceras de Comarca se
efectuard por las Comunidades Auténomas.

Serd necesario que la utilizacidn de las figuras
de zonas de Ordenacién de Explotaciones Agra-
rias, por el IRYDA y Comarcas de Accién Espe-
cial, de Planes Provinciales, se lleve a cabo de
forma coordinada con la politica global de Pro-
mocién de Cabeceras de Comarca.

b) Politica de Ordenacién de la montafia
y creacién de espacios de ocio

El fenémeno de emigracién rural se ha dado
con mayor intensidad en las dreas de montafia.
Llegdndose en muchos lugares a un abandono casi
total de las actividades agrarias que se venian
desarrollando.

Paralelamente, estd tomando incremento el fend-
meno inrverso de utilizacion de la montafia con
fines recreativos, por los habitantes de nicleos
urbanos.

Estas dos corrientes apuntadas configuran hoy
dia la situacién de la montafia, donde en una gran
parte de su superficie los recursos existentes estdn
inexplotados y en otras zonas las iniciativas de
explotacién de los diversos recursos entran en con-
flicto.

Esta situacién, por otra parte, no es privativa
de nuestro pafs. Todos los paises europeos han
tomado conciencia del problema de la montafia
v han establecido medidas de actuacién para su
ordenacidn.

También la Comunidad Econdmica Europea ha
tomado en consideracién la problemética de estas
dreas y ha fijado un sistema de ayudas.

El establecimiento en nuestro pais de una poli-
tica de ordenacién de la montana, permitird en su
dia a nuestras dreas de montafia obtener, ademas

de las ayudas nacionales, las establecidas por
la C.E.E.
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Resulta necesario, por tanto, la instrumentacion
de una politica de ordenacién de la montana. El
desarrollo de estas actuaciones debe corresponder
al Estado; ya que aparte de los aspectos indicados
anteriormente, la unidad de actuacién deberd ser el
macizo montanoso y en general estard ubicado en
mdas de una region.

Dentro de la ordenacion global de la montana,
la politica de creacion de espacios de ocio deberd
seguir las lineas de actuacién siguientes:

— Creacién de sistemas integrados de espacios
de ocio.

— Coordinacién de las actuaciones en relacion
con la creacién de espacios de ocio.

— Creaci6n y aplicacion de la normativa legal
precisa.

— Atencién a la capacidad recreativa de los
espacios de ocio.

— Establecimiento de lineas de financiacion.

Las ayudas a establecer deben extenderse a to-
das las actividades (agrarias, artesanas, turisticas,
etcétera) que pueden desarrollarse, segin los ca-
sos, y a la dotacién de servicios.

4.3.3. Promocion y Ordenacion Industrial

Sin perjuicio de posibles actuaciones de las
Comunidades Auténomas en este campo, el Esta-
do habra de desarrollar una politica de promocién
y Ordenacién industrial.

Debe tenerse presente que las Comunidades
Europeas, a las que nos incorporaremos en corto
plazo, tienen establecido un Fondo Europeo de
Desarrollo Regional destinado a corregir desequi-
librios regionales, siendo necesario para que pue-
da intervenir en una regién, que existan en ella
actuaciones especiales del propio Estado.

Ahora bien, las actuaciones de promocién indus-
trial, cuya diversidad quedé expuesta en la segun-
da parte, deberd ser objeto-de un planteamiento
global y la seleccién de édreas habra de efectuarse
desde la 6ptica de ordenacidn territorial. En gene-
ral no serd necesario utilizar el apoyo a la indus-
trializacion en las metrdpolis de equilibrio, que
deberdn contar ya con una base industrial sufi-
ciente, aunque puede ser necesario acudir a esta
politica en algin caso.

La politica de promocién y ordenacién indus-
trial debe ser la descongestion de dreas metropoli-
tanas, en estrecha conexidén con una politica de
medio ambiente urbano.

El sistema de beneficios a la inversion industrial
habrd de ser revisado, en especial los beneficios
de caracter fiscal, que habrdn de ser considerados
en el nuevo marco de las Comunidades Auté-
nomas.

La figura de Gran Area de Expansién Indus-
trial puede ser la adecuada para la promocién
industrial. Sin embargo, considero que debera de-
clararse en dmbitos geograficos mas reducidos que
los que vienen declardndose actualmente, y natu-
ralmente, delimitados bajo el prisma de la Orde-
nacién Territorial.

En relacién con las Zonas de Preferente Loca-
lizacién Industrial, puesto que en diciembre de
1980 y 1981 finaliza la vigencia de los 22 Poli-

gonos Industriales declarados como tales zonas,
se estd en condiciones de utilizar esta figura con
una mayor coordinacién en el conjunto de las
Actuaciones Territoriales.

En el mismo sentido deberd utilizarse la figura
de Zona de Preferente Localizacién Industrial
Agraria, que se extiende actualmente a 13 provin-
cias, por lo que précticamente quedan anuladas
las ventajas diferenciales en cuanto al lugar de
ubicacidn.

Un aspecto importante en la politica de pro-
mocién y ordenacién industrial, hasta ahora muy
olvidado, es la captacion de inversiones extran-
jeras. Las actuaciones a tal fin deben corresponder
a la Administraciéon Estatal.

A titulo de ejemplo se puede sefialar que la
Delegacién para la Ordenacion del Territorio y la
Accién Regional (D.A.T.A.R.) francesa, tiene de-
legados en varios paises, entre ellos Espana, con
objeto de promocionar inversiones en las Zonas de
Actuacién del Organismo.

4.3.4. Ordenacion del Transporte

La disposicion radial de los principales ejes
de transporte de nuestro territorio, resultado de
una concepcion centralista del Estado, se vera afec-
tada en gran manera en el futuro, ante una orga-
nizacién estatal basada en Comunidades regionales
auténomas. .

Una politica orientada a la implantacién de
las grandes infraestructuras del transporte es fun-
damental en la organizacién territorial, Esta poli-
tica tiene que ser desarrollada por el Estado.

El papel que corresponde a las metrdpolis de
equilibrio podra ser desarrollado por éstas, en la
medida en que dispongan de enlaces con el resto
del pais y con el extranjero, en calidad y densidad
suficientes.

Andlogamente, para un crecimiento arménico
de las Ciudades medias es imprescindible disponer
de comunicaciones adecuadas entre ellas y con
la metrdpolis regional.

Por otra parte, debera darse prioridad a los
transportes colectivos.

De acuerdo con los principios anteriores, la
politica estatal de Ordenacién del transporte de-
berd seguir las siguientes vias:

— Creacion de importantes ejes de transportes

interregionales. Sera necesario potenciar importan-
tes ejes norte-sur y este-oeste, que rompan el
esquema radial tradicional.
Desarrollo de enlaces aéreos regionales.
Serd necesario dotar a las metrépolis de equili-
brio de la infraestructura adecuada y la implanta-
cion de servicios entre metrépolis regionales.

— Mejora de los transportes ferroviarios inter-
regionales y locales.

— Dadas las caracteristicas de la red ferrovia-
ria, deberd plantearse en la politica estatal tanto
las redes interregionales como las locales.

4.3.5. Ordenacion de Zonas Costeras

El litoral espaiol ha experimentado desde los
afios 60 una presion turistica de todos conocida,
lo que ha dado lugar a numerosos conflictos me-
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dioambientales y de ordenacidn territorial.

Los principales problemas que tienen estas dreas
son los siguientes:

— Condiciones higiénico-sanitarias deficientes.

— Multiplicidad de jurisdicciones administrati-
vas sobre ellas.

— Concentracién espacial y temporal de la de-
manda.

— Excesivo numero de concesiones privadas
sobre la zona maritimo-terrestre.

— Excesiva urbanizacién de los terrenos pri-
vados colindantes, con eliminacién en muchos
casos del acceso a la playa.

— Desarrollo de zonas litorales desligadas de
las zonas del interior.

La ordenacién de las zonas costeras ha de to-
mar como punto de partida las siguientes consi-
deraciones:

— Son zonas donde han de desarrollarse miil-
tiples actividades (agricultura, pesca, industria,
recreacioén, residencias secundarias), siendo nece-
sario hacerlas compatibles mediante la localizacién
adecuada.

— La zona litoral debe ser un bien colectivo
que debe ser protegido contra las degradaciones
y contra la excesiva privatizacion.

Si bien puede parecer que la ordenacién del
litoral puede desarrollarse exclusivamente por las
Comunidades Auténomas, considero que se hace
necesario una politica estatal de Ordenacién de

las zonas costeras, ya que su importancia supera
el dmbito estrictamente regional.

Asi, pues, deberd establecerse una politica esta-
tal de ordenacién de zonas costeras que, de
acuerdo con las consideraciones anteriores, habra
de seguir los principios generales siguientes:

— Ordenacidon en profundidad.

Es necesario llevar a las zonas del interior los
servicios que no precisen estar en contacto con
el agua.

— Establecimiento en éreas naturales de cierta

entidad.

Se observa la creciente necesidad de disponer
de 4reas naturales de alguna extensidén para utili-
zacién general.

— Adaquisicion por parte del Estado de zonas

naturales litorales.

Es en cierto modo consecuencia del principio
anterior. La excesiva privatizacion de las zonas
litorales puede crear problemas sociales en un
futuro no lejano.

— Zonificacion.

Habri de tratarse de dar cabida a las diferentes
actividades que pueden desarrollarse.

— Planificacién de accesos adecuados.

Serd necesario disponer de accesos maritimos y
terrestres debidamente coordinados.

— Atencidn a los intereses locales.

Es necesario tener presente las actividades eco-
némicas y sociales de los habitantes de la zona.

1977.
701 pags.
1.600 ptas.
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Inmaci(m Tematica

LOS ITINERARIOS DE LA NATURALEZA

Y EL PROBLEMA

DE NUESTRAS CANADAS

1. LA EDUCACION AMBIENTAL COMO
COARTADA O COMO FACTOR DE
LUCIDEZ

El creciente interés por los temas ambientales
y especialmente por la gestién racional de los
recursos naturales v de la conservacién de la Natu-
raleza, que surgid de una manera apremiante
a finales de la década de los sesenta en una serie
de paises altamente desarrollados —EE. UU. y Es-
candinavia—, culminé en el hito de la Conferen-
cia Mundial de las Naciones Unidas sobre el
Medio Humano de 1972, en Estocolmo. Seis afios
después, en octubre de 1977, se celebra en Thilisi,
URSS, la Primera Conferencia Intergubernamen-
tal sobre Educaciéon Ambiental, como una culmi-
nacioén logica de aquella histérica de Estocolmo.
Todo, pues, hace pensar que la educacién ambien-
tal se considera como u¢n factor primordial de la
gestién del medio ambiente.

Entre estas dos fechas, antes y después también,
numerosas personas se han pronunciado favora-
blemente sobre estos procesos educativos. Sin em-
bargo, tal cimulo de adhesiones —sin duda justi-
ficadas— pierden su valor si previamente no se

(*) Profesor adjunto del Departamento de Ecologia
de la Universidad Auténoma de Madrid.

por Fernando Parra*

precisa y matiza el concepto de educacién ambien-
tal, pudiendo adquirir, incluso, un sentido negativo
como factor de «diversibn» —en el sentido téc-
tico del término— o de distraccién de otros asun-
tos medulares de la problemdtica ambiental.

Asi, no es infrecuente, penosamente, que las
mismas administraciones que responsabilizan a la
ausencia de unas directrices de educacién ambien-
tal del empobrecimiento de su patrimonio natural,
mantengan una gestion desastrosa, o peor, fran-
camente inmoral de sus recursos o, al menos, no
impidan o no puedan impedir que los grupos
de presién mds significados sigan obteniendo in-
mediatos beneficios con el uso y abuso del terri-
torio, privaticen ventajas y socialicen inconvenien-
tes, encuentren facilmente la puerta de servicio
ante una legislacién ambiental insuficiente o inope-
rante por enjundiosa, y, en cualquier caso, no
consigan hacer pasar sus programas a largo plazo
de la fase de promesa electoral; siguiendo, en
suma, promoviendo, o al menos consintiendo, la
primacia de las actividades especulativas frente
a las productivas.

Frente a situaciones de esa guisa clamar por
una sofisticada educacién ambiental como factor
milagroso frente al desastre es cuanto menos,
ingenuo y més probablemente cinico. El lograr
que los altos ejecutivos contaminantes y rapaces
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posean una buena percepcion ambiental no ase-
gura que sus empresas vayan a ceder en sus plan-
teamientos derivados de una politica de beneficios
concretos y no de planteamientos éticos.

No obstante y vueltas las cosas a su cauce,
nadie duda de la importancia de la educacién
ambiental. Porque junto a la codicia, la ignorancia
es el motor de todo desaguisado ecoldgico, y es
evidente que un mayor aprecio de nuestro entorno
natural s6lo surge tras el conocimiento del mis-
mo. Y esta es, quizd, la mejor, aunque no la
dnica, justificacién de la educacidon ambiental.

Decimos, no, por tanto, a una educacién am-
biental reclamada como coartada para no afrontar
las fuentes de los problemas degradantes; situa-
cién a la que contribuye, de hecho, cierta suerte
de literatura ecologica que emplea las consabidas
férmulas de: «El hombre en su locura», etc., etc.;
como si el sufrido y gaseado habitante de la urbe
fuera responsable en lugar de victima de un am-
biente que le ha sido impuesto, que no ha contri-
buido a crear consciente y libremente, sobre el
que no se ha pedido su opinién ni ha tenido la
menor capacidad de decisién. Una vez mas, la
vieja tictica de jugar malamente con las palabras,
repartiendo la responsabilidad de unos pocos en-
tre muchos que, para més inri, son victimas de
aquéllos.

Frente a este paripé, la educacién ambiental
enfocada a contribuir a esa percepcidon ambiental
integral serd, ante todo, elemento de lucidez; de
tal modo, que el sujeto frente a situaciones como
las descritas sabréd lo que le arrebatan y probable-
mente lo reclamard; las reivindicaciones ambien-
talistas o ecologistas dejan de ser diletancias de
«burguesitos». Y asi, esta educacién posee un
fuerte poder revulsivo antagénico de la instruc-
cién de élite: «el disfrute de la Naturaleza debe
sacarse del estrecho marco de iniciados en que
hoy se desenvuelve»,

Pero no vayamos a caer en el mismo pecado
que hasta ahora reprochamos: (Qué entendemos
por educacién ambiental? Nos parece adecuado
acudir, en este caso, a la declaracidén de Thilisi:
«La educacién ambiental es el resultado de una
reorientacion y articulacién de las diversas disci-
plinas y experiencias educativas que facilita la
percepcién integrada de los problemas del medio
ambiente, haciendo posible una accién mds racio-
nal y capaz de responder a las necesidades socia-
les»; por ello, «objetivo fundamental de la edu-
cacién ambiental es lograr que se comprendan
la naturaleza compleja del medio natural y del
creado por el hombre, y también mostrar las
interrelaciones econdmicas, politicas y ecoldgicas
del mundo moderno».

Para acabar, y como denuncia acertadamente
Garcia Novo (8), frente al considerable interés
por la Naturaleza se ofrecen para satisfacerlo
«sustitutos» como libros, revistas documentales,
etcétera. Pero la gente debe enfrentarse directa-
mente con la Naturaleza; para ello es necesario
ensenarles a ver, comprender, apreciar, desarro-
llar en suma unos conocimientos y una sensibi-
lidad adecuadas, y una forma excelente de conse-
guirlo es por medio de los itinerarios de la
Naturaleza.

2. LA POLEMICA ENTRE LO RURAL Y LO
URBANO; LOS ITINERARIOS DE LA
NATURALEZA

Partiendo del convencimiento de que la vida
en las ciudades genera, a partir de cierto tamafo,
en sus habitantes grandes deficencias educativas
a nivel ambiental, y del hecho de que, de mo-
mento, nos dirigimos a usos y modos culturales
eminentemente urbanos, nos queremos situar cons-
cientemente en el centro de una reciente polémica
en educacién ambiental (10): existen, de un lado,
las tradicionales voces que insisten, a nuestro jui-
cio con justeza, dentro de su dmbito, en el valor
educativo de la naturaleza libre de artefactos y
que propugnan que la tnica manera valiosa de
relacionarse con ella es a partir de un esfuerzo
previo de adaptacién a la misma y no adaptdndola
—urbanizdndola— a formas urbanas. Frente a es-
ta insistencia en una educacién basada en dreas
naturales (10), los partidarios de un «enfoque
urbano» argumentan que la poblacién de los pai-
ses desarrollados es mayoritariamente urbana (80-
95 %) y por tanto la ciudad es el marco de vida
y de referencias habituales de la mayoria de esas
personas. Proponen asi restituir los itinerarios de
la Naturaleza (Nature trails) por senderos o iti-
nerarios urbanos (fown trails). Pensamos que el
origen de esta polémica obedece a condiciona-
mientos profesionales y puede ser obviada si aten-
-demos a un enfoque mas adecuadamente amplio
—mds ecolégico— de sistemas, imprescindible
por otra parte en toda consideracién ambiental.
Si dejamos de limitarnos a considerar a la ciudad
como un conjunto de barrios mas o menos abiga-
rrados, mds o menos hostiles o abrumadores y
atendemos a aspectos globales (o de sistema)
relativos al metabolismo de la ciudad y sus inter-
relaciones con sistemas proximos, obtendremos
suficiente perspectiva para resolver la tensién de
la dicotomia «rural-urbano». Esto comprende la
dindmica ciudad-campo, donde las zonas rurales,
el mar, la atmésfera, etc., etc., resultan afectadas
por dependencias energéticas y materiales del sis-
tema urbano. Lo contrario seria pretender conso-
lar al aterrorizado nifio que, en su primera salida
al campo, huye delante de una gallina, explican-
dole que se trata de la versién pintoresca y em-
plumada del bicho que mamé trae a casa envuelto
en celofén.

Un claro ejemplo de la reaccién urbana hasta
2qui aludida es la reciente organizacién en Bristol
de un seminario con el significativo titulo de «Edu-
cacién ambiental en un marco estrictamente urba-
no» (10) que supone una clara respuesta frente
a la educacién basada en dreas o «parques» natu-
rales.

Obviada la polémica aludida nos resta aclarar
aué entendemos por un itinerario de la Natura-
leza. Las cosas no estdn tan claras. Para algunos,
sélo ciertos paseos por remotos e intangibles luga-
res silvestres, no mancillados por presencia hu-
mana alguna, merecerian ese titulo. Dado es aqui
senalar la irrelevancia de tan bucélica bilisqueda
en la vieja y vejada Europa, donde desde las
bulliciosas marismas a los desiertos alpinos el
hombre, en mayor o menor grado, ha hecho sentir
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su pléastica influencia; o dicho de otro modo,
puesto que en este continente hay una Naturaleza
muy estimable, no olvidemos que el paisaje que
apreciamos es fruto de la secular interaccién con
el hombre. Es més educativo no pretender omitir
a éste, sino incluirlo como elemento modelador
y generador de paisajes y no sdlo en sus aspectos
positivos (integracién armoniosa, vivienda popu-
lar, explotaciones blandas tradicionales, etc.), sino
en los negativos (equivocaciones y esquilmaciones,
errores de apreciacién, etc.).

Definimos, pues, sin més problemas un itinera-
rio de la Naturaleza como una ruta trazada y estu-
diada de forma que en su transcurso se ponga de
manifiesto, de la manera més evidente posible,
y por la simple observacién (es decir, con las
dosis minimas de elaboracidén posterior), una serie
de proceso y fendmenos naturales y ambientales.
Pero quizd sea mas expeditivo sefalar qué obje-
tivos debe cumplir dicho itinerario. Es eviden-
te (10) que la simple «higiene» del contacto con
la Naturaleza es importante y también lo es,
frente a la anterior ausencia de propdsitos defini-
dos, el contribuir al mejor conocimiento y respeto
por el territorio de un pais, la formacién especi-
fica en ciertos campos relacionados, el auxiliar en
la educacion bésica de nuestros hijos, etc., etc.;
pero nosotros consideramos como objetivo pri-
mordial o de tipo O la constatacién de la realidad,
o més claramente, la comprobacién, comparacion
o cotejo de los conceptos tedricos con la realidad.
Veamos esto més despacio: puesto que todo con-
cepto descriptivo de la Naturaleza, desde el de
falla tectdnica al de ecosistema, conlleva una cier-
ta dosis de abstraccién y de elaboracion, la pri-
mera misién serd invertir el camino que, en cierta
forma, realizaron los formuladores del concepto
que, desde la miltiple observacién de unos hechos
naturales mds o menos similares u homdlogos, lle-
garon a su sintesis elaboradora; aqui se trataria
de, conocido el concepto, proceder a su cotejo
con esos hechos en cierta medida individuales
y a ser posible hacerlo de forma mdltiple para
un mismo fenémeno. Esto conduciria a dos cosas:
primero, a una mejor comprensién del concepto,
en cierta medida similar a la de los formuladores,
y segundo, a una mejor comprensién del propio
mecanismo de elaboracién de conceptos que per-
mita al observador evadirse de los males tipicos
de la, llamémosla, educacién tradicional de aula
y libro, obviando la confusién de identificar el
concepto con la realidad misma o, lo que es peor,
no reconociendo aquél en ésta (16).

3. LAS CANADAS: HERENCIA
MILENARIA Y RECURSO
PEDAGOGICO

Surge ahora el problema de dénde trazar esos
itinerarios. No nos referimos al problema mas
estrictamente técnico de su disefio. que puede rea-
lizarse con la aplicacién objetiva de metodologias
sofisticadas (17), sino al mds acuciante de su exis-
tencia material: el por dénde transitar. Si exclui-
mos las escasa dreas publicadas: parques nacio-
nales, montes comunales o patrimoniales, etc., nos
encontramos con la paradoja de que el viajero de

a pie, en este pais del latifundio y la parcelita,
veria continuamente interrumpido su discurrir co-
mo no se limitara a «circuitos». Seria cémico, si
antes que nada no fuera penoso, contemplar las
dificultades insalvables de nuestros viajeros de la
ilustracién, de nuestros romdnticos resefiadores
extranjeros desde Ford a Brenan. Quien quisiera
imitar 2 un ejemplo tan cercano, pongo por caso,
como Cela se veria confinado a los apabullantes
arcenes de las carreteras. En efecto, los caminos
rurales o desaparecen por la falta de uso junto
a sus emigrados antiguos usuarios (se hace camino
al andar), o son invadidos por los hdbiles apropia-
dores de terrenos dudoscs, o son reconvertidos
y asfaltados, o se ven sistemdticamente interrum-
pidos por autopistas. No es encanto completo los
paseos por las altas pistas de la Sierra de Gua-
darrama si prescindimos de la gradual aproxima-
cién a la misma desde las mesetas vecinas; pero
iqué camino escoger si el viajero debe elegir
entre jugarse la vida atravesando auténticos cir-
cuitos de competicién dominguera o maltratar su
orgullo y su campestre atuendo aprovechando las
més seguras acequias subterrdneas? Pero he aqui
que, surgidas de un pasado remoto de prebendas
ganaderas, podriamos disponer ni mds ni menos
que de 125.000 Km. de excelentes caminos de
hasta 70 metros de ancho de discurrir marginal,
pintoresco y sin asfaltar. jQué espléndidos Nature
trails extremefios, qué magnifico cruzar la Rioja
por la Ibérica hasta la Alcarria, qué rutas por las
Alpujarras, la Vera, las Batuecas o la Tierra de
Campos...!

Las cafiadas y la trashumancia

Hablar de la trashumancia es hacerlo in articulo
mortis; sin embargo, su pervivencia hasta nues-
tros dias, mds o menos precariamente, en las
mesetas y montanas de muchos paises no se justi-
fica como una folklérica rareza, cantera inagota-
ble de tesis etnoldgicas y de articulos anorante-
mente roménticos, sino que miiltiples hechos evi-
dencian que la trashumancia constituye la mejor
disposicidn para explotar ganaderamente territo-
rios montanosos (18). En otras palabras, no se
trata de una «adaptacién pasiva», sino que es,
por el contrario, la mejor forma de explotar y
conservar con maximos de productividad bajo
ciertas condiciones concretas. Hay que andar,
pues, con pies de plomo a la hora de calificar
estos usos como simples anacronismos; sobre todo
si el modernismo consiste y consiente en una
inerme dependencia del sofisticado mercado de
los piensos compuestos controlados e impuestos
por las grandes potencias.

Dentro de estos tipos mdviles y primitivos, en
el sentido histdrico del término, de explotaciones
ganaderas, Berezowsky considera cuatro tipos fun-
damentales: nomadismo, trashumancia propia-
mente dicha, estivacién y el sistema helvético o
transterminancia, basada esta dltima en la existen-
cia de dos residencias completas y estacionales
no sélo del rebafio, sino de los ganaderos y sus
familias. El nomadismo sélo permanece en los Bal-
canes turcos y en el Caucaso, Ucrania y Rumania
para el ganado lanar. '

53



54

La trashumancia en sentido estricto tiene a su
vez tres subtipos: oscilante, normal o ascendente
e inversa o descendente, atendiendo a la residen-
cia de los ganaderos en relacién a los lugares de
pasto y considerando sélo las permanentes. En el
primer caso, la residencia es intermedia entre los
lugares de pasto de invierno y verano; en la
ascendente se encuentra en los pastos de invierno
o invernaderos y en la inversa en los de verano
o agostaderos (los pastores son auténticos serra-
nos, no esporadicos incursionistas); este dltimo
sistema que requiere permanecer en invierno lejos
de la residencia habitual del pastor es una adapta-
cién a la inercia climatica.

Restos de trashumancia existen todavia en gran
parte de Europa: Alpes, Carpatos, Balcanes, Ape-
ninos, Pirineos, Sistema Central espanol, Montes
de Ledn, Noreste portugués, Cdrcega, Cerdefa
y Peninsulas turcas. La reduccién de la trashu-
mancia ha sido, por razones socioeconémicas, mas
rapida en Centroeuropa que en las Peninsulas
mediterrdneas. Sin embargo, en ciertos paises
avanzados con un modelo de desarrollo menos
enloquecido que el nuestro, como en los Alpes,
y especialmente en el Jura franco-suizo, se ha
conciliado admirablemente la tradicién con las téc-
nicas modernas. La colonizacién altimontana no
es timida, la presencia de habitats humanos en
altura abundante; todo denuncia que se trata de
montafias «hGspitas» o heidilicas, por permitirme
un chascarrillo televisivo. En el limite entre los
pisos montano y subalpino, en anchos valles gla-
ciares, se disponen chalets y pastos. Todo ello
permite una manufacturacion ldctea; en verano
los vaqueros que dpacientan un hermoso ganado,
quesero especializado, elaboran quesos y mante-
quillas altamente cotizados. La trashumancia es
de tipo corto o «amable», se cubre la distancia
en uno o dos dias; las familias, provistas de carre-
tas con sus enseres, ganados y otros efectos, ascien-
den en primavera, recreando un espectaculo colo-
rista y pintoresco («alpage») muy del gusto de
turistas filmadores, pero que evidencia esa armo-
nia aludida.

En nuestro pafs el grupo de ecdlogos del Cen-
tro Pirenaico de Biologia Experimental de Jaca
ha estudiado con minuciosidad la trashumancia
del Pirineo Aragonés; entre sus importantes con-
clusiones (18) se incluye que la trashumancia Va-
lle del Ebro-Pirineo. fue un lento proceso evolu-
tivo, desde el nomadeo prehistérico, adaptado a
las diferentes secuencias del paisaje y al devenir
climatico. El hombre fue interviniendo activamen-
te, sustituyendo y recreando unos tipos de ganado
y de paisaje (pastizales) simultdneamente; el aban-
dono de esta intervencién humana provocé un
deterioro dificilmente parable, casi irreversible,
y un debilitamiento de ia productividad en calidad
y en cantidad sin precedentes: los pastos se «em-
bastecen c¢on gramineas duras al cesar la relacién
pradera-herbivoro» (15). Debido a este masivo

-abandono no sélo desaprovechamos estos recursos

valiosos, sino que perdemos en escasas generacio-
nes sistemas que costaron cientos de afos en apa-
recer y establecerse.

En cualquier caso, en el Pirineo las cosas son
maés dificiles que en las benignas montafas centro-

europeas. Tras los agostaderos de excelentes pas-
tos de las cumbres, los fondos del valle resultan
insuficientes durante el invierno y el alto prepiri-
neo impone una larga distancia a cubrir hasta
la llanada; la distancia media entre pastos inver-
nales y estivales es muy grande.

La explotacién se basaba y se basa en grandes
rebafios y en la exclusiva utilizacién de los pastos
a diente; la elaboracién quesera, de alta calidad
pero desprovista de la aureola de denominacién
de origen de franceses y suizos, no se ofrecia a la
venta, sino a la subsistencia de los propios pas-
tores. La tradicién y el saber ancestral se hallaban
presentes en todo: la organizacién del rebafio,
por ejemplo, compleja y basada en la jerarquia
familiar en torno al patriarca; los «rabadanes»
adolescentes mozos de recados que anunciaban
paso para pastar y pernoctar durante la noche;
la compleja disciplina —cargada de sentido— de
cada acto, por nimio que fuera éste, incluido
comer y dormir. En fin, la marcha de tal empresa
con mastines de defensa, perros de careo, pertre-
chos, ganado auxiliar, rebano, etc., es un espec-
ticulo acertadamente calificado de biblico por el
profesor Balcells (2).

Todo esto serd muy pronto folklore fenecido,
consumido entre la miopia de la Administracién
y los espejismos ciudadanos, el esqui de pista y el
turismo pésimamente entendido; se detiene la
lenta generacién de una riqueza muy repartida y
palpable por los factores «milagrosos» del desarro-
llo. Se trata, en suma y una vez mds, de la venta
del pais por un plato de lentejas y no todos acu-
diendo al reparto (23).

Las canadas; herencia milenaria

La palabra canada es mds ambigua de lo que
a primera vista parece. En el sentido mas restrin-
gido, pero no mis expresivo, se conocen por cafa-
das las rutas que cruzan la Meseta Castellana para
el paso de los ganados emigrantes, en su mayoria
ovejas, y que se desplazan entre sus pastos de
invierno y verano. Lo que importa es que vias
pecuarias similares existen en muchos otros pun-
tos de Espafia con nombres por lo comin dife-
rentes. De una forma atin mas estricta, el término
de canada sirve para designar las amplias veredas
que hay en las rutas trashumantes que atraviesan
las tierras cultivadas, enlazando los espacios abier-
tos (eriales, praderas comunales, etc.), por las que
p(_)dian extenderse estos ganados sin ninguna res-
triccién. En el extremo opuesto, en sentido amplio
las cafadas serian equivalentes a los railways en
el «Great Western Railway»: un sistema de rutas
que conducen hacia el Sur desde cada una de las
sierras principales del Norte del pais (1). Estric-
tamente s6lo aquellas que tienen cierta anchura
son consideradas como tales, y las mas estrechas
se denominan calles, cordeles, veredas y cuerdas.

Su origen mds inmediato se encuentra en la
ancestral costumbre de las servidumbres de paso,
pero en la Carta Real de 1284 aparecen ya con
una anchura legal de «seis sogas de marco de a
cuarentaycinco palmos la soga», unas 90 varas
castellanas, o si se prefieren, por familiar, 75,22
metros, y en ndmero suficiente para permitir al
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afio un trafico de tres millones de cabezas en dis-
tancias de 160 hasta 720 kilémetros en cada direc-
cién. En la época de su vigencia mds plena, estos
caminos eran «pastos alargados» por donde en el
siglo XVI «se extendia la amplia ola del méximo
recursos del pais» (1), la fina lana de la oveja
merina trashumante. Con la aparicién del ferro-
carril, estas rutas fueron cayendo en desuso y los
cambios sucesivos de orientacién econémica fue-
ron restando importancia a la ganaderia extensiva.
En tiempos relativamente recientes comenzd su
desmantelamiento administrativo clasificdndolas
en necesarias (que se respetaban), innecesarias
(que eran enajenadas) y excesivas (que veian redu-
cida su anchura). El reciente reglamento de ley
de 1978 consagra esta enajenacién y venta.

Pero volvamos a los origenes de esta historia
varias veces milenaria. El origen de las migracio-
nes ganaderas y, por ende, de las cafiadas, arranca
directamente de formas de vida neoliticas, de mo-
do que la famosa Mesta no hizo sino consagrar
y sancionar por la letra algo ya existente mucho
antes, implicando la supervivencia de los usos
trashumantes y de los pueblos pastores del Sur
de Europa y Norte de Africa. Entre los primi-
tivos iberos la préctica de migraciones semianua-
les era habitual junto con otros indicios de vida
pastoril intensa. Fueron estos mismos pastores

.iberos los que prestaron inestimables servicios co-

mo gufas a los cartagineses conquistadores en su
marcha a través del pais.

Pero no pensemos encontrarnos ante un fené-
meno exclusivamente hispano, pues estos despla-
zamientos, como ya dijimos, encuentran sus homé-
logos en todos los paises de Europa Meridional
y norteafricanos. Asi, el Sur de Italia se encon-
traba surcado por las «calles» o «rutas» que pos-
teriormente devinieron en las «tratturi», ¢ idén-
ticos caminos seculares encontramos en los Balca-
nes, La Provenza, Argelia, etc.; todas ellas prerro-
manas con certeza, todas reservadas por los néma-
das. En los reinos hispanos fueron conocidas por
diversos nombres: «cabafias» en Aragdn, «carre-
dadas» o «carreatges» en Catalufia, «azadores» en
el reino de Valencia, y «cafadas» en las Castillas.

Asimismo en todas las peninsulas mediterrdneas
estos desplazamientos tendian a asumir unas carae-
teristicas similares, como comtn era el proceso
causal de las migraciones de los rebafios: el agudo
contraste bioclimatico que obligaba a cambiar de
pastos dos veces al afio, desde los invernaderos
o pastos de invierno, en las célidas tierras bajas,
a los agostaderos o pastizales de altura, en las fres-
cas montafias:

Ya se van los pastores a la Extremadura
Ya se queda la Sierra triste y oscura...

De esta forma se hizo peculiar el uso de rutas
fijas, reservadas para estos desplazamientos; se
conformé la propiedad comunal de los pastos y la
reglamentacidn de su uso, y asi surgié la tradicio-
nal hostilidad entre agricultores y ganaderos (des-
de los Balcanes a Sicilia, desde Texas a Austra-
lia): dos formas de vida que se enfrentan porque
a veces se excluyen.

En plena Edad Media. Alfonso X (1273) con-
firma el «Honrado Concejo de la Mesta» y surge
la pugna entre la oveja cristiana y el caballo
drabe, pues eso entre otras cosas fue la Recon-
quista; las guerras siempre las mueven intereses
econémicos («las antiguas también»). En esta épo-
ca se confirman en Espana tres grandes sistemas
de cafiadas o «caminos reales de ovejas» que si-
guen los inmemoriales trazados iberos; eran éstas
la Occidental o Leonesa, la Central o Segoviana
(también conocida en Andalucia como la Soriana)
y la Oriental o de La Mancha.

— La primera surgia del Sur leonés y atrave-
saba Zamora, Salamanca y Béjar. En este tltimo
lugar se unia con un ramal de la segunda prove-
niente del Nordeste, de Logronio, Burgos, Palencia,
Segovia y Avila. Desde Béjar bajaba la cafiada
leonesa hasta los invernaderos extremefios, atra-
vesando Plasencia, Céceres, Mérida y Badajoz y
bifurcdndose en varios ramales que seguian los
grandes rios surmésetenos: el Tajo y el Guadiana.
Al llegar a la frontera con Portugal penetraban en
aquel pais.

— El segundo sistema, el segoviano, ademas
de formar parte del camino antes mencionado, que
pasaba por la vertiente Norte de la Sierra de Gua-
darrama desde Logrono a Segovia, tenia otra ruta
mds usada que, partiendo igualmente de Logrono,
cruzaba los importantes pastizales del paramo
soriano, se extendia a lo largo de la divisoria meri-
dional de Guadarrama, atravesando Sigiienza, Bui-
trago, El Escorial v Escalona. Esta arteria era, sin
duda, la principal: por ella discurrian millones de
animales que invernaban cada afio en los dulces
llanos de Talavera, Guadalupe y Almadén o en
la mitica fertilidad del valle del Guadalquivir.

— Por dltimo, la ruta Oriental se extendia des-
de las tierras altas de Cuenca y la frontera arago-
nesa, cruzaba hacia el célido Sureste por La Man-
cha, la cuenca del alto Guadalquivir cazorlense
y acababa en las zonas altas murcianas.

Los rebaiios de Le6n y Soria recorrian entre 350
y 450 millas; los de Segovia y Cuenca, entre 150
y 200 millas. La distancia media recorrida diaria-
mente oscilaba entre 14 y 18 millas si transitaban
por las cafiadas «a través de tierras cultivadas»
y s6lo 5 6 6 si discurrian por «campo abierto».
En la mayoria de los casos bastaba un mes para
cubrir la distancia fijada y, en cualquier caso, a
finales de octubre ya estaban los rebafios en los
invernaderos extremefios o andaluces. A mitad
de abril comenzaba un retorno que conclufa, a
finales de mayo o principio de junio, en las pra-
deras nativas del Norte de Soria, Segovia, Leén
o Cuenca.

En Italia la reglamentacién pastoril era muy
antigua. En el Imperio Romano, en tiempos de
Cicerdn, se regulaban minuciosamente las migra-
ciones estacionales, pero su vigencia se remontaba
a varios siglos antes. En el 192 a. de J.C. se
asignaba un magisirado para cada distrito gana-
dero del Sur y un pretor para inspeccionar y librar
de obsticulos las «calles». La caida del Imperio
no afectd estas practicas, lastradas de una inercia
ya entonces milenaria; pervivieron todo el Me-
dioevo hasta ser integradas en el centralismo de

55




56

Federico 1I, siendo notoria la similitud de esta
reglamentacion con la de la Mesta.

En resumen: Todo induce a hacernos pensar
que las formas pastoriles némadas del Neolitico
se prolongaron sin modificacién sustancial durante
las épocas cldsicas y medievales: eran, sin duda,
las mismas rutas de la Mesta o de los «tratturi»
romanos las que recorrieron antaiio las tribus pre-
histéricas de pastores que se instalaron en las
peninsulas respectivas. También fueron anélogos
e invariables los «ritmos» de recorrido; tan sdlo
son ajenas y anadidas a la estructura tribal primi-
tiva los peculiares magistrados de la época clésica
italiana y medieval espafiola.

4. ENTRE LA ESPERANZA Y EL RECELO
EPILOGO PROVISIONAL

Ahora, abolidos los desmesurados suefios de
autarquia, desmantelada, marginada y empobre-
cida la ganaderia extensiva, antafio principal fuen-
te de riqueza del pais, como tantos otros sectores
primarios, nos ha quedado el legado precioso de
125.000 Km. de caminos hasta ayer comunales,
reticulados y entretejidos por todo el solar his-
pano. Caminos donde a buena marcha pueden
hacerse 6 Km. en una hora y donde el transitar
se desenvuelve entre restos testimoniales de toda
una cultura rural en trance de desaparecer sin ser
sustituida por nada.

Hoy se viaja mds que nunca, mds lejos que
nunca, mucho mas rdpido, mucho més que anta-
fio, cuando el viajar sélo era profesién o privile-
gio; pero jamds se ha viajado tan mal, se ha
sacado tan poco provecho del viaje, se ha visto
tan poco y tan apresuradamente. Esa delicada ma-
lla viaria centemilenaria en kildmetros de longitud,
con una extension como toda la provincia de
Alicante y varias veces secular en existencia -pue-
de ofrecernos lo que ninguna pretenciosa via de
comunicacién: el viaje como aprendizaje, como
instruccién y como deleite. Hoy desprovistas de
su funcidén original por miope desmantelamiento
de la ganaderia extensiva pueden servir para edu-
car. Sin excesivos acondicionamientos horteras,
con escuetas indicaciones en los cruces y algunos
modestos albergues, editando una buena cartogra-
fia, guias de campo, etc., jqué servicio podrian
prestar a la tan cacareada educacidn ambiental! ,
sin olvidar que puesto que el futuro es incierto,
tefiido de crisis energéticas y de materiales, estan-
do por resolver el problema de la producién y no
al contrario, como afirman los servidores del
triunfalismo, no se puede cerrar la puerta, destru-

yendo toda una infraestructura, a la posibilidad
del regreso a ciertas formas de explotacién gana-
dera que requieran desplazamientos. Ante este
panorama invocamos a la imaginacién de nuestros
administradores para que hallen un mejor destino
a nuestras cafiadas o no participen al menos en
maniobras de venta y privatizacién de suclo
publico.
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SOBRE EL PROCESO
DE RENOVACION URBANA.
LES HALLES. PARIS

1. PARIS Y LA REGION ILE-DE-FRANCE

El fenémeno urbano que representa hoy dia la
regién de Paris es el resultado de la acumulacién
de los efectos del centralismo histérico y de la
revolucién industrial, que si en otros paises se
tradujo en un desarrollo desigual a partir de diver-
sos focos, en Francia esta revolucion, como todas
las demas, ha sido una revolucion parisiense.

La historia de Paris es inseparable de la forma-
cion del Estado francés, Estado-nacién y Estado-
territorio. Paris no es la capital de un Estado
constituido anteriormente, sino que, por el con-
trario, fue la voluntad de los monarcas que resi-
dian en Paris la que construyd Francia, uniendo
progresivamente las distintas partes de su actual
territorio. Como afirma Ph. Pinchemel: «A lo
largo de la historia, el poder central ha utilizado
en su favor la existencia del nicleo urbano de
Paris, haciéndole jugar un papel estratégico en ca-
da una de sus decisiones politicas». Asi, en 1350,
Etienne Marcel impone la reunién de los Estados
del Reino en la ciudad de Paris. Siglos més tarde,
la nobleza se instalard en Paris y posteriormente
en Versalles.

(*) Doctora en Geografia y en Ciencias Politicas.
Profesora de Ordenacion Territorial en la Universidad
Complutense de Madrid.

por Carmen Gavira*

En 1789, los Estados Generales de la Revolu-
cién se reinen en Paris. Después; el Decreto de
Departamentalizacién dard a Paris la hegemonia
indiscutible del poder central francés.

En el siglo XIX, Napoleén decide hacer de
Paris la «Roma moderna», capital del Imperio
de sus conquistas, marcando su espacio urbano.
Y ya muy recientemente, el gaullismo declara su
intencién de transmitir a través de la planificacién
urbana de la capital la idea de «la grandeur
francaise». -

La capital politica de Francia, dice P. George,
bajo Luis Felipe o Napoledn III, era una ciudad
ya enorme para su tiempo (1848), de un millén
y medio de habitantes, y de casi dos millones
en 1861; pero es entre 1880 y 1914 cuando se
acelerard el ritmo de crecimiento de la aglome-
racién, que alcanzard la cifra de tres millones de
habitantes entre 1886 y 1891; de cuatro millones
entre 1906 y 1911; de cinco millones inmediata-
mente después de la Primera Guerra Mundial; de
siete millones en el padrén de 1962...

Pero lo més caracteristico de este crecimiento
no serd tanto la densificacion como su fuerte dina-
mismo en los contornos de la ciudad: «la ban-
lieue», que haré dificil poder establecer compara-
ciones con otras ciudades e impedird ver con
claridad el futuro desarrollo espacial de este cre-
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Sobre el
proceso
de renova-
cion urba-
na en Les
Halles.
Paris

cimiento. Nace asi, en 1966, la «Regién de Pa-
ris» como entidad administrativa, sustituyendo al
«Distrito de Paris» que habia sido creado cinco
afios antes en un primer intento de coordinar y
planificar este amplio espacio urbano. En 1970,
Paris, la primera ciudad de Francia, alcanza el
sexto lugar entre las mayores ciudades del mundo
(después de Nueva York, Tokio, Londres, Los
Angeles, Buenos Aires, Shangai y Sao Paulo).

En 1976, la Regién de Paris sobrepasa los 10
millones de habitantes y se transforma por la Ley
de 6 de mayo en la Region de «L’lle-de-France»,
uniéndose asi, «como una més», al total de las 22
regiones francesas, finalizando con ¢llo el proceso
comenzado con la Ley de 31 de diciembre de
1975, que establecia el estatuto municipal de la
capital, igualando su gobierno con el del resto

_de las ciudades del pais.

Pero esta equiparacién administrativa no podia
ocultar la realidad ya irreversible del fendémeno
urbano que los gedgrafos habian definido como
«Paris y el desierto francés». En términos cuanti-
tativos, la nueva Regi6én lle-de-France reagrupa
1.227 comunas y ocupa una superficie de 12.007
kilémetros cuadrados (la més pequefia de las
regiones francesas), con un total de 9.878.000 ha-
bitantes. Es decir, el 2,2 % de la superficie del
pais y el 26 % de su poblacién urbana. Todo ello
unido a unas caracteristicas muy especiales: una
poblacién con més jdvenes, con més ancianos,
con més extranjeros y con mayor porcentaje de
actividad que el resto del pais, acaparando el
48 % del total de los ingenieros franceses, el 60 %
de los investigadores, el 75 % de los periodistas,
el 77 % de los empleos de alta direccién (en sus
17 millones de m.? de oficinas privadas), el 90 %
de los editores y el 23 % de los funcionarios de

la Administracion central.

La ciudad de Paris absorbe el 26,3 % del valor
total de las exportaciones francesas y el 32,3 %
del valor total de las importaciones a través de
sus bancos centrales (90 % de las sedes centrales
bancarias), en las que se diluye también el 88 %
de los recursos financieros del pais por medio de
un denso sistema de comunicaciones en el que
Paris centraliza el 40 % del trifico telefdnico
nacional.

Es evidente que esta situacién no es consecuen-
cia Unicamente de la centralizacién politica y ad-
ministrativa de la capital, sino que responde tam-
bién a las funciones internacionales que desem-
pefia esta ciudad ligadas al poder del Estado: las
posesiones coloniales y la politica neocolonial
francesa, especialmente con respecto a Africa, el
desarrollo y la influencia cultural de la lengua
francesa, la localizacién en Paris en una forma
sistemdtica de las sedes de organizaciones interna-
cionales de todo tipo, econémicas, culturales, poli-
ticas (5.000 Congresos Internacionales celebrados
en 1972 y 19.000 previstos para el ano 1980).
Todo ello reforzado por una politica de desarrollo
de las comunicaciones, especialmente las aéreas,
que convierten a la capital francesa en el centro
internacional del trafico europeo.

W

La Region de Paris en 1850.

La Regidn de Paris en 1900.

La aglomeracién crece en formua de dedos a lo largo
de los principales ejes de comunicacion.

1965, una region de 14 millones Jde habitantes.
Progresivamente los espacios libres se colmardn
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2. EL CORAZON DE LA CIUDAD

En el espacio central de esta gran aglomeracion,
que alcanza hoy dia la densidad de 37.000 habi-
tantes/Km.? (llcgando a 110.000 en algunas zo-
nas). muy préximo al centro politico-financiero
y al centro cultural, se desarrolla el centro comer-
cial del mercado de Les Halles.

Desde finales del siglo X1 aparece ya la «zona
de mercado» de la ciudad en el mismo emplaza-
miento que perdurard hasta nuestros dias: en la
¢rilla derecha del rio, ocupando el eje natural
del cruce de caminos y de mercancias, sobre la
explanada denominada «les Champeaux».

En la época de Felipe Augusto (siglo XIII),
se reconstruye el Gran Puente, mejorando el tra-
fico de personas y mercancias, y se construyen
dos mercados cerrados, al mismo tiempo que se
cerca con un muro el Cementerio de Los Santos
Inocentes, a cuya sombra se instalara de forma
permanente el pequefio comercio que llega de los
alrededores de Paris.

Ya con Napoleén, el aumento de la centraliza-
cién politica y administrativa proporcionard un
desarrollo sin precedentes para el mercado de Pa-
ris, que se beneficiard de esta l6gica administra-
tiva que afecta directamente al sistema de distri-
bucién de mercancias: mercado tdnico y centrali-
zado con un lugar para cada funcidn precisa y
unos tramites rigurosos.

Después de la Revolucién de 1848, bajo la
Tercera Republica y el Segundo Imperio, Paris
conoce las mayores transformaciones de su histo-
ria. Desde 1842, el problema del mercado de Les
Halles es objeto de miiltiples debates: en 1844,
Victor Baltard, el «candidato de la Administra-
cién», presenta a la Comisién de Les Halles un

primer proyecto que el Consejo Municipal adopta
en 1845, A pesar de las criticas populares y de la
existencia de un contraproyecto del arquitecto
Hector Horeau. una Real Orden de 1847 pone
en marcha la ejecucion del proyecto municipal. En
1851, basiandose en un estudio mdés detallado,
Baltard ejecula nuevos estudios para una serie de
pabellones de piedra maciza que tendrian acceso
por las esquinas.

Hector Horeau continda su ataque contra este
proyecto, pero éste se pone en marcha y se co-
mienza la construccién. Cuando el primer pabe-
116n se termina, estalla una oleada de protestas
contra el «encierro de los vendedores del mercado
en este nuevo tipo de prisién».

El 3 de junio de 1853 se suspenden los trabajos.
La Administracién examina entonces mas de 42
proyectos que le son presentados. Napoledn III
nombra al Barén Haussmann Prefecto del Sena
y dan comienzo inmediatamente las grandes obras
planeadas en su proyecto urbano para la capital.
El Plan de Les Halles,'muy de acuerdo con sus
ideas, es entregado otra vez a E. Baltard, que al
ano siguiente presenta un nuevo proyecto en el
que integra las propuestas mas relevantes de sus
detractores. Entre 1857 y 1886 se terminan diez
pabellones, y en 1936 los dos dltimos.

Como anteriormente hemos visto, estas fechas
coinciden con los anos del gran crecimiento demo-
grafico de Paris, la ciudad se transforma y se
traza un nuevo plan urbano. La «Cité» es demo-
lida, la calle Rivoli se une a la calle Saint-Antoine,
el eje viario norte-sur atraviesa la ciudad, desde el
Boulevard de Strasbourg al Boulevard Saint-Mi-
chel: el circulo de los grandes boulevares se cie-
rra. Se crea la «estrella» de la Plaza de Italia, la
«estrella» del Chateau-d’Eau (Republica), la «es-
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trella» de Chaillot..., aparecen los grandes alma-
cenes, las sociedades de crédito, las exposiciones
universales... Hasta que en 1871 se declara La
Comuna.

Despuds, durante un siglo, Paris se densifica
y construye sus equipamientos sin realizar transfor-
maciones profundas en su tejido urbano. Se cons-
truyen Escuelas, Hospitales, Institutos; se comien-
za la linea del ferrocarril metropolitano...

En 1930, Las Halles se han transformado en
¢l centro de alimentacion mas grande del mundo.
abasteciendo 2l 10 % de la poblacién francesa
y a la totalidad del comercio mayorista de Paris.
Hacia 1950, es va el 20 % el porcentaje de la
poblaciéon francesa servido por Les Halles. El
barrio se densifica y queda totalmente ahogado
sin ningun sistema de comunicacidon que lo estruc-
ture.

En 1965, el Consejo de Paris toma la decision
de descongestionar el barrio y para ello se tras-
lada cl mercado de legumbres de Les Halles a la
localidad de Runges y el mercado de la carne
a La Villete. Asi, en el momento que aparece el
R.E.R. como nueva forma de comunicacién subte-
rrdanea, el mercado de Les Halles es condenado
a muerte. Durante los anos 1966 a 1970, los
pabellones del mercado. ya abandonados por los
vendedores, se transforman en un animado centro
cultural: teatro, marionetas, musica, jazz, exposi-
ciones, pista de patinaje..., la vieja estructura del
mercado se adapta facilmente a todo tipo de ini-
ciativas.

En 1958, el Prefecto Doublet selecciona seis
proyectos que presenta al Consejo de Paris, el cual
renuncia a elegir ninguno de ellos, siendo necesa-
rio convocar a nuevos arquitectos para que apor-
ten mas ideas. Dos anos mas tarde, M. Chalandon,
Ministro de Equipamiento, se pronuncia a favor
de la conservacion de los pabellones de Baltard,
ya que numerosas campanas populares (algunas de
nivel internacional) se oponian a su destruccidn.

En 1972, el Consejo de Paris se decide final-
mente por un proyecto: el presentado por el Taller
de Urbanismo de Paris (APUR), y se comienza
la construccién del Centro Internacional de Co-
mercio, cuyo permiso de construccion es denegado
por decisidon administrativa. Dos anos mas tarde,
V. Giscard D'Estaing, Presidente de la Republica

desde hacia sélo tres meses, decide reemplazar
este Centro Comercial por un gran espacio verde.
Se abre un nuevo concurso entre nueve equipos
de arquitectos, organizado por la Secretaria de
Estado para la Cultura, El proyecto del equipo
A.R.C. es aceptado y se encarga a los arquitectos
R. Bofill y S. de la Tour d'Auverge la redaccién
de un proyecto definitivo, nombrindose a E.
Ailleud arquitecto jefe de coordinacion del equipo.
En el mes de septiembre de 1977 se publica el
proyecto definitivo de Ricardo Bofill para los edi-
ficios de la calle Rambuteau, pero |. Chirac, que
acababa de ser elegido alcalde de Paris (primer
alcalde elegido en la historia de la ciudad, gracias
a la nueva ley), propone al gobierno la creacidn
de un gran auditorio cuyo proyecto es presentado
por el arquitecto H. Bernard. En el mes de abril
de 1978 se concede el permiso de construccion
a R. Bofill y el Presidente Giscard expresa en
ptiblico su deseo de que «este equipamiento mu-
sical de alto nivel sea representativo de la arqui-
tectura francesa. Es decir, de continuidad, pru-
dencia e imaginacion». Tres meses después, el
proyecto del auditorio es abandonado, desenten-
diéndose el Estado de toda responsabilidad. Al mes
siguiente, ]. Chirac destituye a Ricardo Bofill,
interrumpe las obras y se nombra a si mismo
arquitecto jefe. La construccion del proyecto de
R. Bofill no sélo se paraliza, sino que se derriban
los edificios, en avanzado estado de construccidn,
y en febrero de 1979, ]. Chirac presenta a la
prensa su Nuevo Plan Definitivo para Les Halles,

3. EL PROYECTO DE M. CHIRAC O EL
URBANISMO CONTRA LA
ARQUITECTURA

Es evidente que tras el proyecto del alcalde
Chirac no se esconde esta vez una operacion de
prestigio para su autor o una nueva «idea genial»
para el centro de Paris. El proyecto se presenta
como una doble operacion muy al «estilo Chirac»:
de una parte se trata de terminar de una vez por
todas con el «Affaire des Halles», que ha alcan-
zado una repercusidn politica a nivel internacional
demasizdo molesta para la alcaldia de Paris, y a
la vez se trata de marcar esta operacion urbana
con un cardcter de «urbanismo de poder», rele-
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Les Halles. 1980. Proyecio de Jacques Chirac.

gando los problemas de arquitectura a una simple
cuestién de forma, siendo en este caso el proyecto
de R. Bofill la victima de la operacion castigo
contra los arquitectos.

En palabras del propio Chirac, su proyecto «tra-
ta de rechazar la creacién de un elemento nuevo
mas o0 menos genial... que entraria en contradic-
cién con el ambiente del barrio, desequilibrando
la perspectiva»; se trata, pues, de un proyecto
«concebido con sensibilidad y modestia... en el
que la arquitectura armonice con su €nlorno...,
una arquitectura de acompanamiento, simple
y de buen gusto». El Parque urbano aparece como
«fondo de decorado», en una sucesion de terra-
zas escalonadas, sobre las que crecera el jardin.
En definitiva, el proyecto ambiciona ser «el mas
amplio conjunto de espacios reservados a los peato-
nes que exista en el mundo». Inmediatamente de
conocerse este proyecto, el Sindicato de Arquitec-
tos de L’Ile-de-France convoca un concurso inter-
nacional. El concurso planteaba la operacién de
Les Halles como la primera experiencia europea
de «reocupacién» o «reutilizacién» del centro
urbano, totalmente diferente de experiencias ante-

riores como la construcién de nuevos centros en
ciudades nucvas e insistia en la repercusidn inter-
nacional de esta operacién: «El futuro de Les
Halles marcaréa el desarrollo urbano posterior de
Paris, regién urbana por excelencia.» En 1966,
el Esquema Director de Equipamiento y Urbanis-
mo de la Regidén de Paris, justificaba la renova-
¢i6n urbana de la capital planteando que «la libe-
racién de este sector, en pleno corazdén de Paris,
es un elemento clave de la politica de ordenacién
de la ciudad. La operacién tiene como fin mante-
ner en el centro de Paris un conjunto muy diver-
sificado de actividades, viviendas, equipamientos
culturales y de ocio, al mismo tiempo que se
descongestiona un barrio demasiado denso».
Pero al declarar de «utilidad piablica» las 34
hectdreas de Les Halles (ampliadas hoy a 44), ni
la justificacién del R.E.R., con la construccion
de la mayor estacion subterrdnea de Europa, ni
la operacién prestigio propuesta por De Gaulle
y asumida por Pompidou y més tarde por Giscard.
podian ocultar la importancia socio-econémica
de este espacio central situado en ¢l cruce de dos
ejes donde converge el mayor nimero de personas
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1980, Les Halles proyecto (Ness)

de la ciudad: turistas, vendedores, trabajadores...
.Cémo sustituir los 15.000 empleos originados
por la especializacion del comercio alimentario
de la zona? (Cémo conseguir la permanencia de
sus 16.000 habitantes, con la mayor diversifica-
¢ién social de la ciudad? Y sobre todo, ¢(cémo
mantener la tradicion histérica y popular del ba-
rrio?

Sin una sola consulta publica, el Plan de Reno-
vacion de Les Halles se puso en marcha conti-
nuando el proceso ya comenzado afios antes en
¢l Marais. La construccion del Centro Nacional
«Georges Pompidou» acelera el proceso que estd
hoy dia en plena efervescencia: expulsion de habi-
tantes, aumento del precio del suelo, llegada de
nuevas actividades, cierre del comercio popular...
A la vez, el Forum comercial, el R.E.R., el parking
y la central de aire acondicionado ya construidos,
van sentando las bases del futuro barrio, pero la
«vida urbana» languidece y muere en medio de
las nucvas construcciones y, al igual que en las

ciudades nuzvas, la Administracion se esfuerza en
«crear ambicnte» a través de los centros de anima-
¢ién urbana.

A la llamada del Concurso Internacional del
Sindicato de Arquitectos se presentaron 600 pro-
vectos, en su mayoria extranjeros (destacando los
de EE. UU., ltalia y Japén), y un centenar de
franceses. El Jurado, compuesto por: F. Barré,
R. Barthes. H. Lefébvre, B. Zevi, Ph. Jhonson,
D. Agrest, C. Aymonino, K. Shinoara, Th. Maldo-
nado, |. Dixon, H. Beck, M. Emery, ]. Nouvel,
P. Soria, H. Ciriani, P. Colombier y las asocia-
ciones Amis de la Terre, L'Union des Champeaux,
CIAH vy la Plataforma de las Asociaciones de Pa-
ris. selecciond 10 proyectos considerados como
verdaderas alternativas al proyecto de la alcaldia.
Entre ellos creemos que merecen destacarse los
presentados por Shi Ming Tan, Ngu Aloysius,
Bongwa, |. Dahberg y T. Dray de Minnedpolis,
el de S. Peterson y D. Cohn de Nueva York y el
de Philippe Rogamora y S. Campet de Paris.

Chirac calificd el concurso de «tormenta en un
vaso de agua», afirmando que no pasaba de ser
un problema del gremio de los arquitectos.

Dias después, el 15 de enero de 1980, su pro-
yecto se comienza a construir, sin que hasta hoy
hayan sido interrumpidas las obras.
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EL JUEGO EN EL APRENDIZAJE

DE LA

CIUDAD Y EL TERRITORIO

INTRODUCCION

Ante la dificultad de definir el con-
tenido tedrico del Urbanismo y la
Ordenacién del Territorio, parece, sin
embargo, generalmente aceptado que
la comprensién del uso del espacio
requiere al menos cinco tipos de ané-
lisis (Histérico, Dialéctico, Funcional,
Espacial y Ecolégico):

— Modelos que analizan el proceso
histérico (como, por ejemplo, el tipo
de anilisis empirico que Sunkel y Paz
hacen de la dependencia latino-ame-
ricana, o en contraposicién, el modelo
histérico apriorista de Rostow).

— Modelos que analizan las rela-
ciones de poder entre grupos y activi-
dades (como, por ejemplo, el modelo
de mercado de competencia perfecta,
o0 en contraposicién, el modelo de tipo
juego de relaciones entre grupes).

— Modelos que analizan la funcio-
nzlidad del espacio (como, por ejem-

(*) Doctor Ingenierc de Caminos, Cana-
les y Puertos. Profesor de Urbanismo de la
Universidad de Santander.

plo, la base econdémica o las tablas
input-output).

— Modelos de andlisis cuya racio-
nalidad es puramente espacial (como,
por ejemplo, el modelo del lugar cen-
tral o de Christaller).

— Modelos de anélisis ecolégico
(como, por ejemplo, el método del eco-
sistema, el cual explicitamente consi-
dera que los distintos tipos de recursos
no son automdticamente intercambia-
bles).

Se presenta aqui el juego como for-
ma de representacién del tipo de inter-
relaciones (poder y comunicacién) que
se dan entre los agentes del urbanis-
mo. Desde este punto de vista, los
juegos podrian servir sélo para el se-
gundo tipo de andlisis, ya que el énfa-
sis en el juego (la parte libre del juego)
estd en este aspecto. En todo caso, las
relaciones de poder vienen condicio-
nadas por la forma en que se repro-
ducen histéricamente los distintos gru-
pos sociales; la imposibilidad de in-
corporar este tipo de procesos a los
juegos junto con otras limitaciones que
se expondran mas adelante, limita la

por José M.? Urefia*

capacidad de representar en forma de
juego la dindmica espacial.

El autor agradece las criticas y su-
gerencias que ha recibido de Antonio
Scrrano y Manuel Palao.

1. CULTURA Y JUEGO

Gran parte de la cultura del si-
glo XIX y del XX estd marcada por
¢l empirismo y el mecanicismo del
«homo faber». Sin embargo, en el afio
1938 el historiador holandés Johan
Huizinga publica «Homo ludens», y
entre los anos 1928 y 1944 se reali-
zan los dos trabajos mds importantes
de aplicacién de la teoria de los jue-
gos al anilisis econémico, trabajos de
Von Neumann y Morgenstern.

Ello puede dar pie a suponer que
sucede un reconocimiento del aspecto
lidico de los procesos sociales.

Lo lidico es considerado aqui no
como diversién o entretenimiento, sino
como actuacién de un nimero de juga-
dores determinado, dentro de un esce-
nario definido especificamente con
unas reglas conocidas del juego y que
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toman decisiones con el conocimiento
limitado que tienen en su entorno, por
tanto adoptando riesgos. Desde este
punto de vista se va a analizar el
aspecto ladico de los procesos sociales
y de la cultura.

Se pretende en este apartado desta-
car en qué medida los procesos socia-
les presentan elementos que se dan en
el juego. No se pretende mantener que
los juegos pueden reproducir la reali-
dad, sino al contrario, que en la rea-
lidad hay aspectos que toman forma
de juego.

La parte (el juego) es sélo un as-
pecto del todo (la realidad), aunque
creemos que dicha parte puede estar
presente en toda la realidad.

Huizinga plantea como conclusidn
de su trabajo que la cultura sucede en
gran medida en forma de juego:

«La conclusién debe ser que la cul-
tura, en sus fases primordiales, se jue-
ga. No surge del juego, como un fruto
vivo se desprende del seno materno,
sino que se desarrolla en juego y como
juego» (p. 205).

En las expresiones iniciales de una
cultura, ésta aparece en forma de jue-
go, pero conforme se institucionaliza,
la relacidn entre lo que es juego (arti-
ficial) y lo que es no juego (real) va
variando de tal manera que el elemento
lidico sélo se mantiene en el fondo
y se convierte en una ideologia o un
simbolo. Pensemos en lo que repre-
sentan las formas actuales de un bau-
tizo, la toma de posesién de un cargo,
la finalizacion de una carrera. En la
superficie es una accidén social reco-
nocida y en el fondo es un juego en
el que intervienen determinados pape-
les y durante el cual se respetan unas
reglas.

Desde este punto de vista, el juego
social precede a la cultura; por ejem-
plo. se dan algunos juicios (juegos)
que a través de sus sentencias definen
la manera de interpretar la ley (cul-
tura).

En las sociedades existe general-
mente una diferencia entre los inicia-
dos y los no iniciados: por ejemplo, el
que tiene titulo de ingeniero y el que
no lo tiene, etc., esto es, existe una
separacion entre los que pueden jugar
en un juego y los que no pueden jugar
o una diferencia entre quién participa
en un proceso social y quién no parti-
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cipa. La iniciacién de una persona o
grupo social supone una ceremonia
formal que existe desde las culturas
primitivas, por ejemplo, los ritos de
iniciacién sexual de los adolescentes,
hasta las que se consideran mds avan-
zadas, por ejemplo, la aprobacién de
la ley del suelo de 1975, en que se
admite la participacién de los ciuda-
danos en la elaboracién de los planes.

«El desenlace de un juego o de una
competicion es importante tan sélo pa-
ra aquellos que, como jugadores o
como espectadores —si no personal-
mente, acaso como oyentes por radio
o de otro modo—, penetran en la
esfera del juego y aceptan las reglas.
Son compafieros de juego y quieren
serlo» (Huizinga, p. 67).

Sin embargo, la diferencia entre el
juego y no juego y la relacién entre las
consecuencias de actuar en serio o en
broma pueden no ser totalmente sepa-
rables, Esto es, que en gran medida
los procesos sociales suceden en forma
de juego. Las «reglas del juego» de
los juegos sociales son las leyes y las
practicas sociales admitidas.

Sin embargo, una buena parte de la
cultura no es la puesta en practica de
la «cultura admitida», ya que esto seria
una visién limitadisima del contenido
de la cultura, sino que consiste en los
procesos de cambio de esa «cultura
admitida». Estos procesos son conse-
cuencia de la accién social y de la
investigacion cientifica en sentido am-
plio.

En este sentido no estamos de acuer-
do con la frase de Huizinga. «La cul-
tura exige siempre, en cierto sentido,
ser jugada en un convenio reciproco
sobre las reglas. La verdadera cultura
exige siempre y en todos los aspectos
el fair play. El aguafiestas rompe con
la cultura» (Huizinga, p. 249).

En gran medida la accién social y
la investigacién cientifica surten efec-
tos precisamente cuando no se tienen
en cuenta las «practicas admitidas».
Por ejemplo, la participacién piblica
en el planeamiento empieza a suceder
de manera ilegal hasta que se incor-
pora, aunque de manera muy restrin-
gida, en la ley del suelo de 1975.

En los juegos se dan este tipo de pro-
cesos precisamente cuando el desarro-
llo de un juego no se sujeta ya al juego
predefinido, sino que se va transfor-

mando en otro distinto. Por ejemplo,
muy a menudo, los juegos de nifios se
transforman en rifa o en disputa per-
sonal, o bien los juegos de «nifios y
mayores» se pueden transformar en
complejos o posturas de preponderan-
cia de unas personas respecto de otras,
etcétera,

La pretension de mantener que jue-
gos operativos pueden reproducir fiel-
mente la realidad fallaria por motivos
de complejidad del propio juego, y uno
de los aspectos mds importantes de
dicha complejidad es la reproduccién
simple y ampliada de la poblacién. Es-
to contiene no sélo el aspecto de repro-
duccién en otras personas, sino tam-
bién de reproduccién en si mismo
—emigracion, cambio de valores, edu-
cacidn, etc.

Se podria decir como conclusién que
los juegos y la cultura tienen las mis-
mas condiciones de contorno y que,
por tanto, en su interior se dan proce-
sos de idéntica «forma» superficial.

2. USO DE LOS JUEGOS

El éxito que produjo el uso de los
juegos en temas militares durante la
segunda guerra mundial hizo que se
extendiese su uso a muchos otros cam-
pos. El andlisis de cémo ha ido sur-
giendo su uso en el urbanismo puede
verse en detalle en Coppard y Good-
man (1977) y en Sold-Morales (1970).

Aparte de su uso en muy diversos
campos, como, por ejemplo, su anali-
sis en el campo de la matematica
(véase Davis, 1971), dos son las co-
rrientes mds importantes que se man-
tienen desde el punto de vista de su
uso en el urbanismo. Dos de los repre-
sentantes mas destacados de estas dos
corrientes, que van a analizarse en los
dos apartados siguientes, son Taylor
(1971) y Duke (1974).

2.1. Modos de simulacion de la

ciudad y del territorio por
juegos

Las teorias neocldsicas parten de
que los procesos sociales tienen su base
en una gran cantidad de personas to-
mando decisiones, por lo que las for-
mas de comportamiento individual al
sumarse a muchas mds pueden conver-



tirse en procesos sociales abstractos.
En base a estos postulados se han
intentado establecer mediante plantea-
mientos de la teoria de sistemas mo-
delos de simulacidn de la ciudad y del
territorio en base a relaciones causales
abstractas (relaciones gravitacionales,
entropia, etc.).

Siguiendo esta tendencia se intentan
elaborar modelos operacionales que,
contando con gran cantidad de datos
numeéricos, puedan simular el funcio-
namiento de la ciudad. Para mejorar
la simulacién se ha tendido, por una
parte, a desagregar cada vez mas los
grupos sociales que son considerados,
y por otra, a plantear relaciones pro-
babilisticas en vez de deterministicas
como abstraccién de los grupos so-
ciales.

Por otra parte, se ha intentado simu-
lar la ciudad mediante juegos que lle-
gan a constituir una mezcla de la
accién de unos jugadores y de un mo-
delo operacional como los anteriores y
que constituye las reglas del juego.
Esta tendencia supone el reconoci-
miento de que en los procesos sociales
existen algunos agentes decisores que
pueden actuar mds libremente que
otros y cuyo comportamiento es dificil
de abstraer.

La teorfa de juegos en matemadticas,
para calcular la estrategia 6ptima, ha
tenido que llegar a analizar la manera
de comportarse y reaccionar de distin-
tas personas ante situaciones diversas,
para plantear la estrategia adecuada
a su adversario en el juego. Una estra-
tegia puede ser la adecuada para una
partida de un juego o inadecuada para
otra partida del mismo juego frente a
jugadores que sigan estrategias dife-
rentes.

Se podrian clasificar los juegos me-
diante dos tipos de criterios segiin sus
caracteristicas y segtin la relacién entre
jugadores y reglas. De acuerdo con el
primer criterio:

1. Sistemdticos, en los cuales los
jugadores tienen pocas libertades de
actuacién y el juego estd determinado
por un rigido sistema de reglas.

2. Personales, en los que la liber-
tad de accién de los jugadores es ma-
yor y las reglas plantean una predefi-
nicién menor del juego.

Y de acuerdo con el segundo cri-
terio:

1. Los que las reglas plantean rela-
ciones deterministicas.

2. Los que las reglas plantean rela-
ciones probabilisticas o aleatorias.

La simulacién de la ciudad mediante
juegos presenta las mismas dificulra-
des que los modelos mateméticos abs-
tractos, pero con dos variantes.

Por un lado, hay dos aspectos que
la introduccién de la teoria de los jue-
gos puede mejorar en la teoria urba-
nistica, como destaca Sola-Morales
(1970), y que son la dindmica y los
procesos de toma de decisiones en la
construccién de la ciudad:

1. «... los juegos anaden una nue-
va dimension al alcance de los mode
los: la dindmica. Una de las limita-
ciones mas radicales que la modelistica
urbanistica contiene es la enorme difi-
cultad en conseguir modelos cuya 16-
gica interna no esté basada, de algin
modo, en principios de coherencia, de
optimizacién y de equilibrio...»

Tanto en sus factores econdmicos
como en las fuerzas socio-culturales
que contiene, la ciudad aparece més
bien como un sistema distorsionado,
expansivo, donde la misma expansién
estd en parte provocada por sus des-
equilibrios... Y en este sentido, la
introduccién de los juegos operativos
puede suponer una contribucién im-
portante a la superacion de la teoria
estdtica» (p. 253).

2. «La otra aportacién importante
del uso de los juegos a la teoria urba-
nistica es la introduccién, en forma
operativa, de los procesos de toma de
decision, y, con ellos, de los juicios
y sistemas de valores de los diverses
actores del proceso» (p. 26).

Apoyando estos dos aspectos, Bec-
ker (1979) encuentra mayor utilidad
a los juegos como modo de simulacién
de la realidad, cuando ésta se encuen-
tra en un proceso de desequilibrio, de
cambio y de tensién que cuando pre-
senta una situacién de equilibrio. In-
dica que en los afios 30 y 40 se dio

‘una situacién de cambio y que parale-

lamente el uso de los juegos tuvo un
auge importante; pronostica una situa-
cién similar para la década de los 80.

Yncenga (1979), en un andlisis com-
parativo de las posibilidades prospec-
tivas del enfoque funcionalista basado
generalmente en el ajuste de una ex-
presién matemaética a los datos de la
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realidad actual sin detenerse a analizar
las causas o razones y del enfoque
dialéctico-estructuralista basado en el
analisis de los procesos histéricos de
cambio, indica que sélo se puede lie-
var a cabo un proceso creativo me-
diante la consecucién de situaciones
que conllevan riesgos. En las activida-
des de tipo lddico se producen tami-
bién situaciones de riesgo.

Por otro lado, hay un aspecto que
puede empeorarse en la simulacién
urbana por la utilizacién de juegos
operativos; éste se deriva del compor-
tamiento concreto de los jugadores, lcs
cuales pueden actuar de manera distin-
ta a como de hecho los actores urbanos
reales lo hacen, dando lugar a una
simulacién equivocada de la ciudad.
Ello puede ser debido al comporta-
miento del propio jugador, y plantea
el dilema de jugadores que sean los
actores urbanos reales, versus juga-
dores que no sean los actores urbanos
reales.

La teoria y el uso de los juegos lleva
implicito, ademds, el reconocimiento
de que hay grupos sociales especificos
gue en la realidad participan, esto es,
los jugadores que existen en los juegos
operativos, y otros que no pueden par-
ticipar o cuya trascendencia en la rea-
lidad es pequefia o insignificante, esto
es, los jugadores que no existen en los
juegos operativos. De hecho la utiliza-
cién de juegos en la teoria econdmici
(Von Neumann y Morgenstern, 1944)
se¢ hizo en gran medida para analizar
los mercados cligopolistas y en las
simulaciones de guerra también refleja
este tipo de situaciones.

2.2. La comunicacion en la
pedagogia y en la
ciudad (1)

La historia del uso profesional de
los juegos es en gran medida la
historia de los juegos de guerra. Estos
juegos pretenden buscar respuesta a
preguntas del tipo ;qué pasaria si
nuestro ejército atacase la bahia de

(1) Este apartado se compone de la am-
pliacién en parte de dos ponencias, la pri-
mera presentada en un Seminario de juegos
de la Escuela de Caminos de Barcelona
(Urefia, 1978), y la segunda presentada a la
Conferencia Europea sobre el Papel vy el
Valor de las Nuevas Técnicas de Comuni-
cacion en la Educacién Superior (Urefa.
1979 a).
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Pearl Harbour? (como de hecho se hi-
zo durante la segunda guerra mundial).
En este tipo de situaciones lo que se
busca es conocer las reacciones de los
otros ejércitos; en gran medida se uti-
liza el juego como medio de comuni-
cacién entre varios jugadores.

Después de utilizar los juegos du-
rante la segunda guerra mundial en
materias militares su uso se extendié
a muchos otros campos. Nos referire-
mos aqui a los juegos cn la educacién
y la préactica profesional de activida-
des de accidn social («policy sciences»)
y particularmente del urbanismo.

Las caracteristicas de las ciencias de
accion social son fundamentalmente
dos:

1. Intentan definir medios de ac-
cion para aspectos o partes de la socie-
dad. Estas ciencias no se limitan al
simple conocimiento de la realidad,
sino que intentan incidir sobre dicha
realidad.

2. Tienen que operar dentro de sis-
temas muy complejos, los cuales ni son
conocidos completamente ni es com-
prendido totalmente su comportamien-
to. Por esta razén, los efectos no
previstos 0 no deseados de dichas ac-
ciones sobre la sociedad explicitan en
gran medida esta falta de comprensién
y conocimiento social.

En este contexto las preguntas que
se plantean al enfrentarse con una teo-
ria del conocimiento de este tipo de
ciencias son, por ejemplo:

¢Estan las metodologias cientificas
de analisis condicionadas socialmente?

¢Son inviables actuaciones que no
asuman riesgos?

¢ Existen condiciones marco iniciales
que condicionan el desarrollo social?,
etcétera.

El conocimiento del comportamien-
to social que se intenta obtener no
es s6lo del pasado, sino prospectivo,
para lo cual es imprescindible una
comunicacién con los distintos actores
sociales (grupos de interés, grupos po-
liticos, etc.) individualmente y como
parte del entramado social. Estas y
otras condiciones se encuentran en los
enfoques de la teoria del conocimiento;
aqui vamos a tratar de plantear las
preguntas anteriores en base a las cri-
ticas de los enfoques marxistas y anar-
quistas al método positivista.

Los enfoques pedagdgicos de los cur-
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sos de Urbanismo y Ordenacién del
Territorio que implicita o explicita-
mente han existido desde hace bastan-
tes afos (en los afios 40 existian ya
cursos especificos de urbanismo), pue-
den clasificarse segun dos criterios, los
cuales se reflejan claramente en la es-
tructura de dichos cursos.

Primero. segiin la actitud social que
se desea adopte el alumno, Kennedy
(1979) clasifica los cursos de Urbanis-
mo en cuatro lipos. desde el poco pro-
fesional y apolitico hasta el muy profe-
sional y politico:

— Modelo de Refresco. Sirve pa-
ra poner al dia a profesionales en
métodos, habilidades, conceptos e ins-
trumentos. Generalmente son de corta
duracién y concebidos en estrecha li-
gazon con los trabajadores profesiona-
les y soportados por empresas o agen-
cias de la Administracion institucional.
El resultado es generalmente un inter-
cambio de experiencias. Estos cursos
son por lo general bastante superficia-
les y demasiado generales.

— Modelo de Refrendo. Se utili-
zan para educacién de postgrado den-
tro de la propia Administracién en
forma de experiencia en el «propio tra-
bajo». En la Reptblica Federal de Ale-
mania uno de estos cursos se compone
de dieciocho meses de trabajo rotativo
en diversos departamentos y seis me-
ses de trabajo de tesina y exdmenes. El
resultado es la preparacién de exce-
lentes burdcratas y la falta de inicia-
tiva creativa.

— Modelo sin Estructura. Com-
puesto por una gran cantidad de dis-
ciplinas diversas. Pueden llegar a ser
cursos orientados a preparar a los
alumnos en ejercicios de toma de deci-
siones y propuesta de soluciones a pro-
blemas y con una estructura de estu-
dio, investigaciéon y trabajo practico
que el propio alumno va definiendo.
El resultado es una habilidad en pro-
poner soluciones, aunque desde un
enfoque elitista con poco énfasis en
las causas originales de los problemas
urbanos.

— Modelo de Compromiso Ciuda-
dano. Se utiliza para educar y gene-
rar planificadores y gestores urbanos.
En la Politécnica de Eindhoven (Ho-
landa) uno de los anos del curriculum
consiste en trabajo de asesoramiento
a grupos de ciudadanos en las mate-

rias de urbanismo en que dichos gru-
pos desean participar. Resulta un buen
conocimiento de planeamiento demo-
cratico, una ayuda de los estudiantes
a la participacién ciudadana activa y
un alto nivel de informacién de los
procesos reales de la planificacién. Es
un movimiento de reaccién a los plani-
ficadores como técnicos altamente cua-
lificados. A menudo los estudiantes lle-
gan a comprometerse intensamente y
raramente se les deja poner en pric-
tica sus propuestas, en las que han
trabajado siendo estudiantes, al ser ta-
chadas por la Administracion de exce-
sivamente radicales.

Segundo, segin el enfoque pedagé-
gico que se adopta para transmitir la
complejidad y para integrar los andli-
sis sectoriales (al ser éstos los que
estdn «cientificamente» mas desarro-
llados) de los sistemas sociales. En re-
lacion con este segundo criterio se pue-
den proponer tres modelos: En urba-
nismo estos tres enfoques aparecen cro-
nolégicamente y se corresponden con
el reconocimiento de la inexistencia,
hoy por hoy, de una definicién a priori
de todos los componentes de la ciencia
urbanistica y por tanto de imposibili-
dad de definir @ priori las materias
relevantes para el conocimiento de la
ciudad.

— Modelo disciplinar. Supone que
el conacimiento de la ciudad puede
obtenerse de la suma de los conceptos
y analisis de diversas disciplinas. Con-
lleva la definicién de planes como su-
ma de politicas sectoriales y carece
de una integracién de los enfoques
sectoriales.

— Modelo de Caso o Proyecto.
Estos tipos de cursos se estructuran
como adicion de unas disciplinas y
de un caso o proyecto. En funcién de
que la estructura del curso se base
mds en lo segundo que en lo primero
se dard mayor énfasis a la integracién
que a los conocimientos sectoriales.
Los resultados suelen ser algo teGricos
0 utdpicos al ser el proyecto o caso
mds un ejercicio académico que real.

— Modelo de Trabajo Real. Este
tipo de curso se basa en la realizacién
de un trabajo real y como apoyo a él
se van analizando de manera mds tra-
dicionalmente académica los conteni-

dos que van siendo necesarios para el
trabajo real,



Los enfoques pedagégicos intentan
activar los procesos a través de los
cuales se produce el conocimiento; va-
mos a intentar plantear a continuacién
las preguntas indicadas anteriormente
en base a las aportaciones marxista y
anarquista a la teoria del conocimiento.

Mao Tse-tung, en el ensayo «Acerca
de la Practica: sobre la relacién entre
el conocimiento y la préictica —entre
el saber y la accidn» (véase Mao Tse-
tung, 1974, pp. 7-26) indica que el
conocimiento humano depende princi-
palmente de la practica social y que
s6lo ésta puede ser el criterio de la
verdad de los conocimientos que tiene
el hombre.

El conocimiento tiene su base en la
percepcion sensorial dando lugar pri-
mero al conocimiento sensorial. El co-
nacimiento debe llegar a otra segunda
fase en la que se capte la esencia de
los fendémenos y aparezcan conceptos
y juicios, la fase del conocimiento ra-
cional. Como tercera fase plantea la
_aplicacién de la teoria a la préctica
social.

En base a este enfoque la tnica
posibilidad de conocimiento se produ-
ce mediante la prictica que modifica
la realidad. Aunque también existe el
conocimiento indirecto, pero limitado
en su utilidad por el cambio de las
condiciones reales en que se produjo
el conocimiento directo.

El conocimiento se produce sobre
una realidad basada en la ley de la
contradiccidon (unidad de los contra-
rios en las cosa y proceso de transfor-
macién de los contrarios entre si), co-
mo opuesta a la concepcion metafisica
del mundo que considera las cosas en
el mundo aisladas e inmutables eterna-
mente. La concepcidén materialista-dia-
léctica postula el estudio de las cosas
partiendo desde su interior y sélo de
esta manera puede producirse el tras-
paso entre ciencias positivas y filoso-
fia dialéctica.

Bozal (1971) asume la existencia de
relaciones entre los distintos niveles
en que se estructura la realidad del
mundo (seglin plantea Bunge en 2.°
de las llamadas hipdtesis filoséficas
de la ciencia) y en base a las aporta-
ciones de Althusser y del propio Marx,
plantea la polémica entre metodologia

positivista y filosofia dialéctica (2).

Afirma la distincién entre objeto
real y objeto de conocimiento como
correspondientes a dos niveles distin-
tos (por un lado, por las ciencias
positivas, y por otro, por la filosofia
dialéctica), los cuales tienen procesos
de produccidn distintos; el primero se
produce en lo real y el segundo en las
categorias pensadas, las cuales repro-
ducen las categorias reales.

Indica que la aportacién de Marx
no es sélo una aportacién cientifica,
ya que no se para en la aplicacién de
un nuevo concepto (plusvalia) a una
ciencia positiva (la economia politica),
sino que continda hasta la aplicacién
de ello en la préctica social de cam-
biar la realidad.

Por dltimo, reafirma la correccidén
de la inversién-de la dialéctica hegelia-
na, en el sentido de que Hegel intentd
escapar de la singularidad del conoci
miento en base a las ideas y la dialéc-
tica marxista lo hace en base a la
concrecién histdrica.

Desde este punto de vista se abren
interrogantes en relacién con el pro-
ceso del juego. (Qué relaciones exis-
ten entre jugar y cambiar las reglas
del juego? (Adoptan estas relaciones
formas similares a las relaciones entre

ciencia positiva y filosofia dialéctica

o entre infraestructura y superestruc-
tura? (Se pueden usar los juegos para
aplicar conceptos nuevos?, etc. Y se
vuelve a plantear la necesidad de for-
mas de simulacién de la concrecién
histérica desde la cual ‘'se plantea el
conocimiento.

Feyerabend (1970), en su plantea-
miento anarquista de la teoria del co-
nocimiento y del método cientifico,
plantea como base el que cualquier
historia y en particular la historia de
las revoluciones es mas variada y mul-
tiforme que lo que se puede abstraer
de ella. Demuestra a lo largo de su
libro que no hay una sola regla (de
las ciencias positivas) que no sélo no
sea infringida en alguna ocasién, sino
que infringirlas es y ha sido histéri-
camente necesario para el progreso del
conocimiento.

Plantea que la educacién y la cien-

(2) Bunge., M. (1969), «La investigacién
cientifica», Ariel y Althusser (1969); «Para
leer el Capital», Siglo XXI, citados por Bo-
zal (1971).
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cia no es s6lo argumentacién. «A me-
nudo se da por supuesto que un nitido
entendimiento de las ideas nuevas pre-
cede y debe preceder a cualquier for-
mulacién y cualquier expresion insti-

tucional de ellas. (Una investigacién

empieza con un problema, dice Pop-
per). Primeramente tenemos una idea,
o un problema; después actuamos, es
decir, hablamos o construimos o des-
truimos. No es éste ciertamente el mo-
do en que los nifios se desarrollan.
Los nifios usan palabras, las combi-
nan, juegan con ellas hasta que atra-
pan un significado que hasta ese mo-
mento ha permanecido fuera de su
alcance. Y la actividad inicial con ca-
racter de juego es un presupuesto
esencial del acto final de entendimien-
to. No hay razon para que este meca-
nismo tenga que dejar de funcionar en
el adulto. Por el contrario, debemos
esperar, por ejemplo, que la idea de
libertad sélo pueda hacerse clara por
medio de las mismas acciones que se
supone que crean libertad» (Feyera-
bend, 1970, p. 19).

Feyerabend (1970) propone como
método cientifico, ademds de la induc-
cién, la contrainduccién. «Tomando el
punto de vista opuesto, sugiero la in-
troduccion, elaboracién y propagacién
de hipdtesis que sean inconsistentes o
con teorias bien establecidas o con
hechos bien establecidos. O, dicho
con precisién, sugiero proceder con-
trainductivamente ademds de proceder
inductivamente» (Feyerabend, 1970,
pagina 23).

Ello supone la utilizacién de hipé-
tesis inconscientes con las teorias bien
establecidas y la proliferacién de teo-
rias inconsistentes con puntos de vista
aceptados. La base de esto se halla
en la manera en que Hegel, en contra-
posicién con Mill, introduce la proli-
feracién como solucién al problema de
la ciencia de mejorar sus propios recur-
sos y asi llegar a la verdad. Hegel la
introduce porque la descripcién com-
pleta de un objeto es autocontradicto-
ria, porque cada objeto tiende a con-
vertirse en lo que no es (evolucién de
la contradiccién), y porque el resul-
tado de la negacién no es la nada,
sino un nuevo concepto més elevado
v més rica que el que le precedié (con-
tiene al concepto que le precedié y a
su negacién).
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Una racionalidad completa sélo pue-
de obtenerse mediante la extensién de
la critica a las partes estables.

Plantea ademés que los propios he-
chos estan condicionados social e his-
téricamente, por lo que el caracter
histérico-fisiolégico de evidencia en
favor de una teoria también expresa
un punto de vista subjetivo y mitico.
Por tanto, desde su punto de vista, no
existe clara separacién entre hechos,
por una parfe, y conocimiento, por
otra (como en la postura marxista).

Feyerabend (1970) propone, en con-
clusién, la necesidad de planteamien-
tos ad-hoc como base metodolégica y
no sélo como método marginal (como
proponen los positivistas) y que las
supuestas teorias inconmensurables de-
ben ser refutadas desde sus contradic-
ciones internas.

Desde este punto de vista se abren
también interrogantes en relacion a la
utilidad de los juegos. (Tiene sentido
experimentar sobre universos irreales
en forma de juegos? ;Pueden en un
juego hacerse hipdiesis no aceptadas
social o cientificamente?, etc.

Desde estos dos puntos de vista de
la teoria del conocimiento los enfoques
pedagdgicos que deberian plantearse
para el urbanismo y la ordenacion del
territorio son, por una parte, los Mo-
delos de Compromiso Ciudadano y
Trabajo Real que son cursos de estruc-
tura inductiva y con concrecidn histé-
rica y por otra los Modelos Sin Es-
tructura y de Caso o Proyecto en los
que pueden admitir ficilmente enfo-
ques contrainductivos.

En la situacion actual no es facil
plantear un modelo pedagégico per-
fecto para las «ciencias» de accién
social; una solucién ecléctica seria
afirmar que se debe obtener un com-
promiso entre realismo-compromiso,
utopismo-pragmatismo, creatividad-ac-
cién, induccién-contrainduccién, base
. cientifica y posibilidad pedagdgica.
Los juegos son un método que puede
proporcionar algunos de los requisitos
de la pedagogia de la accién social,
va que apottan las siguientes caracte-
risticas:

— Son procesos de simulacién-ac-
cién que pueden integrar la actuacién
de diversos actores (incluidas sus pro-
pias personalidades) sobre universos
distintos. Se pueden intentar definir
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universos reales o utdpicos, admitidos
o no socialmente, etc.

— Son medios por los que los par-
ticipantes pueden actuar sobre una rea-
lidad (juego) asumiendo riesgos, por
tanto puede desarrollar procesos crea-
tivos. '

— Juegos muy sencillos pueden dar
lugar a situaciones muy complejas en
base a la interaccién de los jugadores,
con la ventaja de su facil uso pedago-
gico.

— Son medios de comunicacioén en-
tre los actores con una gran capacidad
de transmitir mensajes diversos de ma-
nera simultdnea e integrada.

— Son medios de comunicacién
condicionados por la estructura exis-
tente en el juego (pactos, enfrenta-
mientos, etc.).

Gran parte de las situaciones en la
ensefianza en urbanismo son procesos
de comunicacion a través de los cuales
se generan procesos creativos o de in-
novacién. Los modelos pedagdgicos
indicados anteriormente representan
utilizar diversos lenguajes y la crea-
cion de un determinado ambiente co-
municativo (una realidad simulada:
conjunto de disciplinas, proyecto, tra-
bajo, etc.).

En la préictica profesional de la pla-
nificacién urbana sucede lo mismo, ya
que el papel del técnico es servir de
medio de comunicacidn y favorecer la
creatividad en un proceso de disefio
de un modelo-plan del futuro de la
comunidad de que se trate; las etapas
de comunicacién-participacidon entre
comunidad vy técnico pueden ser: asu-
mir un modelo de situacién actual y
evolucién pasada, transmitir un mo-
delo de futuro. Las formas en que se
estructura la comunicacién técnico-
comunidad para la que trabaja (modo
de producirse la transferencia de tec-
nologia) pueden ir desde la elabora-
cién de un documento que la comuni-
dad debe comprender y utilizar a pos-
teriori, hasta el trabajo del técnico
como ayudador en un proceso de
aprendizaje que la comunidad realiza
de si misma.

Duke (1974) clasifica los modos de
comunicacién en tres tipos. Primiti-
vos, que contienen formas sencillas de
expresién (por ejemplo, movimiento
de manos, colores de un semaéforo,
etcétera) y sirven para transmitir men-

sajes sencillos. Avanzados, que contie-
nen una forma sofisticada o elaborada
de expresién (idioma, telegrama, ex-
presidn musical o matematica, etc.), su
uso requiere un conocimiento especi-
fico, aunque hoy en dia son de uso
generalizado y sirven para transmitir
mensajes complejos. Integrados que
contienen varios modos avanzados (ci-
ne sonoro, modelos reducidos, juegos),
uno para cada propésito del lenguaje
(ver, escuchar, etc.), requieren un
aprendizaje especifico y sirven para
transmitir mensajes muy complejos y
de manera més integrada y menos
secuencial.

Cuanto mas elaborado es el lengua-
je, mas «hipdtesis previas» necesita y
por tanto puede convertirse rigido a lo
largo de su uso, y mas se reduce su
universalidad, y, al contrario, las posi-
bilidades de transmitir mensajes mds
especificos y completos aumentan. Por
tltimo, las posibilidades de interaccio-
nes complejas entre los distintos comu-
nicadores pueden aumentar o dismi-
nuir, por ejemplo, con el movimiento
de brazos (lenguaje primitivo) puede
haber una comunicacién de ida y vuel-
ta; sin embargo, con la TV (lenguaje
integrado) sélo hay comunicacion de
ida, con un idioma (lenguaje avan-
zado) puede haber conversacion de ida
y vuelta cruzada entre varias personas,
y con un juego (lenguaje integrado)
incluso mds, pudiendo llegar a varios
niveles de lenguaje (hablado, percep-
cidén de la actitud de la persona, sim-
bélico de las piezas) en forma de
conversacidn entre varios jugadores,

Los clementos que componen los
juegos, considerados como medios de
comunicacion, son los siguientes (Du-
ke, 1974, cap. 6):

1. Estructura simbélica, compues-
ta por los simbolos de lenguajes tradi-
cionales (idioma, expresién corporal,
etcétera) y por lenguajes especificos
(piezas del juego, tablero, roles de los
jugadores, etc.).

2. Procedimientos y reglas, los cua-
les definen las actividades que deben
ser realizadas y la manera de llevarlas
a cabo (3).

(3) Se ha indicado anteriormente que en
este tipo de juegos no se definen todas las
posibilidades de actuacién de los jugadores,
sino que se definen «a priori» sélo las re-
glas o actividades minimas necesarias, de-
jando libertad a los jugadores para todo lo
que no estd reglamentado.



3. Escenario o historia del juego
y situacién de partida.

En estos elementos vuelve a perci-
birse lo indicado en el apartado ante-
rior, la estructura simbdlica representa
el lenguaje que estd admitido, los pro-
cedimientos serian las leyes que regu-
lan algunas cosas y otras no, etc. Co-
mo se ha dicho, vemos que el juego
representa una determinada superes-
tructura que viabiliza o legaliza una
determinada realidad (modo de estruc-
tura, funcionamiento o comunicacion).

3. COMENTARIOS SOBRE EL
DISENO DE DOS JUEGOS DE
ORDENACION DEL
TERRITORIO

Los juegos cuya estructura bésica
se pretende analizar a continuacidn
estdn siendo disechados para describir
dos de las caracteristicas de la Orde-
nacion del Territorio:

1. De qué manera el suelo consti-
tuye uno de los elementos de conflicto
entre los distintos grupos econdémicos
o de poder que constituyen la sociedad.
Bien porque en la produccidn del
suelo intervienen diversos grupos con
intereses contrapuestos, bien porque
diversas actividades compiten por uti-
lizar un mismo suelo, bien porque
cada grupo tienen un dmbito de actua-
cién espacial distinto, etc.

2. Como la produccién del suelo
constituye una fase importante de la
produccion del beneficio econdmico.
Bien por el comercio del propio bien
suclo, bien por la posicién privilegiada
que algunas localizaciones permiten a
las actividades que en ellas se locali-
zan, bien porque las diversas activi-
dades econdmicas propiedad del mis-
mo grupo se establecen en el espacio
de acuerdo con diversas estrategias
(diversificacion, monopolizacién, etc.),
bien por la estructuracién del espacio
que haga consumir mds o menos pro-
ductos (estructura derrochadora y es-
tructura ahorradora), etc.

3.1. Juego Reggis

El juego REGGIS se comenzé a di-
senar por D. Mackie (Universidad de
Edimburgo) v de |. M. Urefna (Univer-
sidad de Santander) con la ayuda del
Consejo Britdnico, del Curso de Orde-

nacién del Territorio y de ambas Uni-
versidades. En estos momentos esta en
proceso de revision, siendo jugado por
diversos grupos.

En la figura se muestra un momento
de su utilizacion en la X Conferencia
de la Asociacién Internacional de Si-
mulacién y Juegos (Leeuwanden, Ho-
landa, en agosto de 1979) aplicado a
las regiones de Holanda.

La intencién del juego es explicitar
las transferencias de recursos entre
espacios geogréficos decididos por los
distintos actores, cada uno de los cua-
les controlan un recurso distinto y que
operan en diferentes ambitos geografi-
cos, lo cual conduce a los actores a
plantcar 6ptimos distintos (de produc-
c¢idn, consumo, nivel de vida, etc.) en
espacios geograficos distintos (por
ejemplo, un industrial que funcione en
toda la nacién lo que intentard es que
el sector industrial nacional funcione
bien vy genere beneficios independien-
temente de que se generen en una
region u otra, y, sin embargo, la pobla-
cion de una regiéon o municipio lo
que desean es que haya trabajo y equi-
pamiento en su region, etc.).

El juego se plantca genéricamente
sobre un tablero que representa un
pais con una frontera con el resto del
mundo. con tres regiones y nueve mu-
nicipios. En cada municipio se distin-
gue el drea rural del drea urbana. En
cada drea existen unidades producti-
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vas, explotaciones agricolas (circulos
rojos sobre territorio agricola), indus-
trias (circulos azules sobre territorios
urbanos), empresas constructoras, y se
representa la poblacién (empleada o
desempleada) sobre cada zona (piezas
blancas y negras).

Los jugadores que gencralmente se
plantean son:

A) Nivel de Decision Internacional,

— La banca y los intereses multi-
nacionales que controlan el mercado
de dinero y el mercado internacional
v conocen los recursos naturales.

B) Nivel de Decision Nacional.

— Gobierno Nacional, que es ele-
gido y define inversiones en equipa-
miento, subvenciones a actividades
productivas, nivel de impuestos y gra-
do de autonomia regional. General-
mente se pueden distinguir un Go-
bierno elegido, un Ministerio de Obras
Piiblicas y Viviendas, un Ministerio
de Comercio y Produccién y un Minis-
terio de Finanzas.

— Empresarios industriales.

— Empresarios agricolas.

C) Nivel de Decision Regional.

— Gobiernos también
elegidos.

— Constructoras y promotores (al-
guno puede ser de nivel nacional) que
contruyen o promocionan todos los
servicios publicos o privados, vivien-
das e infraestructuras.

regionales
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D) Nivel de Decision Municipal o
Subregional.

— Mano de obra, que produce,
consume y solicita un nivel adecuado
de salarios y equipamientos. A veces
se pueden plantear sindicatos de am-
bito regional o incluso nacional.

Para facilitar la agilidad del juego
s6lo se utilizan seis elementos: Pro-
ductos Agricolas, Recursos Naturales
Minerales, Productos Industriales, Uni-
dades de Poblacion, Dinero y Edifi-
cios. Segin la localizacidén de estas
piezas en el tablero representan aspec-
tos diversos de un mismo elemento
[por ejemplo, los productos industria-
les pueden constituir produccién, in-
version, consumo (coches, TV, etc.),
infraestructuras, maquinaria de cons-
truccién, etc.].

3.2. Juego Simur

Este juego se empezd a disefar en
base a los trabajos realizados por
Feldt (1964) Cornell Land Use Game
y por Taylor (1971) Land Use Game
Simulation; un primer resultado del
trabajo de adaptaciéon de dicho juego
al contexto espanol puede verse en
Urena (1979). En estos momentos se
trabaja en una mejor representacion
de los actores urbanos y sus objetivos.

El juego en su estructura actual estd
basado en la utilizaciéon de un tablero
cuadriculado en el que se localizan los
elementos del territorio (barreras, limi-
tes administrativos, etc.) y los usos del
suelo (actividades —industria, vivien-
da social, vivienda, oficinas, dotacio-
nes, - etc.—, infraestructuras, densida-
des de uso, etc.).

Para la localizacion en el espacio
de dichas piezas existen algunas res-
tricciones (industria cerca de infraes-
tructuras, comercio en sitios con bue-
na accesabilidad de la poblacién, etc.)
y en funcién de dicha localizacién se
producen beneficios o costos (despla-
zamientos entre vivienda y trabajo,
congestion, etc.) para unos u otros
jugadores,

Los jugadores representan los pape-
les de agentes y arbitros de la produc-
cién del suelo urbano:

— Propietarios de los medios de
produccién, que intentan resolver los
conflictos con los propietarios del sue-
lo (precio del suelo) y con los trabaja-
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dores (salarios) directamente pactando
con ellos y a través de sus relaciones
con el sector publico (poligonos de
suclo para reducir su precio, dotaciones
publicas que suponen menores cOstos
de reproduccién de la poblacién, pla-
nificacion que asegure la reproduccién
de la ciudad, etc.).

Se establece la distincion entre gran-
des propietarios y pequefios propieta-
rios; la diferencia entre ambos estriba
en que los primeros tienen intereses
también fuera de la ciudad, cosa que
no tienen los segundos, y en que los
segundos no tienen suficiente capaci-
dad para dirigir el crecimiento urbano
y sélo se acomodan a él.

— Propietarios del suelo que inten-
tan extender cada vez mds la ciudad
para revalorizar el suelo. Se diferencia
entre pequeiios y grandes propietarios,
los grandes tienen suelo suficiente co-
mo para realizar grandes actuaciones
unitarias (urbanizaciones ilegales, pla-
nes parciales, etc.) o parcelar y los pe-
quenos no, por lo que intentan reva-
lorizar individualmente sus terrenos.

— Promotores y Empresas Cons-
tructoras, que intentan construir en
promociones unitarias o pequenas y
conseguir del sector publico ayudas pa-
ra poder construir viviendas para los
estratos no solventes de poblacidn.

— Organismos politicos en los que
se produce la decisién de los planes
de uso del suelo. En estos organismos
hay representantes de los distintos gru-
pos y en general manejan pocos re-
cursos.

— Organismos publicos que mane-
jan la mayor parte del dinero publico
y efectiian las inversiones ptblicas. Es-
tos organismos estan manejados por el
grupo en el poder (sélo uno o varios
de los que tienen representantes en los
organismos politicos) y representan las
delegaciones territoriales de los Minis-
terios centrales.

— Ciudadanos que reivindican un
mejor equipamicnto y medio ambiente
urbano.

Los jugadores son asignados a gru-
pos de los indicados anteriormente,
pero ademas los distintos jugadores
pueden establecer relaciones entre ellos
y/o adoptar alglin otro papel (peri6-
dico, técnico asesor de un grupo de
ciudadanos, industrial —propietario
de suelo—, promotor, etc.).

En funcién de las distintas situacio-
nes de partida pueden jugarse proce-
sos muy diversos (renovacién urbana,
construccién de nueva ciudad, creci-
miento de ciudad central y municipios
colindantes, ciudad con un solo pro-
motor. etc.). En la figura viene repre-
sentada la situacién de partida em-
pleada en el tablero para un juego de
la ciudad de Santander llevado a cabo
en la Universidad Internacional «Me-
néndez Pelayo» en julio de 1978.

4. REFLEXION SOBRE POSIBLES
USOS DE LOS JUEGOS

Los juegos se han ido utilizando en
situaciones distintas, juegos militares,
Escuelas de Administracién de Empre-
sas y juegos combinados con modelos
de simulacién por ordenador, Sold-Mo-
rales (1970) hace un analisis detallado
de la evolucidn en el uso de los juegos.

Al usar los juegos existe siempre la
disyuntiva de considerar el juego como
abstraccion de la realidad y por tanto
jugar como una forma de simulacién
o de considerar el juego como una rea-
lidad en mi misma y por tanto jugar
como forma de actuar sobre la propia
realidad del juego.

En el fondo de cada cultura existe
también esta disyuntiva entre lo que
se hace «en serio» y lo que se hace
«en broma». Quizd esta disyuntiva
no debe considerarse como tal ya que
toda actividad (como ya hemos indi-
cado anteriormente) presenta ambos
aspectos.

Louw (1979), en su ponencia en la
dltima Conferencia de ISAGA (Aso-
ciacion Internacional de Simulacidn y
Juegos), indica que los juegos deben
considerarse como una realidad en si
mismos y que es cuando los juegos
se quieren presentar en combinacién
con la simulacién cuando aparecen las
contradicciones.

De hecho cn dicha Conferencia se
presentd esta disyuntiva en varias oca-
siones mds debido a que los juegos
se usan, por una parte, por personas
simulando el papel de un agente real
distinto a ¢l mismo (juego educativo)
y por otra parte por personas que
desarrollan en el juego el mismo papel
que en la realidad (juego en que inten-
tan resolver situaciones de toma de
decisiones o definiciéon de estrategias

para una situacion real). El 30 % de
las comunicaciones de la Conferencia
de ISAGA de 1979 fueron juegos di-
sefiados para situaciones de este se-
gundo tipo.

También se plantea la disyuntiva de
jucgo como propio aprendizaje a jue-
go como ejercicio después del apren-
dizaje. En el fondo lo que se plantea
en Jos juegos es, por una parte. un
modelo alternativo al modelo de mer-
cado (que contiene para ¢l comporta-
miento de los actores criterios defini-
dos @ priori) basado en el didlogo
como proceso de evolucion y el apren-
dizaje continuado como modo de ir
paulativamente definiendo la manera
de actuar y por tanto de seguir apren-
diendo, y en la accién de los agentes
en base a sus criterios propios, sus
relaciones con los otros agentes y las
actitudes expresadas por los demds
agentes. Y, por otra parte, un método
operativo de experimentacion y comu-
nicacién entre diversos agentes sobre
una realidad propia (juego como reali-
dad en si mismo) y a través del cual
se pueden analizar los procesos de to-
ma de decisiones y su eficacia (en
situaciones andlogas 0 no a las rebdles).

En la base de los juegos esta un
modelo dialéctico, sobre todo cuando
en dicho juego se plantea el cambio
del propio juego. Ya que esto equival-
dria al proceso de didlogo existente
entre la estructura de una realidad v la
superestructura que la justifica.

Los procesos de didlogo tienen mu-
cha importancia en la planificacion
(por ejemplo, participacion publica,
relaciones entre planificacidn a distin-
tos niveles espaciales, planificacion
continuada como didlogo, etc.) al ser
procesos de toma de decisiones, por
lo que los juegos pueden ser dtiles. El
inconveniente de cada juego es que
representa un lenguaje especifico y que
como tal lenguaje especializado no es
entendido « priori por todas las per-
sonas, por lo que debe ser aprendido.
Esto conlleva un costo importante las
primerag veces que se usa. Por ello la
manera légica de utilizar un juego
deba partir de la base de ir disenando
¢l juego conforme se va jugando.

A menudo un juego se convierte,
por un lado, en realidad. v nor otra
parte. en el modo integrado de comu-
nicacion entre personas y grupos socia-
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les que dan por sobreentendido el
resto de las hipdtesis del juego, por lo
que la comunicacion se efectia de ma-
nera muy agil.

Existe, por ultimo, la tentacién de
afirmar que las innovaciones sélo pue-
den producirse cuando se es consciente
de que la realidad en gran medida es
un conjunto de reglas convencionales
y que, como en los juegos, se puede
proceder a cambiar las reglas, pero
siempre tenicndo en cuenta quién va
ganando en la realidad (juego) actual
v que cambiar las reglas o las conven-
ciones supone crear otro juego en el
que las hobilidades que se necesitan
para ganar pueden ser distintas.

Como muestra del problema y de
su carga pedagdgica, (cudl seria el
comportamiento de una persona que
pudiera simular su entorno y jugar su
propia vida?
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PLANIFICAR EN MADRID:
DEFINICION DE UN JUEGO URBANO

Jugar es siempre recomendable. Si
ademds el juego nos puede ayudar a
conocer una parte de la realidad, tanto
mejor, y si a través de un determinado
juego podemos evaluar el comporta-
miento de nuestros representantes le-
galmente autorizados, entonces dicho
juego sera —al menos tedricamentc—
una pieza imprescindible y casi obli-
gatoria de nuestros quehaceres.

OBJETIVOS DEL JUEGO

Los objetivos del juego «Planificar
en Madrid» (P. E. M.) consisten en
poder controlar el mayor nimero de
decisiones que afecten al desarrollo
territorial de la provincia de Madrid.
Dicho control se materializa a través
de la formulacién de figuras de pla-
neamiento contempladas en la Ley del
Suelo, que son precisamente los «triun-
fos» en nuestro juego. Como cada una
de estas figuras tiene una puntuacién
determinada, el ganador de este juego
serd el que al final del mismo haya
conseguido el mayor nimero de puntos.

(*) Arquitecto Urbanista.

NUMERO DE JUGADORES

El nimero de jugadores es pricti-
camente ilimitado, si bien en la précti-
ca su namero se reduce a tres o cinco.
En nuestro juego cada jugador obtiene
un determinado nimero de Decidido-
res Principales (DP), mediante los que
serd posible la obtencién de los triun-
fos anteriores.

REPARTO DE PAPELES

En la préctica sélo tres jugadores
(X, Y, Z) participan en este juego, re-
partiéndose, por tanto, los 180 Deci-
didores Principales existentes (DP). Di-
chos DP se estructuran en tres niveles,
en base a su potencialidad para formu-
lar figuras de juego con mayor relieve
—mejor puntuadas— y cuya denomi-
nacién responde a los siguientes tér-
minos:

NIVEL UNO

— Alcalde de Madrid.

— Delegado del Gobierno en la

COPLACO.
— Presidente de la Diputacidn.

Roger Sinchez-Del Rio*

NIVEL DOS
— Alcaldes de los 22 Municipios
que con Madrid conforman el
Area Metropolitana (AMM).
NIVEL TRES
— Alcaldes de los 158 Municipios
que con los anteriores constitu-
yen la provincia de Madrid.
Una vez efectuado el repartc o asig-
nacion de papeles entre los jugadores
—en base a la distribucién de los 180
Decididores Principales—, que en
nuestro juego se hace de forma alea-
toria, la situacién de cada uno de ellos
es la siguiente:

FIGURAS DEL JUEGO

Como ya hemos indicado, el objeto
del presente juego (P. E. M.) es la con-
secucién del mayor nimero posible de
figuras de planeamiento por parte de
los jugadores, en base al tipo v niime-
ro de DP obtenidos.

El valor de cada una de estas figu-
ras es variable, de acuerdo con el ma-
vor o menor grado de control que so-
bre las decisiones territoriales una vy
otra conlleven. La cuantificacién de
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NIVEL UNO NIVEL DOS NIVEL TRES
AM DG PD A B c A B c
JUGADOR X xx —_— — 5 —_ —_— 87
AM Alcalde de Madrid.
DG Delegado del Gobierno en COPLACO.
PD Presidente de la Diputacion.
A, B, C Clase de municipio por no. de habitantes.
NIVEL UNO NIVEL DOS NIVEL TRES
AM DG PD A B C A B c
JUGADOR Y xX XX 3 3 4 3 2 19
AM Alcalde de Madrid.
DG Delegado del Gobierno en COPLACO.
PD Presidente de la Diputacion.
A, B, C Clases de municipios por no. de habitantes.
NIVEL UNO NIVEL DOS NIVEL TRES
AM DG PD A B Cc A B C
JUGADOR Z — — — — 1 4 — — 5
AM Alcalde de Madrid.
DG Delegado del Gobierno en COPLACO.
PD Presidente de la Diputacion.
A, B, C Clases de municipios por no. de habitantes.
NIVEL UNO NIVEL DOS NIVEL TRES
AM DG PD No. % No. %
JUGADOR X xXx 5 23 87 56
JUGADOR ¥ XX xXx 10 45 23 15
JUGADOR Z 5 23 4 3
OTROS 2 9 a1 26

AM Alcalde de Madrid.
DG Delegado del Gobierno en la COPLACO.
PD Presidente de la Diputacion.

AMM RESTO PROVINCIA CONJUNTO MUNICIPIOS
PLAN DIRECTOR (PD) 500 600 puntos —
MADRID 400 —_ "
CLASE A 50 40 : SUMA + 10 %
PLAN GENERAL
(PG)
CLASE B 20 10 " SUMA + 10 %
CLASE C 5 2 * SUMA + 10 %
DIRECTRICES GENERALES "
(DDGG) 300 350 10 p./MUNICIPIO
CLASE A: Municipios con mas de 100.000 hab.

mas de
menos de 30.000 hab.

CLASE B: Municipios con
CLASE C: Municipios con
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este valor se hace en base a una se-
rie de puntos que seguidamente se
detallan:

Los PLANES ESPECIALES (PE)
tendrdn una puntuacidn equivalente al
50 por 100 de los PG correspondien-
tes en el caso de Planes Especiales de
Reforma Interior. En el resto de los
casos este porcentaje sera sélo del 40
por 100.

REGLAS DEL JUEGO

Dentro de nuestro juego, un Plan
Director (PD) sélo podré ser formula-
do por el Delegado del Gobierno en la
COPLACO dentro del dmbito del Area
Metropolitana de Madrid (AMM), o
bien por el Presidente de la Dipu-
tacidn, si el dmbito territorial es la
provincia de Madrid.

Los Planes Generales serdn redac-
tados por los respectivos Alcaldes den-
tro de su propia demarcacién munici-
pal, mientras que las Directrices Gene-
rales cumplirdn los mismos requisitos
que los Planes Directores.

Sin embargo, aunque la formulacién
de un Plan Director o unas Directrices
Generales compete al Delegado del

Gobierno en la COPLACO o al Pre-

sidente de la Diputacién, sus pres-

cripciones deberdn ser validadas vy .

asumidas por los distintos municipios
afectados. Del mismo modo, la apro-
bacién final de los Planes Generales y
Especiales en nuestro juego correspon-
der4 también al Delegado del Gobier-
no anteriormente aludido.

Por dltimo, denotar que todas aque-
llas figuras de juego obtenidas en con-
senso o en colaboracién de los distin-
tos jugadores conllevan un reparto de
puntos entre los mismos.

EXPLICITACION DE ESTRATEGIAS

A continuacién, y dentro de nuestro
juego «Planificar en Madrid», expo-
nemos para cada jugador la estrategia
més racional a seguir, dado el reparto
de papeles acontenido entre los distin-
tos jugadores (X, Y, Z) de forma alea-
toria, asi como los objetivos, figuras y
reglas de juego ya explicitados.

Didactica

Simulador electrénico

Tablero de
control

El que
decide

Monitor
arbitro

Modelo de
simulacién

En una estrategia de juego en codlicidn, los jugadores coaligados. intercambian
informacion, formalizanda sus decisiones de forma pre-determinada.

Aprendizaje en curso
D c D

5 ¥ ]

D c D c

D
Aoy - FEREAE)
R %o o
B . s =3 S
et 3¢

En todo juego, existe un cierto aprendizaje sobre el tipo de estrategia a seguir, a fin de

-encontrar aquélla que maximize —aprendizaje terminado— los objetivos concretos

perseguidos por cada jugador.

1.0 jugada 2.® jugada 3.* jugade
e A A )

Dacisiones  Azar YDecisiones  Azar  'Decisiones  Azar '

Figura 35.8

Decisiones Decisiones Decisiones
iftirada 2°%tirads 3.®tirada

Posicién en el momento
da tomar la decision
00 L >
Olr» |m|m
D0 |w|»
Ple |0 |m

En las decisiones de cada jugador, existe siempre una componente objetiva y por ende

previsible —trazo grueso y discontinuo en la figura—, y otra de tipo aleatoria
—trazo fino y continuo en la figura.
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Juego

Juego sin coahicién

Juego con coalicién

|AB) contra (C)

Cada jugador en base u los factores controlables, clubora un modelo de simulacidn que le
avude a estructurar sus decisiones. Dentro de este esquema. los factores aleatorios

sirven para distorsionar lu naturaleza de las decisiones micialmente previstas por el maodelo.
Decisiones Informacion
Informacion Decisiones
Modelo de
Empresa Simulacién
3
Decisione Informacién
! i
'
' ]

Un modelo de simulacion como el juego que proponemos, serviria para una mejor
explicitacion de las estrategias de los distintos jugadores, y en este sentido, como
herramienta de aprendizaje para los distintos agentes intervinientes en cada contexto

—partidos politicos en nuestro caso.

JUGADOR X

De los 180 Decididores Principales
en litigio, el jugador X obtuvo los
siguientes: (ver cuadro)

Una estrategia racional del juga-
dor X estaria articulada alrededor de
los siguientes aspectos:

— Potenciar la consecucidén de las
figuras de juego mads rentables en base
al reparto de papeles producido. Di-
chas figuras serian bien un Plan Direc-
tor o bien unas Directrices Generales
dentro del dmbito metropolitano. Tén-
gase en cuenta que si bien existe la
posibilidad de redactar Planes Gene-
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rales en la totalidad de municipios en
los que el jugador X tiene Decididores
Principales, la operacién seria poco
rentable (25 + 174 = 199 puntos), te-
niendo en cuenta el esfuerzo que su-
pondria —tanto de gestién como de
recursos— la redaccién/revision de 92
Planes Generales.

— La decisién de formular un Plan
Director en el AMM deberia ir prece-
dida de la NO potenciacidén del tema
autonémico para la provincia de Ma-
drid por parte de dicho jugador. De
este modo evitaria que el jugador Y,
basado en lo anterior, propiciara desde
la Diputacién Provincial un Plan Di-
rector para la totalidad de la provin-
cia. En cualquier caso, y dado el nivel

de contestacion de dichos Planes desde
un contexto técnico e incluso institu-
cional, el jugador X deberia conside-
rar tan sélo los aspectos de informa-
cién y diagndstico contenidos en dicha
figura, dejando asi en un principio se-
gregada la explicitacién de propuestas
concretas.

En el caso de que las circuns-
tancias urbanisticas no aconsejaran la
formulacién de un Plan Director, toda
la estrategia del jugador X deberia en-
caminarse a la formulacién de unas
Directrices Generales para el planea-
miento de los distintos municipios inte-
grados en dicha AMM. Como en el
caso anterior, los aspectos de recogida
de informacion y elaboracién de un
diagndstico dentro de dichas Directri-
ces deberian ser enfatizados con res-
pecto a la elaboracién de propuestas
concretas, al menos en una primera
fase de su desarrollo. En cualquier ca-
so, el caracter global —metropolitano
en este caso— de los estudios seria en-
fatizado a fin de evitar en lo posible
su utilizacién por los otros jugadores
para la formulacién de Planes Gene-
rales, dada su mayor presencia en los
Ayuntamientos del Area Metropolitana
de Madrid (AMM).

Esta mayor especializacion en el
nivel macro del jugador X ayudaria a
consolidar —al menos a corto y a
medio plazo— el caracter del propio
organismo representado, posibilitando
asi una mayor aproximacion y/o refor-
zamiento de la figura de juego preten-
dida. En cualquier caso, la apropia-
cién exclusiva de la totalidad de los
puntos atribuidos a un Plan Direc-
tor/Directrices Generales conllevaria
cl evitar que los otros jugadores com-
partan o acedan a las decisiones del
organismo y mucho menos que puedan
utilizar la informacién o estudios ge-
nerados en el mismo para la formali-
zacion de sus propias figuras.

Por dltimo, resefar que, ademés
de maximizar la puntuacién asociada
a sus Decididores Principales —Dele-
gado del Gobierno fundamentalmen-
te—, el jugador X deberia potenciar
su participacién en la redaccién o re-
vision de las figuras de juego corres-
pondientes a los otros jugadores, po-
sibilitando de ese modo un mayor
reparto de los puntos implicitos en
aquéllas.
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i i > to concreto para la
Los jugadores efectivos del P.E.M. operan sobre un contex
consecucidn de las figuras de planeamiento acordadas —PD, PG y DD, GG— en todas
sus modalidades. Sin embargo, no es ajeno en este juego el cantexto genérico/global
—politico, econdmico, social y administrativo—, que muchs_rs veces interfiere sobre el
proceso decisorio de los jugadores, de forma ajena a los mismos.

Didactica

IJUGADOR Y

De los 180 Decididores Principales
en litigio, el jugador Y ha. obtenido
directamente o a través del intercam-
bio con otros jugadores —fundamen-
talmente Z~los siguientes: (ver cuadro)

Dadas las reglas de juego estableci-
das, este jugador es el que tiene ma-
vores probabilidades —al menos en
potencia— de obtener la mayor pun-
tuacién y por ello de ganar; dado el
nitmero y tipo de Decididores Princi-
pales obtenidos. Una estrategia enca-
minada a maximizar dicho reparto de
nrapeles se estructuraria alrededor de
los apartados siguientes:

En primer lugar, el jugador Y de-
beria potenciar la revision del Plan
General del Municipo de Madrid, al
ser éste en nuestro juego la segunda
figura con mayor puntuacién., Para
ello, sin embargo, deberd sortear dos
problemas: Primero, segregar el papel
de COPLACO en dicha renovacion,
no sélo con el fin de monopolizar al
maximo y en su provecho los puntos
potencialmente asignables, sino tam-
bién para evitar posibles conflictos que
pudieran retardar su aprobacién, en
base a la pertenencia del municipio al
AMM, cuyo control estd en manos del
jugador X. En segundo lugar, evitar
que el intercambio realizado con el
iugador Z para acceder a la Alcaldia
de Madrid conlleve la pérdida de algu-
nos puntos en beneficio de este tltimo.
Para ello el equipo Y deberia hacer
valer al méximo la figura del Alcalde
como responsable dltimo de dicha re-
visién.

Asimismo el jugador Y, a través
del Presidente de la Diputacién, no
deberia en principio desistir de la re-
daccién de los estudios preliminares
—diagndstico y recogida de la infor-
macion— correspondientes a la figura
de un Plan Director, a condicién de
pronunciarse de forma clara a favor de
la autonomia de Madrid como ente uni-
nrovincial. De este modo la probabi-
lidad de una posible redaccién de un
Plan Director a nivel metropolitano
quedaria disminuida y asi la posibili-
dad de puntuar por parte del juga-
dor X.

En el caso de que la figura del
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Didactica W

Plan Director a nivel provincial fuese
desechada, el jugador Y deberia poten-
ciar la realizacién de unas Directrices
Generales de dmbito provincial como
contrapropuesta a aquellas de dmbito
metropolitano, alegando para ello la ne-
cesidad de contemplar el planeamiento
del municipio de Madrid y su periferia
desde un marco espacial mas amplio
que el meramente metropolitano. Ello
contaria ademés con la aprobacién de
aquellos municipios con mayor peso
poblacional en la provincia, al estar
controlados por este mismo jugador.
Como contrapartida mas dificil, estaria
la existencia de una legislacién vigente
que favorece las competencias de un
ente metropolitano donde la Adminis-
tracién Local es minoritaria.

Por dltimo, un tercer frente del
jugador Y para maximizar su puntua-
cién potencial consistiria en favorecer
la consecucion de figuras de planea-
miento —Planes Generales y Planes
Especiales de Reforma Interior funda-
mentalmente— en aquellos municipios
con mayor peso poblacional —clases
A y B— al ser éstos los mas rentables
en nuestro juego. En este caso, y con
el fin de evitar la posible infiltracién
del jugador X en los beneficios deri-
vados de dichos planes, el jugador Y
deberia utilizar al maximo el poder de
la opinién publica de sus administra-
dos contra aquél, atribuyéndose asi la
totalidad de los puntos en litigio.

JUGADOR Z

El jugador Z obtuvo, directamente o
en colaboracién con otros jugadores
—baésicamente el jugador Y— median-
te el intercambio correspondiente, los
siguientes Decididores Principales: (ver
cuadro)

La estrategia mds racional de este
jugador, dadas sus posibilidades de
acuerdo con los Decididores Principa-
les obtenidos, seria aquella que se es-
tructurase alrededor de los siguientes
aspectos:

En primer lugar, la estrategia del
jugador Z estaria muy ligada a aque-
lla del jugador Y, pues dado el ni-
mero v tipo de Decididores Principales
obtenidos, su capacidad para la forma-
lizacién de figuras de juego es bastante
reducida (20 4+ 20 + 10 = 50 puntos
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en Planes Generales). En este sentido
su estrategia deberia dirigirse a la am-
pliacién de la colaboracién inicialmen-
te establecida con aquél para intercam-
biar decididores, para asi potenciar un
reparto, lo mds equitativo posible, de
los puntos inicialmente asignables al
jugador Y, a través de una amplia ope-
racién de consenso.

No obstante, esta colaboracién im-
plicaria ciertas precisiones por parte
del jugador Z. En primer lugar, éste
deberia apoyar de forma preferencial
la revision del Plan General del Muni-
cipio de Madrid, con respecto a aque-
llas opciones basadas en la formali-
zacién de figuras de planeamiento a
través del Presidente de la Diputacidn.
Cllo fundamentalmente debido al ma-
yor peso de su presencia en el Ayun-
tamiento, pues al ser la representacion
mds amplia y estar ésta mds estructu-
rada, la asignacién de puestos respon-
sables es también mds personificada.
Asimismo la posicién del jugador Z a
la hora de potenciar la autonomia uni-
provincial para Madrid debiera ser dis-
creta e incluso ambigua, pues una posi-
cion mds nitida no le reportaria bene-
ficios importantes en nuestro juego, al
tener una representacién relativamente
escasa dentro de la Diputacion.

De modo complementario a lo an-
terior, el jugador Z no deberia pres-
cindir en obtener las figuras del juego
—Planes Generales y Planes Especia-
les de Reforma Interior— correspon-
dientes a sus Alcaldes respectivos, po-
tenciando en primer lugar los muni-
cipios con mayor poblacién (pertene-
cientes al NIVEL DOS en este caso).

Por dltimo, el jugador Z, debido a
su mayor capacidad para ello, deberia
apoyar sus demandas de mayor cola-
boracién en forma de consenso para
la elaboracién o revisién de las distin-
tas figuras del juego, mediante la po-
tenciacion de «Decididores Secunda-
rios» —aquellos que no tienen un po-
der institucionalizado—, tales como
las asociaciones de vecinos, amas de
casa, etc. Dichos decididores podrian
en cierto modo recomponer la capa-
cidad negociadora del jugador Z, de-
bido al escaso numero de Decididores
Principales que éste pose en la actua-
lidad.

EPILOGO

Después de una cierta experiencia
de juego vivida con el P.E. M., nos
gustaria formular una serie de pregun-
tas directamente relacionadas con los
obligados «espectadores» de este jue-
go, a saber:

— ¢Es que una mejor capacidad o
habilidad para jugar por parte
de los jugadores enumerados sig-
nificaria una clara mejora de
nuestros barrios y ciudades?

— ¢Es que los posibles efectos hu-
bieran sido radicalmente distin-
tos en el caso de que se hubiera
producido una hipotética y dis-
tinta distribucién de Decididores
Principales entre los jugadores?

— ¢(Es que los «espectadores» so-
mos conscientes todos de la ne-
cesidad de tales efectos y me-
joras?

En cualquier caso, este intento de
explicitacién parcial de unas relaciones
y unos intereses mucho mis complejos
y dindmicos en la realidad nos servira
de guia no sélo para la formulacién de
politicas y estrategias de planeamiento
més realistas, sino también, para un
mejor seguimiento de éstas por parte
de los espectadores del presente juego.
De cualquier modo, animese usted tam-
bién y juegue con el P. E. M. en sus
ratos libres con sus amigos y familia-
res. De seguro que no le defraudara.

BIBLIOGRAFIA

Beer, S., «Decision and Control», Wiley and
Sous, Nueva York, 1974, )

Catanese, A. |., «Scientific Methods of Ur-
ban Analysis», Leonard Hill Books, Nue-
va York, 1972,

Isard, W. 1., «General Theory: Social, Poli-
tical, Economic and Regional», M. 1. T.
Press, Cambridge, 1969. )

Kaufmann, A., «La ciencia y el hombre de
agcién», Ediciones Guadarrama, Madrid,
1967.

Kuenzlen, M., «Playing Urban Games»,
George Braziller Uc., Nueva York, 1972.

Rapoport, A., «Two-person Game Theory»,
The University of Michigan Press, Ann
Arbor, 1973.



i)

Informacion General

Comunicacién presentada a la conferencia
especializada sobre contaminacion costera

La Subdirecciéon General de Planificacién del
CEOTMA, del Ministerio de Obras Publicas y
Urbanismo de Espafa, encargé al autor de esta
Comunicacién la presentacién en la Conferencia
de la JA.WPR. de un trabajo relativo al temario
determinado en el programa formulado para las
Reuniones Internacionales de Palma de Mallorca
en septiembre de 1979.

En consecuencia, se presenté una Comunicacién
sobre un trabajo que fue incluido en el Estudio
Piloto del Mediterrdaneo, que por mandato del
Comité del Medio Ambiente de la O.C.D.E. dio
lugar a la creacién de un Grupo de Trabajo «ad
hoc», cuya direccién fue encomendada a Espaiia.

El estudio fue encargado a expertos de Espana,
Francia, Grecia, Italia y Yugoslavia, seglin acuer-
do tomado en junio de 1972.

La presidencia del Grupo espafol recayé en el
doctor ingeniero de Caminos don Manuel Gémez
de Pablos, del Ministerio de Obras Piblicas, que
fue asistido por un equipo interministerial.

El autor de esta comunicacién participd en el
trabajo general como representante de la Direc-
cién General de Urbanismo, del Ministerio de la
Vivienda, en cuyo departamento tenia a su cargo

(*) Doctor arquitecto y urbanista.

en el Mediterraneo

por Rodolfo Garcia Pablos*

la jefatura del Servicio del Medio Ambiente Ur-
bano y al propio tiempo la Subdireccién General
de Cooperacién.

Las cuestiones de base del mandato compren-
derfan las interrelaciones entre la Planificacién
Territorial y los fenémenos relativos al desarro-
llo urbano, la explosién turistica, las implantacio-
nes industriales, que deterioran gravemente las
dreas litorales, el medio natural y la polucién de
la ecorregiéon mediterranea.

Los trabajos del Grupo determinarian un mé-
todo de anilisis que pudiera ofrecerse a todos los
paises del Ecosistema y en segundo lugar unas
recomendaciones sobre la necesidad de llevar a
cabo una politica y unas acciones de lucha contra
la polucién que fueran compatibles con el desarro-
llo socioecondmico de los litorales, sobre la base
de planes integrados territoriales y defensa de la
calidad del medio ambiente.

El Grupo de Trabajo de la O.C.D.E. celebré
siete Reuniones Internacionales, que tuvieron lu-
gar en:

Madrid: noviembre de 1972.

Paris: mayo de 1973.

Zagreb: noviembre de 1973.

Palma de Mallorca: junio de 1974.

Roma: septiembre de 1974.

Paris: diciembre de 1974.

- Paris: abril de 1975.

83



84

El Comité del Medio Ambiente de la O.C.D.E.
celebré la XXV Reunidn en su sede de Paris en
junio de 1975, aprobando por unanimidad el Es-
tudio Piloto del Mediterrdaneo. encargando al pro-
[csor y consultor del Secretariado Sr. Gerelli, el
«rapport final» que fue difundido por decision
tomada el 19 de agosto de dicho ano.

La Delegacién de Espana incorpord al Estudio
los siguientes trabajos:

1. «Estudios funcionales y econdémicos entre
el desarrollo del litoral y la polucién maritima de
origen terrestre. Estudio previc metedoldgico».

— Ministerio de Obras Publicas.

— Direccién General de Obras Hidraulicas.

2. «Estudio previo de Ordenacién del Terri-
torio del litoral mediterrdneo espafol (peninsular
e insular) como base para establecer una estrategia
de equilibrio entre el desarrollo y la defensa del
medio ambiente».

— Ministerio de la Vivienda.

— Direccién General de Urbanismo.

— Servicio del Medio Ambiente Urbano.

3. «Metodologia para elegir y localizar las
centrales nucleares en el litoral mediterrdneo».

— Ministerio de Industria.

— Junta de Energia Nuclear.

4. «Estudio de la incidencia entre el desarro-
llo y la defensa ambiental de la Albufera de Va-
lencia».

— Ministerio de Agricultura.

— Instituo para la Conservacion de la Natura-

leza (ICONA).

5. «Estudio de la incidencia entre el desarro-
llo y la defensa ambiental en el Mar Menor de
Murcia».

— Ministerios de Comercio y de la Goberna-

cion.

— Instituto Espanol de Oceanografia y Direc-

cién General de Sanidad.

6. «Estudio de la incidencia entre el desarro-
llo, la polucién y la defensa ambiental de la Bahia
de Palma en la isla de Mallorca».

— Ministerio de Obras Publicas y de Informa-

cién y Turismo.

— Direccién General de Obras Hidraulicas.

— Instituto de Estudios Turisticos.

Estos trabajos de Espana fueron entregados en
versién francesa en la VI Reunién en la sede de la
O.C.D.E. (Paris), en abril de 1975.

AMBITO TERRITORIAL DEL ESPACIO
LITORAL ESPANOL

El problema previo mds importante es partir
de una definicién del ambito costero, su delimi-
tacion no sélo responde a la evidente necesidad
de acotar el campo del estudio, sino que responde
ademds a la utilidad de manejar, a nivel de Orde-
nacién del Territorio, la dicotomia-litoral-interior,
como una auténtica realidad operativa funda-
mental.

En este sentido se indican las siguientes consi-
deraciones.

A. Los factores de localizacion tipicamente
costeros se producen en una banda espacial, rela-
tivamente estrecha del litoral, cuya profundidad

varia en funcion de la accesibilidad (nivel de
desarrollo de las infraestructuras).

B. Cada actividad posee una «banda» carac-
teristica de localizacién por cada tipo de infra-
estructura de comunicacidn.

C. Existen, evidentemente, otros factores de
localizacion ademas de los propios de la costa,
como puede ser la red urbana del interior y su
sistema de servicios, lo que puede diferenciar
a un pais de otro o incluso a un tramo de litoral
de otro préximo o lejano.

D. La topografia y las caracteristicas geomor-
folégicas condicionan asimismo el ambito terri-
torial.

En resumen, y en funcién de las consideracio-
nes anteriores, se formd acuerdo de definir el
ambito del estudio como el lugar donde se pro-
ducen los conflictos entre las diversas actividades
en pugna, que se disputan en mayor o menor
grado el cspacio litoral y el territorio en profun-
didad variable.

El objetivo principal de toda ordenacién terri-
torial debe hacer compatible el desarrollo socio-
econdmico con la defensa y mejora ambiental
del medio natural.

EL ENTORNO FISICO DEL LITORAL
MEDITERRANEO DE ESPARNA

El litoral mediterrdneo espanol afecta, de Norte
a Sur, a las siguientes provincias: Gerona-Barcelo-
na-Tarragona - Castellén-Valencia-Alicante-Murcia-
Almeria-Granada-Mdlaga y Cadiz (costa peninsu-
lar) y el archipiélago de las Baleares.

En las tres provincias de Catalufia, la franja
oscila entre 20 y 30 kildmetros y en ella existen
algunas sierras, asi como depresiones interiores
y llanuras en primera linea abiertas al mar.

La nota mas relevante del paisaje la forma
una depresion prelitoral (de 200 Km. de largo
por 10-15 de ancho) que discurre desde Gerona
hasta Tarragona.

En la zona norte, de clima lluvioso (600 a
700 mm, anuales), contiene densas y extensas
masas [orestales con pinos, encinas y alcornoques
asi como robles y castanos.

En la zona sur. con menos precipitaciones
y un suelo que absorbe el agua rapidamente,
domina el matorral.

La depresién prelitoral favorece las explotacio-
nes agricolas al tiempo que permite unas buenas
comunicaciones Norte-Sur a través de un impor-
tante corredor.

Las comarcas interiores, sin contacto con el
mar, situadas sobre la depresion prelitoral, for-
man el territorio complementario del propio am-
bito litoral, en el cual se concentra la mayor parte
de los asentamientos humanos de esta regién Ca-
talana-(que deja fuera como provincia de interior
a Lérida).

— La Region de Valencia, formada por las
provincias de Castellon de la Plana, Valencia
y Alicante, disponen de unas llanuras costeras
que constituyen la Franja Litoral.

Al norte abundan playas de arena o grava,
que alternan con drcas pantanosas y pequefas
albuferas. Las precipitaciones oscilan entge 400
y 500 mm.
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En la Zona Central se asienta el nucleo mas
importante de poblacién de la costa mediterra-
nea después de Barcelona y su entorno inme-
diato. La rica huerta de Valencia rodea entera
la capital del antiguo Reino con las poblaciones
que la circundan.

En el Sector Sur, desde el rio Jucar, el llano
litoral se estrecha formando la Marina de Ali-
cante. Existen sectores de acantilados.

En la zona mds meridional se ensancha el
territorio costero hacia el interior (llanuras de
Alicante, Elche y vegas del rio Segura). El valle
del Vinalopo se incluye en esta region. La costa
presenta ensenadas y largas playas, con albuferas
y saladares.

— El litoral correspondiente a la provincia
de Murcia queda delimitado por una serie de
cordilleras y sierras pertenecientes al Sistema Bé-
tico que en algunos tramos llegan hasta el mar,
dando lugar a un tipo de litoral alto y articulado.

En el campo de Cartagena el ambito se amplia
hacia el interior. El exiguo régimen de lluvias
produce una circulacién hidrica espasmddica. Un
ambiente de aridez en gran parte de la zona da
lugar a escasa vegetacién, formada por matorra-
les espinosos.

— La Regidn Andaluza, que comprende ocho
provincias, de las cuales Almeria-Granada-Malaga
y parcialmente Cédiz estin encuadradas sobre el
litoral mediterraneo, que queda perfectamente
definido por la Cordillera Penibética. La franja
costera, de 300 kilémetros de longitud por 50 de
anchura.

La costa andaluza orientada al mediodia es la
regiéon de maxima insolacion y de temperaturas
invernales mas elevadas de la Peninsula [bérica.
La Cordillera Penibética sirve de abrigo de cual-
quier influjo de tipo continental. Los asenta-
mientos lineales —salvo en Almeria— tienen un
nivel importante.

— La provincia de Baleares corresponde a un
archipiélago formado por las islas de Mallorca,
Menorca, Ibiza, Formentera y otras islas menores.

Puede ser considerado en su totalidad el terri-

torio balear como de ambito litoral. Solamente
en la isla de Mallorca podria ser excluido el sector
central como sector interior.

Provincia netamente mediterrdanea, tiene una
gran importancia como contraste con el litoral
peninsular por su cardcter netamente marinero.

Sus costas son en general bellisimas y los pai-
sajes de una calidad excepcional.

LA POBLACION Y SU EVOLUCION.
ZONAS DE CONCENTRACION

El litoral mediterrdneo, considerado en su
encuadre territorial a nivel provincial, comprende
11 provincias de la peninsula y la provincia de
Baleares, de caracter insular.

Segtin el dltimo Censo oficial —1970—, la
poblacion de estas 12 unidades rebasa de los 12
millones de habitantes, que corresponde al 36 %
de la poblacién total espafola, que en dicho afo
era de 34 millones.

La distribucién de la poblacién en las 12 pro-
vincias se transcribe en el siguiente cuadro.

La supercicie nacional de Espana es de 504.781
kildmetros cuadrados.

La superficie litoral del Mediterraneo, 95.781
kilémetros cuadrados.

La densidad nacional es de 67,42 hab./Km.
La densidad del litoral es de 126,70 hab./Km.

— Se desprende de este cuadro que el Litoral
Mediterrdneo (12 provincias) ocupa el 20 % del
territorio nacional y tiene asentada una poblacion
que corresponde al 36 % del total nacional.

La densidad es practicamente doble en el lito-
ral: 126 sobre 67.

— La distribucién sobre el litoral no tiene uni-
formidad.

— En el estudio se ha detectado que la pri-
mera restriccion podria estar definida, al menos
en el aspecto de andlisis en la cota 400 m., que
marca una divisoria entre dos territorios diferen-
tes. Por debajo de esta linea de altitud hasta la

REGION PROVINCIA POBLACION % (1)
CATALURNA GERONA 414.397 3,42 1,2
BARCELONA 3.929.194 32,47 11,6
TARRAGONA 431.961 3,57 1.3
VALENCIA CASTELLON 385.823 3,19 1,1
VALENCIA 1.767.927 14,61 52
ALICANTE 920.105 7,60 2,7
MURCIA MURCIA 832.313 6,88 24
ANDALUCIA ALMERIA 375.004 3,10 1.1
GRANADA 733.375 6,06 2,2
MALAGA 867.549 717 2,5
CADIZ B885.433 7,31 2,6
BALEARES BALEARES 558.287 4,61 1,6
TOTAL s v s SEtwres 12.101.368 99,99 35,5

TOTAL con CEUTA y ME-
BIRLER o v soe spivsivmes i 12.232.678 35,9

34.032.801

(1) % LITORAL TOTAL NACIONAL

FUENTE. INE CENSO 1970
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linea de costa se extiende la llanura litoral. Sobre
esta franja territorial se producen principalmente
los conflictos entre actividades y se localizan los
Centros turisticos, los industriales y los desarrollos
urbanos y en no pocas dreas forestales y agricolas,
aunque éstas se ubican en dreas interiores sobre
la cota 400.

La variedad del litoral espafiol se produce por
excepciones en este reparto.

Respecto a la evolucién demogrifica hay que
diferenciar dos periodos: el primero, de 1900 a
1950, y el segundo, de 1950 a 1970. Durante el
primero tuvieron especial importancia los factores
de la mortalidad y natalidad. Las provincias de
Barcelona, Valencia y Granada aumentaron clara-
mente sus efectivos humanos. Las provincias de
Almeria, Castellén, Gerona y Tarragona disminu-
yeron. En el segundo periodo se inicia el desarro-
llo econémico. Crecen intensamente las provincias
de Barcelona, Valencia y Alicante, las dos prime-
ras como consecuencia de los movimientos migra-
torios procedentes de las provincias del resto del
pais.

Los crecimientos mds espectaculares en el de-
cenio 1960-1970 se producen en tres espacios con-
cretos: Barcelona, Valencia y Alicante.

En el frente de costa de Barcelona, de 101 Km.
sobre una superficie de 2.714 Km., la poblacién
residente en 1970 ascendia a 3.528.273 h., siendo
la densidad de 1.300 h/Km.?

En los 196 Km. de costa de Valencia y sobre
una superficie de 3.775 Km. residian en 1970
1.716.484 habitantes, lo que arroja una densidad
de 457 h/Km.

Finalmente, en Alicante, sobre 2.192 Km. la
poblacién ascendia a 614.319 habitantes, con una
densidad resultante de 284 h/Km.?

Estas son las tres concentraciones mas impor-
tantes del litoral mediterraneo y en consecuencia
tres dreas claramente conflictivas por superposi-
cién de actividades.

— Pueden ser consideradas areas congestiona-
das de segundo orden las de Murcia (614.796 h.),
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con 154 h/Km.2; la Costa del Sol, desde Motril
a Estepona, con 664.009 habitantes y 341 h/Km.?;
la del Campo de Gibraltar, en el estrecho que
comprende las localidades de Algeciras, La Linea,
San Roque, Los Barrios y Tarifa, con 240,412
habitantes (incluyendo Ceuta), y finalmente la isla
de Mallorca, con 292.906 habitantes.

— Las siete areas de concentracién en su con-
junto concentraron en 1970 el 63 % de la pobla-
cion de las 12 provincias litorales, constituyendo
el conjunto més dindmico del sistema urbano del
litoral.

— La poblacién actual —1979— significa una
acentuacién de la gravidez de estas éreas, princi-
palmente en las tres primeras, que en su conjunto
se acerca a los ocho millones de habitantes, que
corresponde mds del 60 % de la poblacién total
del litoral, incluyendo las Baleares.

FUNCIONES DE LOS NUCLEOS URBANOS

Los cambios funcionales que se han producido
en el sistema urbano del litoral son consecuencia
de la progresiva sustitucién de la funcién agri-
cola por la industrial o la de servicios, con espe-
cial incidencia de la explosién turistica que se
ha producido en Espana en los dltimos quince
anos.

El proceso de industrializaciéon ademds de pro-
ducirse con cardcter general, en el espacio litoral
se ha concentrado creando un grave y alto grado
de conflictividad en Barcelona y Valencia.

El desarrollo industrial da lugar a una diversi-
ficacién de los servicios financieros y de la Admi-
nistracién que han dado lugar a la realizacién de
grandes planes de ordenacién territorial en los
niveles provinciales, comarcal o en las dreas me-
tropolitanas de las grandes ciudades.

— En dreas especiales se han realizado planes
de ordenacién del territorio, al declararse extensas
zonas de promocién o desarrollo industrial, como
en el Campo de Gibraltar, especialmente sobre la
bahia de Algeciras, actualmente transformada en
un conjunto industrial de gran importancia, lo
que ha dado lugar a grandes deterioros del medio
natural excepcional en este caso.

— La funcién agricola ha sido practicamente
eliminada, ya que el desarrollo industrial y el
urbano suponen la marginacién de las areas del
sector primario,

— Del consumo del espacio litoral, consecuen-
cia del desarrollo impresionante del turismo, y de
la transformacién del paisaje costero hablaremos
mds adelante.

— La realizacién de un sistema de comunica-
ciones sobre la base de una autopista lineal en
toda la longitud del litoral y la potenciacién de
los aeropuertos que sirven estas dreas costeras,
han producido conflictos a veces graves en la
estructura de base del sistema tradicional de las
comunicaciones.

— El abandono fisico de la agricultura da lugar
al progreso de la desertificacién de extensas zonas
que tradicionalmente tenian actividades del sector
primario.
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AGRICULTURA MEDITERRANEA - RASGOS
GENERALES

CULTIVOS
a) Productos horto-fruticolas

Los frutales constituyen una de las partidas de
mayor interés de la agricultura en Espafia. Las
plantaciones de arboles frutales a nivel nacional
es de 938.700 hectéreas, que corresponde al 4,5%
del total del 4rea cultivada del pais. El valor de
la produccién final de frutos es de 51.000 millo-
nes de pesetas, que supone el 13,4 % de la total
produccién agraria espaiiola.

En el litoral mediterrdneo la superficie plan-
tada es del 3,4 % del area cultivada del pais,
y la salvaciéon de los frutos asciende a 28.409
millones de pesetas (74 % de la produccidén
nacional).

La importancia de la produccidn frutera es ex-
cepcional por su proyeccién de nuestro comercio
exterior. La naranja de Valencia y Murcia, con
exportacion a Europa, con ingresos de mas de
150 millones de ddlares.

La produccién horticola nacional ocupa una
superficie de 557.833 hectdreas, equivalente al
2,7 % del total del drea cultivada en Espafa,
con un valor de 53.000 millones de pesetas, que
corresponde al 13,9 % del total producido en el
pais.

En el litoral mediterrdneo ocupa una super-
ficie de 118.024 hectdreas y la produccion final
asciende a 19.768 millones de pesetas, el 5,1 %
de la total produccién agraria espariola.

La produccién horto-fruticola es la base de una
importante industria de conservas vegetales, cuyas
areas mas productivas son las huertas de Valencia
y Murcia. La capacidad de produccidon nacional
asciende a 250.000 toneladas, con 500 fibricas de
especial importancia.

b) Arrozales

La mitad de la produccién de arroz esti ubi-
cada en la costa mediterranea, con 31.133 hecta-
reas, y el producto de la misma es de 1.245 millo-
nes de pesetas. Los distritos arroceros de mayor
cultivo estan situados en la huerta de Valencia,
en el entorno de la Albufera. Se exporta princi-
palmente al Extremo Oriente.

c) Economia vitivinicola

La superficie de vifiedos comprende en el pais
1,5 millones de hectdreas. En el litoral medite-
rraneo el cultivo comprende 394.000 hectareas
y su produccidn es de 4.462 millones de pesetas.

Las dreas de mayor y mejor produccidn estdn
situadas en las provincias de Barcelona y Tarra-
gona. Los vinos del Priorato se exportan funda-
mentalmente a Alemania.

d) Zonas agricolas conflictivas

Las dreas de acusada presién industrial se han
delimitado a ocho zonas situadas en las provincias
de Barcelona-Tarragona-Castellén-Valencia-Alican-
te y Murcia; Granada-Madlaga y Baleares. La pro-
duccién total asciende a 39.628 millones de pe-
setas.

ESTRUCTURA INDUSTRIAL. ZONAS DE
CONCENTRACION

En el estudio se han analizado por provincias
la especializacién industrial, determinando los sec-
tores predominantes. También se han analizado
a nivel municipal y mediante un sistema de agre-
gacion se han sefialado las zonas de concentracion
industrial.

Las cuatro zonas que recogen el 87 % de los
establecimientos industriales son las siguientes:

Barcelona: 51 %.

Valencia-Castellon: 20 %.

Alicante: 12 %.
Murcia: 4 %.
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La metrdpoli de Barcelona comprende el 38 %
de la totalidad provincial ademds de desempenar
la funcién de Centro de Servicios.

El drea metropolitana de la ciudad (radio de
25 Km.) engloba el 80 % de las industrias de la
provincia y el 40 % del total litoral.

En esta zona se acumula el 75 % de la poblacidn
total y los asentamientos ocupan un territorio de
419 Km.?

El tipo de localizacién de la industria es lineal
y se localiza sobre ejes de comunicaciones.

En Castellén-Valencia se produce la segunda
concentracion industrial y demografica del litoral
mediterrdneo. Las implantaciones industriales en-
tran en conflicto con los sectores de agricultura
intensiva muy productiva.

La zona tiene censadas 2.280 empresas (21 %
del conjunto litoral) y estd especializada en gran
parte en industrias alimentarias y en industrias
de minerales no metalicos (vidrio y ceramica).

En Valencia predominan las industrias de la
madera (muebles). Se concentran principalmente
en el entorno de la ciudad de Valencia (55 %).
El resto se ubica sobre ejes de comunicacion y en
Sagunto y su entorno. Se ha detectado una ausen-
cia de industrias metélicas (material electrénico)
y se ha comprobado el tamano reducido de la
mayor parte de las industrias.

Recientemente se ha construido una gran indus-
tria de fabricacidon de automdviles en Almusafes,
préximo a la capital.

En el sector de Alicante la estructura indus-
trial tiene un modelo diferente al de Valencia.
Comprende actividades textiles, papel y derivados.
Sobre el eje del rio Vinalopo (zona no costera)
existe una concentracién de tipo lineal de impor-
tancia creciente (industrias del calzado y otros).

La linea de costa en general estda ocupada por
las actividades turisticas y residenciales.

En Murcia la industria en su casi totalidad es
la alimentaria, lo que esta én consonancia con la
produccién predominante de esta provincia: la
agricultura intensiva.

El resto de las concentraciones tienen un mar-
cado caracter puntual, excepto en la bahia de
Algeciras y Campo de Gibraltar, en cuyo sector
en los ultimos anos se ha instalado un Polo Indus-
trial de importancia.

EL TURISMO Y SU EVOLUCION

Espana, como es sabido, ha sufrido una explo-
sion turistica en los dos dltimos decenios que
ha sido consecuencia de fendmenos de marcha
nacia el sol de los paises europeos, especialmente
de la Europa central y septentrional. El hecho
social de las vacaciones pagadas ha producido un
mercado y un equipamiento gigantesco sobre el
pais. El 80 % de los millones de visitantes que
visitan Espana se dirige al litoral mediterraneo.

El turismo interior del pais hacia las playas
del Mediterraneo ha sufrido aumentos progresivos
que podemos calificar como alarmantes.

El turismo mediterrdneo espanol ha pasado de-
masiado rdpidamente por sucesivas etapas de
desarrollo que pudiéramos expresar asi:

PRIMERA ETAPA. Fue un periodo anterior

AUTOPISTAS ¥

AEROPUERTOS
HUMERD [ PRsAJERGS 1977

1 cruona . 1.060,000
P s T TV — 1
3 rsmaconsa . £p.000
LT TP —F T
5 deane 4700000
& HuBCA S4po0
LR TUCTVUS—— ]
Boramapa . 20000
9 Haiasa 2000000

1 LM DEH & 100 000
1 IBIZA 1 200000
AL MENoAts, I e

TOTAL 1972 __ 15940.010

a la precapitalizacion del espacio. Todavia el fend-
meno turistico no puede ser considerado como
una verdadera industria, los desarrollos son redu-
cidos, los asentamientos se realizan en viviendas
unifamiliares y la ocupacién del espacio limitada.
Este primer periodo puede ser calificado de mino-
ritario.

SEGUNDA ETAPA. Corresponde a la inicia-
cion de un periodo de colonizacién del espacio
costero.

Se inicia en los dltimos anos del decenio 50, al
que corresponde el desarrollo de la industria del
automovil.

El turismo extranjero comienza a alcanzar cotas
altas. Se comienza la planificacion de grandes
areas, que son urbanizadas deficientemente. El
Ministerio de Informacién y Turismo y las enti-
dades privadas emprenden una carrera continua
para dotar sobre la marcha de equipamientos ho-
teleros, extrahoteleros y redes de camping a lo
largo de la costa mediterranea y del archipiélago
balear.

La localizacién en primera linea es la mas
codiciada. Se promocionan centros turisticos nue-
vos (Benidorm, Torremolinos, Marbella, etc.). En
definitiva, aparece y se desarrolla la gran promo-
cién inmobiliaria.

Se ha transformado la organizacién espacial
de la costa en forma rdpida y en profundidad.

Las concentraciones urbanas crean en sus entor-
nos, sobre la linea del mar, urbanizaciones turis-
ticas que generalmente adoptan el modelo lineal,
con lo cual se aumenta la ocupacion del litoral.

Es frecuente, sin embargo, que se planifiquen
espacios en profundidad, dedicados preferente-
mente a residencias unifamiliares.

TERCERA ETAPA. En 1970 irrumpe en for-
ma creciente las actividades propias de los «Tours
Operator». El turismo dirigido por estas empre-
sas especializadas ha dado lugar a nuevas situa-
ciones de gran trascendencia. La especulacidn se
inicia sobre las actuaciones incompletas. La forma
peculiar del funcionamiento de los «Tours Opera-
dores» exige una proximidad de los aeropuertos



respecto de sus dreas de actuacién que surgen
como focos de actividad.

Las conclusiones sobre el desarrollo turistico
del litoral mediterraneo espanol podrdn ser resu-
midas en los siguientes puntos:

A. Ocupacién de la «primera linea» costera.

B. Los asentamientos turisticos han consumi-
do dreas agricolas, nunca suelo urbano o indus-
trial.

C. El turismo ha transformado el empleo local
a cargo de la supresidn del empleo en el sector
primario.

D. El planeamiento de las areas turisticas ha
privatizado en muchos casos importantes espacios
de la primera linea.

E. Las ciudades y centros turisticos de nueva
creacion, salvo excepciones, han roto la escala
humana y han deteriorado el medio natural y la
calidad del paisaje.

F. Como todo proceso de urbanizacién, el
turismo exige un desarrollo infraestructural muy
importante que comporta importantes inversiones.
Los servicios urbanos (agua, red de saneamiento,
depuracién, etc.) no se han realizado completos
en las areas planeadas.

G. Las cotas mas altas de la contaminacién
de las aguas se han producido en 4reas exclusi-
vamente de uso turistico.

Respecto a la evolucién del turismo en las 12
provincias del Mediterraneo, se observé el nota-
ble crecimiento de Almeria, Murcia y Castelldn,
provincias un tanto marginadas del desarrollo
turistico y que se han promocionado por los pre-
cios reducidos del suelo y otras causas.

La progresiva desaparicién de los campings es

otro fendmeno que ha sido diagnosticado en las
costas espanolas.

Respecto a la capacidad hotelera, extrahotelera
y de camping ha sido de gran interés analizar la
variacion entre los anos 1971-74. El 40 % del
total estd localizado en las Baleares, seguido muy
de lejos por Gerona, Barcelona, Mdlaga y Alicante,
que son las provincias con mayor actividad tu-
ristica.

En el texto completo del Estudio Piloto del Me-
diterraneo se presentan cuadros estadisticos de
gran interés del sector turismo.

OCUPACION COSTERA. TIPOLOGIA

Uno de los objetivos fundamentales del estudio
previo a la ordenacién del territorio del litoral
mediterraneo espanol era la determinacidén con-
creta de la ocupacién costera.

Partiendo de la interpretacion de un vuelo foto-
gramétrico realizado en 1973, que comprende una
profundidad media de 4 Km., fueron detectados
una serie de tipos de asentamientos atendiendo
a las actividades siguientes:

Nucleos urbanos.

Asentamientos de alta densidad.
Asentamientos de media densidad.
Asentamientos de baja densidad.
Industria.

Cultivos intensivos.

Posteriormente a esta tipologia fijada y magnifi-
cada se procedié a superficiarlas, dividiendo la
franja litoral en unidades espaciales de igual ex-
tensién (4.000 Ha.) con objeto de obtener porcen-
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tajes de ocupacién comparables entre dichas uni-
dades.

Igualmente se realizd el cdlculo aproximado de
la extension del frente litoral, ocupado por las
actividades citadas, obteniéndose la profundidad
media de ocupacidn de las mismas.

Respecto del andlisis de la ocupacién litoral, se
han determinado los indices de ocupacién y poste-
riormente se ha detectado la ocupacién de los
usos localizados junto al mar (primera linea) que
supone una ocupacién del 33,4 % de todo el
litoral, que corresponde a 836 Km.

El porcentaje mds alto de ocupacién fisica de
la linea de contacto tierra-mar lo tiene Barcelona
(61,68 %), seguido de Alicante (61 %) y Mai-
laga (58 %).

Los mas bajos estdn localizados en Almeria
(17,40 %), Murcia y Baleares.

Los tipos de ocupacién pueden dar lugar a esta-
blecer unas conclusiones de cardcter preliminar
en lo que respecta a la localizacién de actuaciones
residenciales e industriales.

Se establecen tres tipos de asentamientos para
la actividad residencial con arreglo a la siguiente
especificacion:

TIPO A. Red viaria paralela a la costa, situa-
da dentro de la franja, en el caso en que no pre-
sente el litoral accidentes geogréficos que impidan
la accesibilidad. Surge una urbanizacién lineal que
enlaza los nicleos urbanos existentes, dando lugar
a un tejido urbano continuo.

Hay un corte del interior y la costa, localizdn-
dose en éste las mayores densidades en contacto
directo con las playas y el mar.

Las dreas del interior pueden ocupar las actua-
ciones de gran extension y de baja densidad. A
este tipo responden los litorales de Barcelona, Ta-
rragona, gran parte de Gerona, Alicante, Malaga
y Granada.

TIPO B. Nicleos de poblacién en dreas del
interior fuera de la franja. Urbanizacién lineal por
tramos, los litorales de Valencia y Castellén corres-
ponden a este tipo.

TiPO C. No existe red viaria paralela a la
costa, surgen actuaciones puntuales en la primera
linea litoral que se alimentan en fondos de saco
o crecen en «manchas de aceite».

Litorales de Gerona (norte), Murcia y Almeria.

En cuanto a las actividades industriales, se ex-
ceptian las grandes concentraciones industriales
que se localizan junto a las ciudades litoral y
cuya dindmica de los asentamientos estdn fuerte-
mente ligados a los puertos; presenta particulari-
dades en relacién con los tres tipos de ocupacién
anteriormente indicados.

En los casos de los tipos A y B, la industria
se inserta en el asentamiento lineal, apoyada por
al red viaria. En el caso C, la industria es escasa
y cuando aparece lo hace normalmente sobre los
ntcleos de poblacién.

CONCLUSIONES

El estudio previo a la ordenacién del territorio
comprende un trabajo de estudio, anélisis y diag-
ndstico que puede ser valido para un estudio com-
pleto en profundidad de los procesos urbanos cu-
yo ambito territorial es el litoral mediterrdaneo.

Segiin se dijo en los antecedentes de esta sin-
tesis, este estudio fue integrado en la aportacién
que Espana hizo al Estudio Piloto del Mediterra-
neo de la O.C.D.E.

La determinacién de los conflictos que se pro-
ducen en las costas mediterrdneas es uno de los
objetivos més importantes de este estudio.

El espacio litoral es el lugar donde se produ-
cen estos conflictos entre las diversas actividades
que se disputan cada kilémetro de costa.

Otro concepto que se aporta en este trabajo
es que el litoral no es una faja o franja uniforme,
sino que con el fin de analizar y diagnosticar el
espacio, es un territorio en profundidad que debe
servir para planificar con un sentido de integra-
cién las dreas determinadas con supuestos com-
plejos.

Los asentamientos aparentemente lincales sélo
pueden referirse al desarrollo turistico.

La ordenacién en profundidad es indispensable
para planificar los litorales. La infraestructura
de las vias de comunicacién y transporte deben
en general abandonar los sistemas tradicionales de
«paseos maritimos al borde del mar y adoptar,
por el contrario, redes interiores desde las que
alimenten los centros costeros.

No hay, sin embargo, una regla rigida, sino
la posibilidad de crear modelos de desarrollo jus-
tificado por las determinaciones de los ambitos
geograficos de cada sector.

La delimitacién de las grandes areas conflic-
tivas en base a la superposicion de dos o mas
actividades no compatibles ha sido otro objetivo
del estudio realizado.

Los estudios en profundidad, sean de tipo
general o de estudios de caso, justificardn la
adopcién de modelos o sistemas adecuados.

La filosofia de la compatibilidad entre el
desarrollo y la defensa debe ser la norma de toda
actuacién en estos espacios privilegiados de los
litorales del Mediterraneo.
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