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‘Problematica General

UNA APROXIMACION

AL ANALISIS ESPACIAL.:
MERCADO DE
TRABAJOY TERRITORIO

Desde hace algunos afios el andlisis del territo-
rio, del espacio sobre el que se asientan las activi-
dades humanas, se ha convertido en un objeto
privilegiado de la atencién de los socidlogos y eco-
nomistas. La agudizacién de las contradicciones
generadas por el crecimiento urbano —desecono-
mias, crisis fiscal, etc— a lo largo de nuestro
siglo y, sobre todo, el aumento del papel del Estado
en la «regulacién» del proceso general de estruc-
turacién del espacio, han conducido los esfuerzos
de gran parte de los investigadores hacia intentar

(*) Tomis PARRA: Socidlogo v Economista. Trabaja
en planeamiento dentro del campo econdmico-financie-
ro.—Teresa ROJO: Socidlogo v Técnico Urbanista. Tra-
baja como socidlogo en el planeamiento, e investiga
sobre los efectos de las mutaciones industriales en el
territorio.—Luis SANZ: Socidlogo y Técnico Urbanista.
Trabaja como socidlogo en el planeamiento e investiga
sobre los procesos de industrializacién en dreas rurales.

Como_investjgacidn conjunta trabajan en el andlisis
de los efectos de la presente crisis econémico-social en la

- reestructuracion del territorio v de las 4reas metropoli-
tanas.

El texto que sigue son unas modestas reflexiones
—que tienen como objetivo ayudar a una mejor compren-
sién de los fendmenos territoriales y urbanos— realizadas
a partir de un trabajo titulado «Efectos territoriales de
los procesos de cambio social en regiones deprimidas»,
que recientemente han realizado por encargo de la
Subsecretaria de Ordenacion del Territorio y Medio Am-
biente (M.O.P.U.).

por Tomas Parra, Teresa Rojo y Luis Sanz*

la comprensiéon de la especificidad de los fend-
menos espaciales,

La evolucion de estos anilisis llevé en primer
lugar a un «quasi-abandono» de la concepcién del
espacio, como un mero continente donde se pro-
ducen las précticas sociales, como un lugar neutro
respecto a las relaciones sociales. Luego, y una
vez que se fue tomando conciencia de la imposibi-
lidad de dar cuenta de la realidad, sin hacer refe-
rencia a las relaciones de clase, el centro de grave-
dad se fue desplazando del andlisis de las desigual-
dades sociales al proceso de reproduccién social,
pasando por la ldgica interior del proceso estatal de
planificacién (1). Los resultados de todo: este pro-
ceso investigador han redefinido las articulaciones
entre espacio y relaciones sociales que se hacian
en las formulaciones de partida y, ahora, «el
espacio socio-econdémico concreto se presenta a la
vez como la articulacién de los espacios analizados,
como un producto, un reflejo de la articulacién
de las relaciones scciales, y a la vez en tanto que
espacio concreto ya dado, como una limitacion ob-

(1) Ver Szelenyi, Ivan (1979). «Au-dela de l'analyse
de classes: quelques dilemmes pour la sociologie urbainen»
en Sociologie du Travail, afio XII, n.° 2, 1979, Paris.



Una apro-
ximacion
al analisis
espacial:
Mercado
de trabajo
y territo-
rio

jetiva que se impone al redesplieguc de esas rela-
ciones scciales» (2). Esto es, una configuracién
espacial dada seria la dimensidn espacial de la exis-
tencia material de las relaciones sociales y econd-
micas, vy a la vez un marco restrictivo para el
desarrollo de estas relaciones econdmico-sociales.

Sin embargo, las corrientes intelectuales domi-
nantes en los estudios sobre el espacio han tendido,
a pesar de la introduccion del andlisis de las
clases sociales en el ambito de «lo urbano», a
situar el problema exclusivamente en relacion a
lo que podriamos denominar «practica de con-
sumo». En general, la comprensién de los fend-
menos relacionados con la produccion se margi-
naba del andlisis espacial, salvo en lo referente
a sus problemas de localizacion.

Nuestro anélisis, que pretende ser un modesto
planteamiento para la comprensién de los fend-
menos territoriales y urbanos, no puede caer en
esa enfermedad clasificatoria de aspectos parciales
de la realidad (lo econdmico, lo urbano, etc.) y
debe intentar captar el objeto de andlisis (las rela-
ciones sociales) en su totalidad. Para ello no puede
obviar ni clvidar el lugar especifico de surgimiento
de las contradicciones sociales: la produccién. Y
la produccién se realiza, hoy por hoy, bajo la
dominacién de unas relaciones sociales de cardc-
ter capitalista, cuyo sistema se encuentra en un
estadio monopolista de desarrollo. ;Qué efectos
particulares tiene este hecho sobre el espacio?
«Aparece la idea de un espacio articulado, domi-
nado por el capital, pero no forzosamente por la
industria» (3). Esto es, el capital somete a todo
el conjunto social bajo su dominacién, y toda la
vida social se estructura en funcién de los crite-
rios dictados por su légica de desarrollo. Podria-
mos decir que el capital monopolista, en esta fase,
«produce espacic», frente a la «adaptacién al espa-
cio» que se daba en el estadio concurrencial.
«Espacialmente, la expansién del capitalismo se
caracteriza por la fijacién de las unidades de pro-
duccién (capital fijo) en funcién de un célculo de
rentabilidad privado que toma en cuenta la capa-
cidad de apropiarse en forma mercantil de los
objetos de trabajo y de la fuerza de trabajo, y de

dar salida a los productos en un mercado» (4).°

Pero la légica tiene su plasmacién en elementos
que actian como factores estructurantes de las
relaciones sociales y de las formas de vida colec-
tiva. Dos grandes agentes aparecen hoy: «las gran-
des empresas, en tanto que organizaciones econd-
micas de produccién y de gestién correspondientes
a la concentracién del capital y de los medios de
produccién, y el Aparato de Estado, que interviene
mas y mas en el conjunto de la vida econémica y
social, convirtiéndose asi en un verdadero orde-
nador de la vida cotidiana» (3).

Por lo que a nuestro analisis se refiere, no vamos
a entrar en el papel del Estado. Asi teniendo en
cuenta que «cl» capital, a pesar de tener una

(2) Lipietz, Alain (1978). Le capital et son espace,
F. Maspero, Paris, pag. 22.

(3) Castells, Manuel (1977). Sociologia del espacio in-
dustrial, Ayuso, Madrid, pag. 20.

(4) Lipietz, Alain (1978). Op. Cit. pag. 29.

(5) Castells, Manuel y Godard, Francis. (1974). Mo-
nopolville. L'entreprise, I'Etat, l'urbain. Mouton, Paris,
pag. 7.

linica l4gica de valorizacion a nivel mundial, se
encuentra fraccionado en capitales, en unidades
de produccién y de valorizacion independientes
entre si, vamos a centrar nuestro andlisis en tratar
de captar el proceso por el cual el capital opera
«su verdadera acumulacién; la acumulacién dc
los trabajadores en (ciertos) puntos junto con sus
instrumentos de trabajo» (6). Histéricamente, la
organizacién espacial puede ser comprendida a
través del proceso de produccidn de la fuerza
de trabajo, proceso completamente determinado
por el capital. «En otras palabras, la historia del
capital, bajo la apariencia de la historia de la
preduccién masiva de las cosas, no es mas que
la historia de la produccién de los hombres como
de las cosas —de las mercancias producidas— y
de las relaciones sociales que las hacen existir en
tanto que tales» (7). La formacién de los traba-
jadores como colectivo es un movimiento histérico,
pero también espacial, es una inmensa redistri-
bucién/reagrupamiento geografico en funcién de
las necesidades de desarrollo del capital. Vista la
tendencia histérica, la pregunta a formular seria:
¢Cudles son las caracteristicas basicas que deter-
minan la distribucién espacial de la poblacién,
de la mano de obra?

En nuestro caso pretendemos concretar la me-
diacién en el mercado de trabajo, asi, por lo que
a las determinaciones que nos interesan se refiere,
pedemos decir que vemos a la mano de obra liga-
da, de forma conflictiva, a la estructura produc-
tiva dominada por el capital por intermedio del
mercado de trabajo. Desde el enfoque que hemos
manifestado adoptar, podemos decir claramente
que pretenderfamos captar los efectos del mercado
de trabajo, en sus dimensiones técnicas y sociales,
scbre la distribucién de los trabajadores en el te-
rritorio articulado bajo la dominacién del capital.
«Nosotros tenemos entonces que presentar, la légi-
ca de las empresas que dependen a la vez de varia-
bles internas a la empresa y de variables externas
propias del mercado de trabajo (la relacién sosteni-
da en la combinacién de todas las empresas indus-
triales de la aglomeracién cara al mercado de traba-
j0). Y no es més que a partir de esta légica que po-
dran analizarse los datos propios al alojamiento,
tanto desde el punto de vista del empleador por la
via de las politicas de alojamiento (...), como del
punto de vista de los trabajadores (...) en la repar-
ticién en el espacio urbano» (8).

El capital cuando se desarrolla establece una
dominacién en todos los dmbitos de la vida coti-
diana, la 16gica nacida con la nueva etapa es clara:
«disolver el antiguo modo de vida y reconstruirlo
sobre la base de las relaciones capitalistas, imponer
lo que se llamara «el reino de la mercancia», tal
es la condicién de un nuevo impulso (provisional-

(6) Marx, Karl (1857-58). Elementos fundamentales
para la critica de la economia politica (borrador). Siglo
XXI, Madrid, 1972, vol. 1, pag. 470.

(7) Rodrigues dos Santos, José y Marié, Michel (1971).
«Migrations et force de travails» en Espaces et Sociétés
n.’ 4, 1971, Décembre, Paris, pag. 76.

(8) Chopart, ]. N. (1978). Vivre pour travailler, tra-
vailler pour vivre. CSU, Paris, pag. 31. Por lo que a nues-
tro ensayo concreto se refiere no vamos a entrar mds que
en ¢l aspecto que concierne al capital. Las «reacciones»
de los trabajadores y su distribucidn concreta en el espa-
cio podran ser analizados en otra investigacion.



mente) duradero en la acumulacién de capital» (9).
Pero la l6gica inmediata de actuacién de los capi-
tales industriales —empresas— se ve determinada
primeramente por unas variables internas a ellos
mismos, en relacién con sus caracteristicas produc-
tivas y financieras (por ejemplo, sector de actividad
y situacién dentro de él, grado de integracién en
el conjunto industrial y financiero, etc.) y, en se-
gundo término, por la situacién del mercado de
trabajo en la zona de actuacién (niveles salariales,
ventajas sociales y condiciones de trabajo diferen-
ciales en el conjunto del 4rea, etc.). La articulacién
de estos factores caracteriza a un capital determi-
nado, que incide basicamente en el modelo territo-
rial de la zona concreta considerada, a través de
tres politicas explicitas: la politica de personal, la
politica de alojamiento y la de localizacién. Si sin-
tetizamos los elementos en un gréafico tendriamos
algo parecido a esto:

politicas estatales

terminadas por las caracteristicas de la relacién
social que se establece en la produccién.

Mercado de trabajo y reestructuracion del
territorio: un caso concreto

La formulacién que hemos realizado a nivel ge-
neral la vamos a concretar de una forma telegra-
fica en el andlisis de la costa de Lugo, que en la
actualidad se ve sometida a una mutacién en la
relacién Territorio-Mercado de Trabajo, fruto de
un proceso de implantacién industrial de un com-
plejo de grandes dimensiones para la produccién
de aldmina y aluminio de primera fusién. La se-
leccién del drea de anélisis la concretamos en los
cuatro municipios més afectados por el proceso
a nivel de mercado de trabajo, residencia, equi-
pamientos. etc.: Cervo. Foz. Vivero v Xove.

l

MERCADO DE
TRABAJO

politica de

CAPITAL
personal

politica de alojamiento

DISTRIBUCION
ESPACIAL DE LA
MANO DE OBRA.

ESTRUCTURA
TERRITORIAL

T

L politica de localizacién

Disefio: T. Parra, T. Rojo y L. Sanz.

«Sintetizando nuestra hipétesis tendriamos que
la distribucién espacial de los trabajadores en el
territorio depende de varios factores fundamen-
tales: a) En primer lugar, de un elemento directa-
mente determinado por las caracteristicas econé-
micas, técnicas y financieras de la relacién social
capital, de la decisién concreta de localizacién
industrial y de sus causas. b) En segundo lugar,
de la politica de reclutamiento de la mano de
obra en la zona y de la politica de personal, lo
que crea pautas de generalizacién de los flujos
migratorios, de cambio en las actividades produc-
tivas, etc. y sus reflejos en la estructura del terri-
torio. ¢) Y por dltimo, de un elemento muy im-
portante de la «politica social» del capital, la poli-
tica de alojamiento, a la vez muy determinada por
la politica concreta de estabilizacién de la mano
de obra» (10). Y todas estas politicas estdn de-

(9) Granou, André (1974). Capitalismo y modo de vida.
Alberto Corazén, Madrid, pdg. 47-48.

Las caracteristicas generales de estos municipios
eran las siguientes:

El sistema de ppblamiento y la distribucién es-
pacial de fa poblacién dominantes respondian a
las caracteristicas sociales que histéricamente se
fusionaron con las particularidades del medio fi-
sico. Un conocido estudioso de Galicia expone
que «en general la estructura de la poblacién ga-
llega se ha conformado a las caracteristicas geo-
gréficas, condiciones del suelo y a la exigencia de
su explotacién en un régimen pre-capitalista» (11).
Histéricamente, cuando el predominio de las for-
mas - precapitalistas de produccién era total y el
sistema de vida rural el dominante, podemos decir

(10) Parra, T.; Rojo, T. y Sanz, L (-979). Efectos
territoriales de los procesos de cambio social en regiones
deprimidas. MOPU, Madrid, Mimeografiado, pag. 107.

(11) Beiras, José Manuel (1970). Estructura y proble-
mas de la poblacién gallega. Banco del Noroeste, La
Coruna.

DATOS BASICOS DE LOS MUNICIPIOS AFECTADOS. 1975

Poblacion i
Municipios Superf. (km.2) (I?a??:?;.d’)
Total Varones Mujeres
Cervo ... ... ... ... 83 7.155 3.450 3.705 86,2
FOR o coniane sa s 101 8.424 4.052 4.372 83,4
Vivero ... ... ... ... 110 13.215 6.097 7.118 120,1
Xove ... ... ... 89 3.403 1.640 1.763 38,2
Total ... ... ... 383 32.197 15.239 16.958 84,1

Fuente: F.N.E. Padron Municipal de Habitantes 1975.



10

que la forma de aprovechamiento del suelo era
condicionada mucho més por el régimen senorial
que por las condiciones naturales de la zona. Sin
embargo, fue a nivel de la propiedad que se die-
ron las grandes particularidades que determinaron
una fragmentacion excesiva del terrazgo que fa-
vorecid la particular estructura espacial. «La dis-
persién del asentamiento rural, consecuencia de la
homogeneidad geogrifica, sistemas de explotacion
agraria y formas de tenencia de la tierra, no es
un fenémeno completamente superado en las dreas
donde una débil industrializacién ha producido un
cierto desarrollo urbano y suburbano (...). En las
rias, (...) se ha producido a fines del siglo XIX
y sobre todo en este siglo, una superposicion de
actividades agrarias, pesqueras e industriales ba-
sada en la alta productividad del medio y el mini-
fundio en todos los sectores de actividad» (12).

Esta situacion se refleja en la composicion del

no es lo unico (13). La coexistencia de dos formas
de produccién va paralela a la crisis de las formas
pre-capitalistas, que se concreta en la existencia
de un fuerte subempleo. Existe una «demanda de
empleo potencial» fruto de esta crisis, y la apari-
cién de una oferta de empleos industriales atrae
esa demanda, que se ve incrementada por una pro-
fundizacion de la crisis de las formas precapita-
listas (desaparecen muchos empleos). Luego, una
vez atraida esa demanda, el mecanismo deviene
irreversible, pero el «ejército de reserva latente»
ha entrado en la dindmica del trabajo asalariado.,
de la reproduccién mercantil de la fuerza de tra-
bajo. La urbanizacién materializa lo irreversible
de la ruptura a través de la profundizacién de la
transformacién del modo de vida.

La estructuracién del mercado de trabajo parece
producirse en dmbitos espaciales limitados, regio-
nales (14), produciéndose una fragmentacién y

POBLACION ACTIVA MUNICIPAL. DISTRIBUCION SECTORIAL. 1975

TOTAL Agricul. Pesca Indust. Const. Servic.
n.° % n.° % n.° % n.° % n.° % n.° %
Cervo 2,363 100 194 8 936 40 645 27 226 10 361 15
Foz 2.965 100 1.331 45 550 19 319 10 367 12 398 14
Vivero 4169 100 590 14 637 15 1.064 26 512 12 1.367 33
Xove 1.450 100 757 52 327 23 112 8 88 6 168 1

TOTAL

10.947 100 2.872 26 2.450

22 2.140 20 1.193 1 2.294 21

Fuente: IDASA, Padréon Municipal de Habitantes 1975.

Mercado de Trabajo local, de lo que los datos de
poblacién activa nos dan una idea.

Sobre estos sectores de actividad se superponen
dos formas de producir con caracteristicas propias
que es necesario reflejar. De una parte, una eco-
nomia casi de subsistencia, mientras que de otra
unas formas productivas mas capitalizadas corres-
pondientes a subsectores tales como: el forestal y
explotaciones ganaderas intensivas, dentro del agra-
rio; pesca de altura dentro del sector pesquero;
y las industrias de mayor tamafio que se han ido
desarrollando en las ramas de transformados meta-
licos, cerdmica, etc. Las caracteristicas mds sobre-
salientes de la primera modalidad se resumen asi:
su ambito reducido, que va desde produccién para
auto-abastecimiento hasta para un pequefio inter-
cambio; régimen de propiedad de los escasos me-
dios de produccion; caracter familiar de la empre-
sa: bajo nivel de divisién del trabajo. Mientras
que en los sectores donde han penetrado mads las
relaciones capitalistas las caracteristicas sobresa-
lientes se concretan en: el cardcter asalariado del
empleo; mayor complejidad técnica y division del
trabajo; dmbito provincial o nacional del mer-
cado; modo de vida y habitos de consumo pro-
gresivamente diferenciados ,etc.

(,Qué efectos produce la industrializacién en
un drea como esta?. Lo primero que destaca es la
creacion de nuevos puestos de trabajo, pero esto

(12) Estudio de Urbanismo, Sociologia y Arquitectura
(1975). «El marco territorial de la planificacién en Gali-
cia», en Ciudad y Territorio, n° 12, enero-junio, 1975,
Madrid, pag. 13.

segmentacion del mismo, por lo que el funciona-
miento de éste afecta diferencialmente a las diver-
sas categorias de mano de obra en funcién del
estado coyuntural del mercado y de las necesida-
des inmediatas de ciertas categorias de capitales
que actian en él. Es dentro de este marco donde
es comprensible que pueda producirse la domi-
nacién de un mercado de trabajo local o comar-
cal por un capital concreto.

Hasta 1975 los capitales que competian por la
fuerza de trabajo asalariada en el mercado eran pe-
quenos, y por tanto la oferta de empleo en sectores
capitalizados muy limitada, lo que favorecia la
perviviencia de las formas pre-capitalistas. En esa
fecha solamente existian 9 establecimientos indus-
triales de mas de 50 empleados y solamente uno
superaba la cantidad de 100. Los tipos de activi-
dades predominantes eran la explotacién de recur-
sos minerales (5 de.las nueve), las conservas de
pescado (dos mds) y otras dos de transformados
metilicos. Como se ve actividades vinculadas a la
explotacién de los recursos locales: pesca, caoli-
nes y materiales de construccion.

Sobre esta situacién, a partir de 1975, comen-
zaran a planear unos 1.500 nuevos puestos de
trabajo industrial de la mano de Alumina Espa-
nola, S. A. y Aluminio Espanol, S. A. En noviem-

(13) Ver Thélot, C. (1975) «Le fonctionnement du
marché de 'emploi: l'exemple des Pays de la Loire», en
Economie et Statistiques, n." 69, juillet-aolit 1975, Paris.

(14) Ver Gonzilez, Rosa y Pinera, Pedro (1977). «Mer-
cado de trabajo y desarrollo regional», en Investigaciones
Econdmicas, n” 4, septiembre-diciembre, 1977, Madrid,
pag. 190.
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PROPORCION DE LA POBLACION ACTIVA MUNICIPAL QUE SUPONEN LOS EMPLEADOS
DE ALUMINIO-ALUMINA, PROCEDENTES DE LOS DIFERENTES MUNICIPIOS

Poblacién Activa

Empleados en Aluminio-Alimina en

Munic. 1975 Noviembre de 1979
Municipios
Total Indus- Procedentes de % sobre poblacion

trial cada municipio activa
Cervo 2.363 645 112 4.7
Foz 2.965 319 96 3,2
Vivero 4.169 1.064 187 4,9
Xove 1.450 112 161 11,1
Total 10.947 2.140 565 51

Fuente: Parra, T; Rojo. T. y Sanz, L. (1879) Op cit.

bre de 1979 los empleados de la nueva empresa
prccedian de los siguientes lugares.

Pero los efectos sobre el mercado de trabajo
fueron mucho mavores. La construccién del com-
plejo (a base de contratas y subcontratas) llegd a
emplear en las fechas punta a cerca de 6.000 obre-
ros. Las grandes expectativas de empleo —inde-
pendientemente de la llegada de mano de obra
de ctras zonas del pais— precipitaron el abando-
no de muchas actividades de cardcter pre-capita-
lista. Luego estos empleos eventuales desapare-
cerian, pero los efectos eran ya irreversibles (por
ejemple los puertos pesqueros de Cillero, Burela
y S. Cipridn vieron reducidas sus flotas a 1/3 de
la existente hace 5 afos).

Por otro lado, es necesario sehalar que la do-
minacién sobre el mercado de trabajo va més
alld de los simples datos respecto a la poblacidn
activa, que ademas en esta zona es muy alta por
el gran peso de actividades de autoconsumo. La
ruptura y reorganizacion del mercado de trabajo
en ciertas categorias ha sido total. La nueva em-
presa ofrecia mas altos salarios, ventajas sociales,
etcétera. Mientras talleres de transformados me-
tdlicos se han visto completamente desorganizados
y han perdido a gran partc de sus plantillas, la
especificidad de la demanda de mano de obra
hace que otras empresas, como la famosa cerdmi-
ca de Sargadelos —con niveles salariales compara-
tivamente méas bajos— apenas se hayan visto afec-
tadas, ya que su mano de obra es fundamental-
mente femenina y en esta categoria Aluminio-Ald-
mina solo demandaba un muy reducido niimero de
empleados.

Es esta situacién de hegemonia general en el
mercado de trabajo la que nos empuja a profundi-
zar solamente en el andlisis de un capital concre-
to: Aluminio Espafiol-Alimina Espafiola. Recor-
demos que segin nuestra hipdtesis serdn las ca-

racterfsticas especificas de este capital las que

determinaran las politicas concretas que siga.

La inversion total prevista en la zona por Alu-
minic Espafiol y Alimina Espanala, asciende apro-
ximadamente a 77.000 millones de Pesetas. El ca-
pital social ascenderd a 16.100 millones de Pesetas;
Aluminio Espafiol es propietario al 100 % de
Altimina Espafiola y aquel depende en un 55 %
de ENDASA (Empresa Nacional de Aluminio,
INI 54,48 %), en un 20 % de ALUGASA (Alumi-
nio de Galicia, Pechiney 66,72 %) y en un 25 %

de diversos bancos. La relacién del proyecto con
las grandes empresas del sector a nivel mundial
se hace a través de Alcan Aluminium Limited
(segundo productor mundial de aluminio de pri-
mera fusién) que participa en un 25 % en EN-
DASA y proporciona la tecnologia de la planta
de aldmina y de Pechiney-Ugine-Kuhlman (primet
productor europeo y cuarto mundial) que es pro-
pietario del 66,72 % de ALUGASA y proporcio-
na la tecnologia de la planta de aluminio. Al mismo
tiempo que destaca la gran integracién respecto
al mercado espafiol y mundial del proyecto, se ve
la ausencia de vinculos con los centros de produc-
cién locales.

Todas estas consideraciones que hemos ido se-
fialando van dando una caracterizacién que nos
permitirda comprender las politicas concretas de
esta capital,

Politica de localizacion industrial

El primer elemento mediatizador del proceso
de reestructuracién de la distribucién espacial de
la poblacién y mano de obra, son las propias pau-
tas de localizacion que sigue el capital industrial
en la zona considerada. Frente a una localizacién
ligada a la explotacidon de los recursos naturales
por el capital local. Aluminio Aldmina se mueve
con una légica muy diferente. El andlisis de los
costes de produccién puede darnos una idea a este
respecto. «La energia ha sido siempre una de las
variables mads importantes de los costes, porque
representaba entre 1/3 y 1/5 de los costes totales
de produccién del aluminio» (15). Y la misma
OCDE senalaba que «para la industria del alu-
minio en su conjunto, el aumento de los precios
del petréleo y la tendencia de las otras fuentes
de energia a alinearse sobre los precios més ele-
vados del petréleo, han reforzado la importancia
que tiene la implantacién de las nuevas capacida-
des de produccién de electrélisis préximas a las
[uentes de energia seguras y relativamente bara-
tas (...). Tal orientacién descarta la tendencia pa-
sada a implantar capacidades de produccién de
aluminio de primera fusién cerca de los merca-
dos» (16).

(15) Organisation de Cooperation et de Devéloppe-
ment Economiques (1976). L'adaptation industrielle dans
i’inq‘usrrfe de 'Aluminium de premiére fusién, OCDE,

Paris.
(16} O.C.D.E. (1976). Op. Cit.
11
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Vemos que los factores clave eran: la garantia
del suministro energético y la buena posicién res-
pecto a los mercados. Galicia tiene la virtud de
ser excedentaria en produccidon de energia eléctrica
—que se facilita a precio especial al sector— y se
sitiia cerca de los mercados y en el marco de la
ruta del atldntico, lo que satisface la estrategia
de aprovisionamiento por mar de las industrias
del sector. La zona como predominantemente rural
se preveia poco conflictiva, no existia competencia
posible en un mercado de trabajo poco desarro-
llado en la linea capitalista. Otros detalles como
calado para la construccién del puerto que sirve
al complejo, abastecimiento de agua, etc., fijaron el
punto concreto.

Es esta localizacién —seguida con la logica del
capital— el primer elemento configurador del espa-
cio. El lugar de trabajo deviene referente para la
distancia al alojamiento, para las migraciones co-
tidianas de mano de obra, etc.

Politica de alojamiento

Como ya hemos dicho el mercado de trabajo
local se vio trastocado desde el momento que co-
menzd la construccién del complejo. El origen
geogréfico de los empleados por Aluminio-Aldimina
nos da una idea de la politica de contratacidon que
se siguid, y por tanto de las actitudes que la em-
presa tomara ante la mano de obra.

2%
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Como se puede observar hay un alto grado de
fuerza de trabajo no cubierto por habitantes de la
zona (ello a pesar de que la empresa manifestaba
su interés en ocupar a la poblacién local), lo que
ha provocado un alto indice de inmigracién a la
zona, generalmente compuesta por personal de
cierta cualificacion (recordemos que cerca del 10%
de la plantilla de la empresa son titulados supe-
riores 0 ingenieros técnicos). De esta forma uno
de los principales problemas que le han surgido
a la empresa, teniendo en cuenta el alto coste de
formacién de la mano de obra, es la estabiliza-
cién de la fuerza de trabajo en la empresa.

Los niveles salariales son méds altos que en el
resto de las empresas, existe una «politica social»
de Aluminio-AlGtmina casi innovadora en la zona,
pero un hecho rompe la expectativa favorable a
la estabilizacién: la organizacion del trabajo en

PLANTILLA DE ALUMINIO ESPANOL, S. A,
Y ALUMINA ESPANOLA, S. A,
DESGLOSADA POR LUGAR DE
PROCEDENCIA. NOVIEMBRE, 1970

% del total de
Procedencia Ndmero la plantilla

Cervo 121 884
Foz 96 7,01
Vivero 187 13,66
Xove 161 11,76
TOTAL 4 MUNICIPIOS 565 41,27
RESTO PROVINCIA LUGO 292 21,33
RESTO DE GALICIA 130 9,50
RESTO DE ESPARNA . 382 27,90
TOTAL 1.369 100,00

Fuente: Parra T., Rojo T. y Sanz L. (1979) Op. Cil.
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la fabrica va contra el sistema de vida y trabajo
desarrollado hasta ahora por la poblacién local:
rotacién de horarios, turnos, etc. Este hecho suma-
do a las deficientes condiciones de vida (falta de
equipamientos, déficits de infraestructuras, etc.),
parece que puede contribuir a un elevado «turn-
over» (17), que supondria un alto coste para la
empresa. Asi la estabilizacién de la mano de obra
deviene un objetivo especifico de gran importancia.

Politica de personal y mano de obra

Es un elemento derivado de la politica social de
la empresa, que en este caso instrumentalizando
el déficit —a la vez que poniendo los medios para
su satisfaccién— de viviendas y la debilidad de
la promocidn en la zona, se constituye en un me-
canismo esencial de estabilizacién de la mano de
obra.

La empresa Aluminio Espafiol-Alimina Espafio-
la promueve, primero directamente y posterior-
mente a través de su filial VICOLUSA, la cons-
truccién de viviendas para sus empleados. La
primera urbanizacién «La Veiga», con mas de 150
viviendas se localizé en las afueras de la poblacién
de San Cipridn (Cervo) que cuando se comenzd
la construccién contaba con unos 1.000 habitan-
tes, y se ocupd principalmente por capataces y
mandos intermedios. Posteriormente, y a traves
de VICOLUSA, se promovié la construccién de
dos urbanizaciones mis: la de Rio Cobo, en un
monte situado al suroeste de S. Cipridn, con unas
320 viviendas, de las que unas 100 son chalets
individuales con parcelas y el resto pisos de mas
de 100 m? en bloques de baja altura, iba destina-
da fundamentalmente a los directivos y cuadros
superiores de la empresa; la de Palmeiro, en el
municipio de Xove, con capacidad de hasta 1.010
viviendas de menos de 100 m?, construidas en
blogues, con destino al resto de los trabajadores
menos cualificados de la empresa.

Los trabajadores pueden adquirir las viviendas
en propiedad —no se alquilan— a través de una
financiacién facilitada por la empresa, que con-
siste en descontar una parte del salario '(nunca
més del 25 %) durante 20 afios. Por otro lado,
existe un mecanismo que fuerza a la compra de
la vivienda por los trabajadores, y por tanto le
somete a la estabilizacién forzada: el gran déficit
de viviendas ha provocado un espectacular au-
mento de los precios de los alquileres, que la em-
presa ayudaba a paliar a través de un mecanismo
de «ayuda a la vivienda», que automdticamente se
verd suprimido en el momento que VICOLUSA
ofrezca a los trabajadores de Aluminio-Alimina
la posibilidad de comprar sus viviendas. Asi pues
el mecanismc de financiacién de las viviendas y el
nivel salarial de los trabajadores se encargan de

(17) Turn-over: relacién entre el nimero de asala-
riados presente el primero de enero y que han abandona-
do su trabajo en el curso del afio respecto al total de
asalariados presente el 1.° de enero en la empresa.

seleccionar el tipo de vivienda, y por tanto el
lugar de residencia de los trabajadores, que sufren
asi la segregacidn social generada por la estructura
interior de la empresa.

Pero ésta no es la tinica segregacion, la segre-
gacién social del resto de la poblacién de la zona
es también un hecho —al menos mientras no se
desarrollen més actividades econdmicas de cardcter
industrial—. La localizacidn de las urbanizaciones
estd al margen de la estructura territorial de los
asentamientos existentes —lo que genera nuevos
déficits de infraestructuras y equipamientos— y su
emplazamiento ha seguido un criterio simple, la
rentabilidad para la empresa, (los terrenos més
baratos posibles) y no el punto més adecuado para
la localizacién de la nueva poblacidén. Pensemos
en los desequilibrios y cambios que se producirén,
teniendo en cuenta, por ejemplo, que solamente la
urbanizacién El Palmeiro podré alojar mas de
4.000 personas y que todo el término municipal
de Xove (con un grado grande de dispersién de
la poblacién) tenia en 1975 unos 3.500 habitantes.

En resumen, la situacién fuerza a la mano de
obra, al mismo tiempo que a producir en la fa-
brica, a consumir las viviendas que la empresa le
vende, y en el lugar que ésta decide. Ninguna con-
sideracién en torno a los costes sociales (gravisi-
ma segregacién social), de infraestructuras, o de
desequilibrios territoriales generados parece ser su-
ficiente frente al objetivo esencial de la estabili-
zacién de la mano de obra, en las mejores condi-
ciones para la empresa.

A modo de una aproximacién a conclusiones

Como se ha podido ver cada vez mas la légica
del capital somete a todo el conjunto social, a la
vez que pretende «constituir un nuevo tipo de
obrero mejor adaptado a las exigencias de la pro-
duccién, y esto no solamente a través de las con-
diciones de la produccién (estabilidad, raciona-
lizacién casi militar de la organizacién del trabajo,
disciplina de fébrica), sino igualmente en tanto
que consumidor, lo que implica un modo de uso
determinado del producto social (...) y el reforza-
miento moral e ideolégico de la unidad de con-
sumo» (18).

Al mismo tiempo hemos podido comprobar la
articulacién entre territorio, mercado de trahajo
y necesidades de la produccidén en un caso parti-
cular, pero que nos permite una primera aproxi-
macién a gencralizaciones. «Hemos visto que la
empresa jugaba un papel importante en la defini-
cién del alojamiento. Esta influencia estd neta-
mente sobredeterminada por la situacién de la em-
presa en el mercado de trabajo» (19).

En otra ocasién podriamos entrar en la respues-
ta de la poblacién trabajadora a esta ldgica del
capital y la distribucién concreta de la fuerza de
trabajo en el tejido urbano.

(18) Bleithach, Danielle y Chenu, Alain (1979). L'usine

et la vie. F. Maspero, Paris, pag. 38.
- (19) Chopart, J. N. (1978) Op. Cit. pag. 208.
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1. INTRODUCCION

En Francia, como en la generalidad de los paises
desarrollados, se ha producido a lo largo del pre-
sente siglo un crecimiento de la poblacién urbana.
En 1973, la poblacién urbana (en nticleos de mads
de 2.000 habitantes) era del 70 % de la poblacién
del pais y se esperaba que en 1985 ascendiera al
85 % de la poblacidn total. La importancia de este
crecimiento originé una preocupacién por definir
una armadura urbana adaptada a la evolucidon del

ais.
® Asi, ya en 1964, la Comisién Nacional de Orde-
nacién del Territorio, distinguid tres niveles en la
armadura urbana francesa:

— nivel superior, que correspondia a las me-
tropolis regionales.

— nivel intermedio, que correspondia a las
ciudades con radio de influencia menor.,

— nivel de base, que correspondia a los nticleos
urbanos en contacto con el medio rural.

Las tasas de crecimiento de las ciudades del
nivel intermedio han sido entre 1968 y 1975 del
8,3 %, mientras que para el conjunto del territorio
han sido del 5,6 %.

* Dr. Ingeniero de Montes. Licenciado en Ciencias
economicas.

Una féormula original de cooperacion
del Estado con las entidades locales:

LOS CONTRATOS DE CIUDADES
MEDIAS EN FRANCIA

por Antonio Garcia Alvarez*

Sin embargo, era preciso evitar que este creci-
miento llevara consigo pérdida de la calidad de
vida.

En efecto, se estaban poniendo de manifiesto
los siguientes aspectos:

— falta de equipamientos publicos en la peri-
feria.

— realizacidn de grandes conjuntos, despropor-
cionados con la escala de la ciudad, ofreciendo
una calidad de vida dudosa.

— falta de imaginacion y de respeto al espacio
natural, o creado en la nueva urbanizacidn.

— falta de coherencia en las acciones empren-
didas.

2. CARACTERIZACION DE LAS
CIUDADES MEDIAS

Por Ciudad Media, en sentido estricto, se entien-
de no toda aglomeracién urbana con una poblacién
determinada por medidas precisas, sino toda ciudad
de un peso demografico apreciable en relacién con
la poblacién de una regién y ejerciendo en ella
funciones diversificadas al servicio de su entorno.

Asi, les correspondera en particular:

— Ofrecer empleos industriales y terciarios a
los habitantes del medio rural, que abandonen la
actividad agricola, para que no sean obligados a

17
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trasladarse a las grandes ciudades.

— Disponer de viviendas necesarias para aco-
ger a los emigrantes y los equipamientes colectivos
correspondientes.

— Disponer de un equipamiento de educacion
general y de formacién profesional adaptado a sus
necesidades, asi como los servicios socio-culturales
caracteristicos de la vida urbana.

— Estar dotadas de medios de comunicacién
disponiendo de enlaces féciles con las metrépolis
regionales, con otras ciudades medias, v con el es-
pacio rural circundante.

— Poder jugar un papel de animacién con res-
pecto al espacio rural y ayudar a su reestructu-
racién.

Por otra parte, en cuanto a tipologia, la Direc-
cién General de Urbanismo. ha elaborado la si-
guiente:

— Ciudades formando parte de una conurba-
cion.

— Ciudades satélites de una metrépoli.

— Ciudades aisladas (constituyen la ciudad me-
dia ideal).

— Ciudades semi-aisladas.

— Ciudades uni-funcionales turisticas.

— Ciudades uni-funcionales balneario.

— Ciudades uni-funcionales militares.

— Ciudades uni-funcionales portuarias.

— Ciudades uni-funcionales industriales.

En consecuencia, las ciudades medias se han
considerado en Francia como un elemento esencial
de la Ordenaci6n del Territorio, para cuya promo-
cién se ha instrumentado la correspondiente po-
litica.

3. PLANTEAMIENTO DE LA POLITICA DE
CIUDADES MEDIAS

3.1. Aspectos generales

La politica de promocién de ciudades medias
se inicia con la referencia que se hace en el VI
Plan (1971), donde se decia «se prestard una aten-
cién particular al desarrollo de las ciudades me-
dias».

Posteriormente, esta escueta mencion dio lugar
a una verdadera politica de ordenacién de ciuda-
des medias, en los afos siguientes, que se recogid
en un decumento aprobado por el Consejo Econé-
micc y Social en 1973 y en el que se proponia
las grandes lineas de actuaci6n en lo referente a
objetivos, procedimientos y medios de accidn.

Ese mismo afo, el Ministerio de Ordenacién del
Territorio se dirigié a los Prefectos, comunicén-
doles la intencién de establecer con caracter expe-
rimental con las ciudades medias que estuvieran
interesadas en prestarse a ello, una politica con-
tractual de Ordenacidn global, dirigida a conseguir
una mejora en la calidad del desarrollo.

La ayuda que se proponia se dirigia tanto a la
celaboracién en el planteamiento de la politica,
como a la participacion en su financiacién.

En particular, se perseguian los dos objetivos -

siguientes:

— Afirmar la primacia de las colectividades
locales en la definicién y direccién de esta poli-
tica.

— Iniciar a las ciudades, por medio de una
ayuda coherente, no a solicitar subvenciones para
determinados equipamientos, sino a formular pro-
puestas para la realizacién de programas globales
de ordenacién.

3.2. EIl Contrato

La férmula adoptada fue la figura de contratos
de ordenacion suscritos entre el Estado y las Ciu-
dades Medias ,en los que se incluian los objetivos
de la politica urbana emprendida, los proyectos
retenidos y su plazo, y los compromisos tomados
respectivamente por el Estado y por las Entidades
municipales.

3.2.1. Las paries del Contrato

Por parte del Estado intervenia la D.A.T.A.R.
(Delegacion para la Ordenacién del Territorio y
la Accién Regional) y dos grupos especiales crea-
dos al efecto: el grupo de trabajo de Ciudades
Medias (G.O.V.M.) y el grupo interministerial de
Ciudades Medias (G.I.V.M.).

El primer grupo estd constituido por funciona-
rios de la D.A.T.A.R. v de la Direccién de Orde-
nacién del Suelo y Urbanismo, del Ministerio del
Equipamiento.

El segundo grupo comprende representantes de
los ministerios interesados y estd presidido por el
Delegado de 1a D.A.T.AR.

La otra parte en el contrato es la Ciudad Media.

El Municipio interesado en suscribir el contrato
debia solicitarlo al Ministerio de Ordenacién del
Territorio.

Para que la solicitud fuera atendida era nece-
sario, que la ciudad respondiera a las siguientes
caracteristicas:

— Tener una poblacién comprendida entre
20.000 y 100.000 habitantes.

— Situarse fuera de la regién parisina y de
otras regiones que ya se estuvieran beneficiando
de alguna ordenacién en particular.

— No estar en el dmbito de influencia de una
metrépoli.

Por otra parte, la Ciudad Media deberia estar
dotada de una calidad urbana que le asegurara
una irradiacién reconocida y gozar de una situa-
cién demogréfica, econémica y geografica que le
permitiera ejercer funciones diversificadas en be-
neficio, y al servicio de unas édreas circundantes
suficientemente importantes.

3.2.2. Elaboracién del contrato

Si la solicitud para la suscripcién del contrato
era aceptada, el municipio debia elaborar, en el
plazo de seis meses a un afo, con la ayuda del
G.0O.V.M,, un dosier de intencién, conteniendo
los objetivos y proyectos previstos.

El dosier de intencién era presentado para su
aprobacién al G.I.V.M., el cual comunicaba su
decisién a la ciudad. Si el dosier era aprobado, la
ciudad debia preparar en plazo de seis meses a
un afo un proyecto de contrato, en el que se lde_-
finian de forma mds concreta las propuestas ini-
ciales y se incluia una evaluacién financiera de
cada accidn.




Los con-
tratos de
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medias en
Francia

l.os programas debian ejecutarse en tres anos.

El contrato quedaba efectivamente suscrito
cuandc era aprobado por el Comité Interministerial
de Ordenacion del Territorio (CIAT).

La aprobacién por parte de la CIAT era comu-
nicada a la Ciudad, y suponia la asignacién de una
subvencién global, bajo el concepto de contrato
de Ciudades Medias.

Esta ayuda especifica y excepcional no tiene por
objeto sustituir a los procedimientos de financia-
cién tradicicnales, pero permite enlrentarse a ac-
tuaciones que tiendan a mejorar la calidad de vida
en su diversas dimensiones, v que no puedan ser
subvencionadas por otras vias.

4. CONTRATOS SUSCRITOS

La politica de suscripcién de contratos de Ciu-
dades Medias comenzd con los Contratos de Rodez
y Anguléme. ambos en 1973.

La situacién a finales de 1978, era la siguiente:
Contratos suscritos: 60,

Contratos en preparacion: 14.

— Deosier de intencidén: 1.

En el grifico n.® 1 que se adjunta puede verse
la localizacién de las Ciudades Medias afectadas.
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5. CONTENIDO DE LOS CONTRATOS

5.1. Actuaciones incluidas

Las actuaciones incluidas en los Contratos han
sido muy diversas.

En los primeros Contratos se dirigian quizd mads
hacia actuaciones urbanisticas, para evolucionar
después hacia equipamientos culturales y socio-
educativos.

Varias ciudades han concebido con ayuda de
los especialistas una politica de animacién global
y original.

Diversas acciones han tratado de evitar las tra-
dicionales segregaciones entre personas de la 3.
edad, adultos y nifios, creando centros de en-
cuentro polivalentes.

Las actuaciones en el centro de la ciudades van
dirigidas a la creacién y ordenacion de vias peato-
nales, ordenacién de plazas, reutilizacion de edi-
ficios desocupados para mantener servicios del
Estado y de las Entidades Locales, Ordenacién de
espacios de acogida para actividades de ocio, me-
jora de entrada en las ciudades, etc.

La distribucién de gastos en los 28 primeros
contratos ha sido la siguiente:

Conceplo Mills.de F. %
1. Espacios libres, embellecimiento
patrimonio arquitecionico. 173,2 40,5
2. Mejora del habital. 30,3 7,1
3. Calles y espacios peatonales. 52,4 12,2
4. Estacionamientos viales. 72,8 17,0
5. Transpories colectivos y de dos
ruedas. 0,7 0,1
6. Equipamientos culturales. 18,6 4.4
7. Equipamientos socioculturales. 441 10,3
8. Estudios, animacion y funciona-
miento. 16,1 3.8
9. Diversos. 19,7 4.8
TOTAL 428,0 100,0

En cuanto a actuaciones més dignas de destacar,
se pueden senalar;

a) Rehabilitacién del Centro de la Ciudad.

Es el caso de Manosque, en donde se decidié
emprender una accién dirigida, por una parte a
dar a los habitantes del centro antiguo la posibi-
lidad de continuar viviendo alli, mejorando sus
condiciones de vida, y por otra parte, atraer a
los jévenes hacia el Centro, para rejuvenecer la
composicién de la poblacion, mediante la mejora
de las viviendas vacias.

b) Mejora de grandes conjuntos urbanos mo-
dernos.

Es el caso de reorganizacidn del espacio y trata-
miento paisajista en Saumur, o la Ordenacién de
espacios exteriores en Béthume o la separacién de
caminos peatonales y red vial de automdviles en
Autun.

¢) Reutilizacién de monumentos histéricos.

Es el caso del edificio de «La Corderie». en

19



20

Rochefort, edificio de gran belleza arquitectdnica,
en peligro de sufrir dafios irreparables.

Se decidié con ocasién del contrato de ciudad
media restaurar el complejo y destinarlo a la insta-
lacién del Conservatorio del Litoral, guarderia,
biblioteca, centros de juventud, etc.

De modo similar se actudé en Saint-Omer, en
relacién con el liceo Ribot, evitando el traslado del
liceo a la periferia, lo que hubiera sido perjudicial
para la animacién del centro, al mismo tiempo que
se hubieran deteriorado los locales antiguos.

d) Promocién industrial.

Es el caso de Vesoul donde se emprendié una
accién encaminada a revitalizar las empresas exis-
tentes y a promocionar la aparicién de nuevos
empresarios, para lo cual se constituyé un consejo
asesor.

5.2. Financiacién

La subvencién aportada por el Estado se fija,
como ya se ha dicho, por la CIAT y es variable
para cada contrato.

En general, el coste medio de un contrato para
el Estado es del orden de cinco millones de
francos.

La participacion estatal viene a cubrir el 35 %
del montante de las inversiones previstas.

La subvencion es global, es decir, constituye
una cantidad tdnica para todo el contrato, lo que
da al municipio cierta libertad de actuacién, en el
matrco siempre de los términos del contrato.

La subvencién no es revisable, es decir, que si
durante la ejecucién de las obras, los gastos son
superiores a los previstos, serdn por cuenta del
municipio los aumentos de costes.

En cualquier caso, los municipios pueden com-
pletar la financiacion con créditos de la caja de
depdsitos, subvenciones normales de otros minis-
terios y ayudas suministradas por el departamento
o alguna entidad pdblica regional.

6. UN CONTRATO CONCRETO: DOLE

6.1. Esquema de desarrollo
6.1.1. Marco geografico

Dole se encuentra situada al nordeste de Fran-
cia, en el Centro de Europa, a igual distancia de
Amsterdan, Francfurt, Munich, Génova, Mildn y
Marsella.

A nivel local, se encuentra a mitad de camino
entre Dijén y Besancon, presentdndose como la
«ciudad media» intermedia y complementaria, ad-
mirablemente situada para jugar un papel de equi-
librio entre ambas en el marco de la ordenaci6n
territorial.

Situada, como puede verse en el grafico n.” 2
que se adjunta, en el eje Mar del Norte —Medite-
rrdneo, se encuentra comunicada por carretera,
ferrocarril, via aérea y via fluvial, se presentaba
como la poblacién mejor preparada para una ac-
cién en materia comercial e industrial, con el fin
de constituir un apoyo importante en el desarrollo
econémico del Jura.

Grafico n® 2

Ciudad Media: Dule

Marce Geuvgrifico

P Vias navegables de gran calado.
= Red de autopistas.

Red internacienal SSCF electrificada.

[LEITTIT
:D Grandes ejes de comuniczcidn.

6.1.2. Poblacidon

La poblacién alcanzaba en 1975, 30.500 habi-
tantes en el nicleo urbano, llegando a 75.000 ha-
bitantes con los 10 municipios del area.

El porcentaje de poblacién activa era del 77 %.

Si bien se habia creado un nimero apreciable
de empleos desde 1967, la accion deberia ser
intensificada con el fin de cortar el éxodo de los
jévenes y aumentar la participacion femenina.

6.1.3. Transformacién de la ciudad

Para ello se consideraba necesario desarrollar
las siguientes lineas de actuacién:

— Equipar y construir.

Se trataba de realizar las infraestructuras y equi-
pamientos indispensables a la expansién de la ciu-
dad.

— Formar y educar.

Se trataba de dar a los j6venes los medios de
instrucciéon y de formacién indispensables para
prepararles para los empleos que se originaran co-
mo consecuencia del desarrollo econdémico.

— Promover la expansidn.

Se pretendia crear los medios materiales para
facilitar la implantacién de industrias nuevas, prin-
cipalmente de alto nivel técnico para asegurar el
pleno empleo, desarrollar el terciario y permitir la
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utilizacién de la mano de obra femenina dispo-
nible.

— Mantener el equilibrio urbano-rural.

Se pretendia proceder simultdneamente a un
equipamiento tanto de la zona urbana-industrial,
como de la zona rural, agricola o turfstica.

— Organizar y preparar el ocio.

Se pretendia desarrollar la vida social por la
realizacién de equipamientos socio-culturales v de-
portivos, y por la animacién cultural.

— Proteger la salud y ampliar la solidaridad.

Se trataba de crear y mejorar establecimientos
hospitalarios v centros de acogida para los nifios y
personas de edad.

— Mejorar la calidad de vida.

Se pretendia asegurar la proteccion del medio
ambiente, revisando las concepciones del urba-
nismo, en el marco de una unidad urbana del tipo
«ciudad media».

En todo caso, las actuaciones habrian de ha-
cerse con un respeto al pasado.

En efecta, Dole ha heredado un rico patrimonio
artistico. Si bien no existen. con la excepcidn de
la Colegiata, monumentos notables, existe un ele-
vado numero de lugares de interés.

Se definié un plan de conservacién, de manera
que las nuevas construcciones fueran edificadas
[uera del barrio antiguo.

Un pasado arquitectdnico de cierto prestigio, y
un modernismo se alian para hacer de Dole una
ciudad pintoresca.

Por otra parte, con el fin de atraer actividades
nuevas, se pensaron una serie de medidas con-
cretas.

— Creacidn de zonas industriales.

Existen dos zonas industriales, una de industria
ligera y otra de industria pesada.

— Mejora de la red de comunicaciones.

Existe linea ferroviaria directa con [talia, Suiza,
Alemania, Europa Central y Oriental.

Asimismo, se encuentra enlazada por carreteras
v autopistas con las principales ciudades.

El aeropuerto puede recibir todo tipo de aviones
utilizados habitualmente.
— Desarrollo de la formacién profesional.

La infraestructura en materia de formacién se
ha desarrollado para responder a las necesidades
de una economia moderna y a la demanda de los
industriales.

Para mejorar las condiciones de vida, se han
elaborado las siguientes medidas:

— Un plan de circulacién. Se trata de obtener
un rendimiento 6ptimo de la red viaria existente
y proyectada, y consiguiendo un confort y segu-
ridad creciente para las diferentes categorias de
usuarios.

— Mejora del habitat, construyendo las vivien-
das necesarias y dotando de equipamientos ade-
cuados a las zonas deficitarias.

— Un esfuerzo de solidaridad social, con el fin
de organizar servicios sociales, principalmente di-
rigidos a nifios, adolescentes y personas de la ter-
cera edad.

Para animar la vida urbana, se han tomado di-
versas medidas en relacién con la promocién de
los deportes y las actividades culturales.

6.2. El Coniralo “Ciudad Media”

La elaboracién de un programa de actuaciones
en la Ciudad, ha tenido diversas motivaciones. En
primer lugar, dar a la ciudad una imagen de marca,
pues se habia quedado un poco fuera de los
grandes movimientos que han afectado a otras
ciudades y ofras regiones.

En segundo lugar, suscitar un entusiasmo de
la poblacién por su ciudad, haciéndoles compren-
der que, en relacién con los equipamientos, juega
la férmula «si te ayudas, el Estado te ayudard».

Asf pues, se tomS como lema de la ciudad «la
acogida», y se eligié como método, «el contrato».

Se traté de buscar el programa mds imaginativo
posible, buscdndose una participacién popular.
Para ello se elaboré un cuestionario que fue envia-
do a centenares de personas. Para recoger y estu-
diar las sugerencias hechas se crearon diversas
comisiones extra-municipales.

La participacién en estas reuniones fue testi-
monic de una movilizacién extraordinaria de la
opinién en relacién con el proyecto «ciudad me-
dia». En efecto, expresaron su opinién asociaciones
familiares v sindicales, establecimientos escolares,
organizaciones comerciales, profesiones liberales,
instituciones culturales y turisticas, etc.

Asi, pues, primero en las comisiones, y después
en reuniones del Consejo Municipal, los represen-
tantes directos de los ciudadanos contribuyeron a
la toma de decisiones en diferentes momentos del
proceso de elaboracién del dosier. El programa se
adopt6 a la capacidad financiera del municipio.

El contrato de ciudad media quedd suscrito
en 1975.

Para conseguir el objetivo de lograr para Dole
la imagen de marca de lugar acogedor, se fijaron
tres vias:

— La comunicacion

— La integracién.

— La animacién.

a) La comunicacién

Para incitar a los viajeros, sean turistas u hom-
bres de negocios, a detenerse en la ciudad era
necesario organizar una adecuada sefializacién en
les diferentes ejes y lugares de penetracidn en ella.

Una vez en la ciudad, los visitantes debian ser
incitados a descubrirla, al mismo tiempo que se
les informa y se les acoge.

bB) La integracién

Una ciudad existe, en primer lugar, para los
que viven en ella. Asi, pues, se pensd en los
peatones y en comunicar adecuadamente los servi-
cios sociales de uso masivo, asi como los barrios
nuevos construidos fuera del nicleo histérico.

¢) La animacién

La ciudad debia tener vida. Habia que preparar
las instalaciones necesarias para realizacién de
actividades deportivas, culturales, etc.
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6.3. Acluaciones

El Programa retenido se constituyé finalmente
por las actuaciones siguientes:
Sefializacién y acogida.
Reparacidn del «Pavillon des Arquebusiers».
Ordenacion paisajistica de la ciudad antigua.
Enlace ciudad/Mesnils-Pasteur.
Centro de encuentro de Crissey.

OEFSLS

6.3.1. Senalizacién y acogida
6.3.1.1. Objetivos

Atraer y guiar al viajero por medio de senales.

Se ha creado un logotipo representativo de la
ciudad. El dibujo representa de manera estilizada
la Colegiata de Notre Dame, monumento caracte-
ristico de la ciudad antigua.

La senalizacidn turistica y cultural destinada a
facilitar el encuentro y las visitas a las riquezas
de la ciudad, se integra por el juego de colores de
los dos aspectos de la ciudad: la ciudad histérica
y la ciudad moderna.

Se ha elegido un color marrén para senalar los
monumentos antiguos y un color azul turquesa
para indicar los monumentos modernos.

6.3.1.2. Descripcion de la operacion

La sefializacién se efectuaba por medio de car-
teles que tomando al viajero desde su llegada a la
ciudad le permitieran visitarla facilmente.

Estos carteles tenian doble funcién a nivel de
infermacion:

— Informacién anticipada: tales como los car-
teles de senalizacién del circuito peatonal.

— Informacién de localizacién: tales como los
carteles indicando los lugares y los edificios dignos
de interés.

En el interior de la ciudad, se prepard un itine-
rario peatonal para permitir al viajero con prisa,
realizar una vuelta rdpida a la ciudad. Este itine-
rario estaba previsto para recorrer en una hora
y media.

Se preveian aparcamientos en lugares estratégi-
cos para incitar al automovilista a abandonar su
vehiculo y recorrer el itinerario a pie.

6.3.1.3. Coste de la Operacién

El presupuesto previsto era el siguiente:
— Carteles de entrada ... ... ... ... 40.000F
— Carteles de senalizacidon de carre-

TEHAS vus wvm s wvm oo sse waw v 1000 F
— Carteles de itinerarios ... ... ... 40.000F
— Planos de informacién cartogra-

BCR i o i s 55 ih e aee 13000 F
— Placas en edificios ... ... ... ... 10.000F

Total ... ... ... ... ... ... ... 120000F
6.3.2. Adaptacion para centro de acogida y

de informacién del “Pavillon des
Arquebusiers”

6.3.2.1. Objetivos

El objetivo de esta accidn era la informacién
y la participacién del piiblico.

6.3.2.2. Descripcion de la operacion

Puesto que la ciudad disponia de un edificio en
un sitio céntrico adecuado para la funcién de
acogida e informacién, el «Pavillén des Arquebu-
siers», se procedié a su mejora y adaptacion.

Se proponian adaptaciones para adecuarlo a la
instalacién de exposiciones sobre las realizacio-
nes importantes de la ciudad, planes de ordena-
cién, programas culturales, etc.

6.3.2.3. Coste de la operacién

Se tenia el siguiente presupuesto:

Adaptacién del edificio ... ... ... 337.000F
Adecuacion de alrededores ... ... 150.000 F
Total ... ... ... «.. wov ... 487.000F

6.3.3. Adecuacion paisajistica en la ciudad
antigua

6.3.3.1. Objetivos

El objetivo era la mejora y la animacién del
lugar, para su utilizacién como sitio de paseo y
encuentro.,

6.3.3.2. Descripcion de la operacion

Se trataba de establecer unas vias peatonales,
comunicando directamente los barrios antiguos
con el Estadio. Se incluian también mejoras en el
Complejo Deportivo.

Para su realizacion era necesario, adquirir terre-
nos, trasladar instalaciones portuarias y la sub-
siguiente adecuacion de la zona.

6.3.3.3. Coste de la Operacién

El presupuesto previsto era el siguiente:

Adquisicion de terrenos ... ... ... 2.500.000 F
Plantaciones en los aparcamientos. ~ 216.000 F
Jardines ... ... ... ceo i en aas 380.000 F
Vias peatonales ... ... ... ... ... 110.000 F
Pasarelas ... oo i win wan e s 705.000 F
Acondicionamiento Estadio ... ... 1.233.000 F

Total ... ... ... ... ... ... 5.144.000F

6.3.4. Enlace Ciudad-Mesnils-Pasteur

6.3.4.1. Objetivos

El objetivo de esta accidn era integrar las nue-
vas zonas de expansién en el marco de vida de
la ciudad.
6.3.4.2. Descripcion de la operacidn

En el niicleo antiguo se proponia la realizacién
de la iluminacién de la Capilla del Arco, asi como
la adecuacion del «Pavillén des Officiers». En
este edificio se iba a instalar un museo.

En cuanto a los barrios nuevos, se realizarian
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la adecuacién de 2 miradores, un parque, la ade-
cuacién de un importante cruce de calles v plan-
taciones en la zona industrial y portuaria.

Los dos miradores han de constituir sendos
puntos importantes en los circuitos turisticos. El
parque, por su situacién privilegiada a la entrada
de la ciudad, se inscribe en el tema general «Dole
acoge».

En cuanto a la adecuacién del cruce de calles
tiende a la seguridad de los peatones v a la anima-
cién del drea.

Con las plantaciones en la zona industrial y
portuaria se crea una cortina que enmascara los
edificios industriales.

6.3.4.3. Coste de la operacion

El presupuesto era el siguiente:

Capilla del Arco-lluminacién ... ... 24000 F
Pavillén des Officiers ... ... ... ... 50.000F
Miradores ... ... ... 120.000 F
Parque ... ... ... ... ... .. ... 520.000 F
Encrucijada de calles ... ... ... ... 240.000F
Plantaciones zona industrial ... ... 45.000 F

Total ... ... ... ... ... ... 999.000F

6.3.5. Centros de encuentros de Crissey
6.3.5.1. Objetivos

El objetivo de esta accién era la apertura al ex-
terior.

Una imagen de marca de ciudad acogedora se
consigue tanto por los contactos entre los hombres
como por la informacién.

Se pretende ofrecer tanto a las personas de
paso, como a los habitantes, las mejores condicio-
nes para celebrar reuniones (econdémicas, sociales,
culturales, etc.)

6.3.5.2. Descripcion de la operacién

Se trataba de adaptar el castillo de Crissey, si-
tuado a 3 km. del centro de la ciudad. De esta
forma, el centro polivalente de encuentros de
Crissey estaria dotado del equipamiento necesa-
rio a su funcién: Sala de acogida, sala de trabajo,
sala de conferencias y reuniones, comedor, etc,

6.3.5.3. Cosie de la operacion

El presupuesto era el siguiente:

Adecuacién interior v exterior ... 1.000.000 F
Mobiliario ... ... ... ... .ol Ll 250.000 F
Total ... ... ... ... ... ... 1.250.000F

6.3.6. Plan de inversiones

En el Cuadro 1 que se adjunta se recoge el ca-
lendario de inversiones, a lo largo de los tres afios
que duraba el plan.

Fl montanie total del Plan ascendia a 8.000.000
de Francos.

CUADRO N.° 1
Plan de inversiones

Concepto

Calendario de Inversiones

Francos 1.7 afio 2.% afio 3.7 aio
Actuacion n.? 1: Sefializacién y acogida 120.000 120.000
Actuacion n.? 2: Adecuacion del “Pavillon des
Arguebusiers”.
— Adaptacion del edificio. 337.000 337.000
— Adecuacién de Alrededores. 150.000 150.000
Acluacion n.” 3: Adecuaciéon paisajistica de Ila
ciudad antigua.
— Adquisicién de terrenos. 2.500.000 1.000.000 500.000 1.000.000
— Plantaciones en los aparca-
mientas. 216.000 60.000 156.000
— Jardines. 380.000 £0.000 100.000 200.000
— Vias peatonales. 110.000 60.000 50.000
— Pasarela. 705.000 705.000
— Acondicionamienio del Estu-
dio. 5 1.233.000 1.233.000
Actuacion n.? 4: Enlace Ciudad/Mesnil-Pasteur.
— Capilla del Arco-lluminacién. 24.000 24.000
— Pavillon des Officiers. 50.000 50.000
— Miradores. 120.000 48.000 72.000
— Parque. 520.000 120.000 160.000 240.000
— Encrucijada de calles. 240.000 100.000 110.000 30.000
— Plantaciones zona industrial. 45.000 45.000
Actuacion n® 5: Centiro de reuniones de Crissey.
— Adecuacion inlerior y exte-
rior. 1.000.000 1.000.000
— Mobiliario. 250.000 250.000
TOTAL 8.000.000 2.462.000 3.721.000 1.817.000
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7. CONSIDERACIONES CRITICAS

La ejecucion de la politica de ciudades medias
esté llegando a su fin, con la suscripcién de los 15
contratos que estaban pendientes en 1978.

Si por la cuantia de la participacion estatal, no
pueden considerarse acluaciones importantes, por
las caracteristicas de su planteamiento ha cons-
tituido una experiencia interesante.

La ejecucién en un plazo de tres afos, de un
conjunto de acciones diversas y numerosas ha
tenido un efecto de arrastre importante; superior
al impacto que tendrian las mismas acciones rea-
lizadas en desorden y a lo largo de plazos supe-
riores.

Las acciones de los contratos han sido a menudo
el origen de nuevos esfuerzos comunes que pro-
longan lo inicialmente previsto.

Por otra parte, esta politica, por la originalidad
de su procedimiento de ejecucién, por su flexibi-
lidad, y por la naturaleza de los temas abordados,
ofrece un campo de experiencia privilegiado que
puede servir de modelo para un planteamiento
mds amplio.

Asi, las soluciones aportadas en ciertas ciuda-
des a los problemas de ordenacién de barrios anti-
guos o de rehabilitacién de grandes conjuntos
urbanisticos, han sido de gran utilidad para la
implantacién del Fondo de Ordenacién Urbana,
que permitird continuar por un procedimiento nor-
mal una parte del contenido de los contratos de
Ciudades Medias.

La experiencia de los contratos ha permitido
igualmente comprobar la necesidad de una mayor
reflexién tanto en los municipios, como en la Ad-
ministracién Central, en cuanto a las necesidades
de las colectividades y a las condiciones de fun-
cionamiento real de las inversiones proyectadas.

El sistema de preparacion de los contratos im-
plicando una ‘reflexién prolongada y global es. a
este respecto interesante.

Por otra parte, la elaboracién en dos etapas,
puesta a punto de un dosier y elaboracién del pro-
grama definitivo, es un método interesante. cuyas
posibilidades de utilizacién en ciertos procedi-
mientos normales serd util examinar.

En ¢l aspecto financiero, el procedimientc de
contrate de ciudad media, ha supuesto una doble
mejora en relacién con el sistema habitual:

— La existencia de una linea presupuestaria
especial para el Ministerio del Equipamiento, linea
complementada por la FIAT, ha permitido que las
ciudades hayan trabajado con la certeza de que su
contrato podria ser tomado en consideracién, cual-
quiera que fuera el montante.

— La globalizacién de la ayuda del Estado, que
se materializa por una autorizacién del programa
tinico para el conjunto del contrato de tres afios,
representa para las ciudades una excepcional sim-
plificacidn, tanto mds, que a la actitud del Estado
corresponde una practica idéntica de la Caja de
Depésitos.

Se puede sin embargo, tachar de estrecha la con-
cepcién que ha presidido esta experiencia, subven-
cionando programas de equipamiento y ordenacién
urbana, sin llegar a una verdadera toma de con-
ciencia del papel de las ciudades medias en mate-
ria de desarrollo regional y ordenacidén del terri-
torio.,

Por otra parte, la férmula ha sido tomada por
numerosas Entidades Puablicas regionales, que se
han lanzado a una politica de contratos regionales
de ciudades medias que completard el esfuerzo
Nacional que se orienta actualmente a la politica
de contratos comarcales.

La coleccion “Nuevo Urbanismo” crece

Interaccion
ambiental>

<Modelos en la
planificacion de

<ILa organizacion
urbana»

ciudades y regiones»

524 paginas
700 pesetas

422 paginas
600 pesetas

278 paginas
400 pesetas

'Pida estos libros y cualquiera otros de la coleccion <Nuevo Urbanismo» a su libreria
habitual o a la Seccion de Publicaciones del Instituto de Estudios de Administracion Local.




LA SITUACION DE LA MONTANA

Capitulo 1. Los aspectos socio-econdmicos
Introduccion

Extendida sobre més de la mitad del territorio,
la montafia italiana presente fendmenos de degra-
dacién y de marginacién cada vez més graves.
Estos fendmenos pueden, en gran medida, descri-
birse en un tipo de desarrollo que, resaltando algu-
nas condiciones sobre otras, ha comportado por un
lado la congestién de las dreas metropolitanas y
por otro el empobrecimiento de las zonas mas des-
favorecidas (mapa n.® 1).

La revolucidn industrial, con la extensidn de la
economia de mercado, y con el consiguiente des-
arrollo capitalista y tecnolégico, ha producido con
su evolucién algunos efectos que hoy podemos
verificar. La construccidn de carreteras més ra-
_pidas, y de los ferrocarriles fue la cabeza de puen-
te que permitié unificar el mercado nacional y lle-
var a la montana los bienes producidos a nivel
industrial y a menores costos en el llano, sacudien-
do su economia y su misma trama urbana.

Las zonas de montafia han conocido remodela-
ciones violentas: se hace predominante la funcién
de suministro de algunas materias primas (madera,
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minerales, energia hidroeléctrica) y de fuerza de
trabajo (emigracion), mientras decae la estructura
socio-econdmica y la misma cultura originaria no
responde a los modelos exteriores. La concentra-
cion de los aparatos productivos hacia dreas maés
favorables viene asi a sustraer riqueza y a depre-
ciar la montafia en términos socio-econémico-am-
bientales, transfiriendo y utilizando su riqueza en
las dreas industriales y en las grandes ciudades del
llano. El caso de la energia hidroeléctrica puede
ser considerado modélico en su linealidad: causa
v efecto se relacionan de modo clarisimo, de forma
que a la sustraccién de la riqueza le corresponde
fisica v visiblemente la muerte y el abandono del
valle, la consiguiente canalizacién de recursos eco-
némicos v humanos hacia las dreas de mayor be-
neficio.

A los antiguos males del aislamiento, del empo-
brecimiento de los recursos, de la degradacién
hidrogeolégica y ambiental, se une hoy los de la
crisis econdémica general que en montafia viene a
encontrarse con un tejido social y productivo espe-
cialmente débil, provocando efectos demoledores:
despoblacién (casi el 7 % menos de poblacién en
el decenio 1960-70), abandono de la agricultura
(300.000 Ha. abandonadas desde 1970 a 1975).
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insuficiencia de servicios sociales, ausencia de in-
tervenciones forestales (se acercan a 1.200 millo-
nes de liras las importaciones en 1978 de productos
madereros), calamidades y desastres que tienen
bien poco de «naturales» (el 40 % de los muni-
cipios italianos estd expuesto a corrimientos de
tierras y el 46 % a avenidas, con dafios de mas
de 50 billones de liras en 30 afios).

Pero es necesario atender a la especificidad del
territorio y a la particularidad de los procesos
efectuados y a las fuerzas que los guian para evitar
caer en el viejo interclasismo de la montana dis-
frutada por el llano, o de la figura del «montanés»
visto como algo indefinido, o incluso mitico. Los
territorios de montafia son casi siempre zonas de
éxodo, de envejecimiento, de enorme degradacién,
con una predominancia de agricultores pobres, en
donde en general la estratificacidn social resulta
reducida y en donde es escasa la presencia de
fuerzas de izquierda y de los sindicatos. Pero no
por ello estdn ausentes los centros de poder, que
unidos a las fuerzas externas en un conjunto de
intereses y vinculos variados, no solo econémicos,
han contribuido a la expoliacion de la montana.

La despoblacion de la montana

Con referencia a los Censos de 1961 y 1971, la
poblacién residente en montana ha perdido

650.000 unidades, lo que representa casi el 7 %
(ver cuadro 1). Los indices de decrecimiento par-
ticularmente elevados se han registrado en el area
apenina, mientras las regiones septentrionales
muestran una moderada tendencia al crecimiento,
aunque muy inferior a la que se registra en la
correspondiente drea del llano. Este es un primer
aspecto que caracteriza al drea alpina de la del
resto del territorio nacional.

La dindmica demogrifica refleja la marcha con-
tradictoria de sus componentes naturales y so-
ciales.

En particular ésta dltima es casi siempre nega-
tiva, debido a los graves fendmenos de emigracion
que han afectado a la montana, sobre todo a partir
de los anos 1960 —los del llamado milagro eco-
némico— que ha determinado una evacuacién de
poblacién de las dreas marginales (Mezzogiorno y
montafia) hacia las grandes ciudades industriales
del norte (Mildn y Turin, sobre todo) y de la
agricultura hacia la industria.

Al fenémeno del éxodo, le ha correspondido,
al mismo tiempo, una redistribucién de la pobla-
cién en el interior mismo de la montana, que ha
llevado un flujo de poblacién a los centros mas
dindamicos y de fondo de los valles. Aqui se ha pro-
ducido un rejuvenecimiento de las clases de eda-
des y un aumento del cociente medio de natalidad;
y viceversa, en los centros mas aislados e internos,
el éxodo masivo y continuo ha determinado un
envejecimiento de la poblacién y los niveles de
natalidad han bajado.

Estamos, pues, en presencia de un doble feno-
meno: el primero, con mucho el mas relevante
—de pérdida del peso demografico de la montana
en relacién a la parte restante del territorio; el
segundo, el profundo movimiento de la poblacién
de montana.

Estos fenémenos pueden asumir importancia
distinta segin las tres grandes subdivisiones,
geogréficas de la peninsula (Norte, Centro y Sur),
con una situacidon mds positiva, o mejor menos
negativa, en el area septentrional.

La estructura de ocupacion

Anélogamente a lo que se va verificando en los
ultimos veinte afos, también en la montafa se re-
gistra una contraccidn de la poblacién activa. Pero
aqui asume un caracter mds negativo, puesto que
estd acompafiada del éxodo demografico. Desde
1951 a 1971, los activos se han reducido de hecho
en mas de 1.200.000 unidades. Las mas afectadas
son las regiones apeninas que representan mds
de 1.020.000 de activos menos, contra los 183.000
de los Alpes.

La poblacion activa ha descendido del 42 al
35 %.

Al mismo tiempo, se ha producido una profunda
transformacién de la estructura de la ocupacién.
Mientras en 1951 los activos agricolas constituian
el 59 % de la fuerza del trabajo totales, veinte
anos después eran la mitad (28,5 %): més de
1.650.000 personas han abandonado la agricultura,
y de ellos las cuatro quintas partes provienen de
los Apeninos. Aqui se ha pasado del 67,3 % en
1951 al 35,6 % en 1971, quedando aiin por en-
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Tab. 1.

COMUNI, COMUNITA’ MONTANE E POPOLAZIONE MONTANA (ex legge 1102/71)

POPOLAZIONE MONTANA

Superficie Popolazio-

N. N. Superficie media ne '71

REGIONE Comunita Comuni Comunita Variazione per media per

montane 000 ha. 1961 1971 Comunita Comunita

assoluta % montana montana
Piemonte 44 485 1.240 601.561 609.473 + 7.912 + 1,31 28.181 13.851
Valle d°’Aosia 7 62 326 73.976 75.856 +  1.880 + 2,74 46.571 10.836
Lombardia 28 530 1.010 824.123 856.685 + 32.562 + 3,95 36.071 30.595
Trentino A.A. 17 338 1.382 637.297 690.827 + 53.530 + 8,40 80.117 40.636
Veneto 18 158 591 421.175 397.274 — 23.801 — 5,65 32.833 22.076
Friuli V.G. 10 105 448 213.509 178.998 — 3451 — 16,16 44.800 17.899
Liguria 19 135 436 333.426 328.053 — 5373 — 1,61 22.947 17.265
Emilia Romag. 13 124 83 440.782 355.949 — 84.833 — 17,25 6.384 27.380
NORD (1) 156 1.937 6.265 3.545.849 3.493.215 — 52.634 — 1,4B 40.160 22.392
Toscana 23 181 1.087 630.134 547.410 82.724 — 13,13 47.260 23.800
Umbria 9 62 469 215.671 193.014 — 22.657 — 10,51 52.111 21.446
Marche 12 118 542 304.970 263.744 — 41.226 — 13,52 45,166 21978
Lazio 17 235 704 531.881 488.845 — 43.036 — 8,09 41.411 28.755
CENTRO (1) 61 598 2.802 1.682.656 1.493.013 - 189.643 — 11,27 45.934 24.475
Abruzzi 19 217 804 472.198 428.946 — 43.253 — 9,16 42.315 22.576
Molise 10 123 349 250.398 209.888 — 40.510 — 16,18 34.900 20.988
Campania 24 294 765 793.562 717.142 — 76.240 — 9,63 31.875 29.880
Puglia 5 60 475 307.901 249.199 58.702 — 19,06 95.000 49.839
Basilicata 13 115 713 394.072 368.808 — 25.266 — 6,41 54.846 28,369
Calabria 25 268 991 835.766 742.001 — 93.776 — 11,22 39.640 29.680
Sicilia 15 178 929 620.878 584.756 — 56.122 — 9,04 61.933 38.983
Sardegna 25 220 1.792 693.430 683.780 — 9.650 — 1,39 71.680 27.351

SUD (1) 136 1.495 6.818 4.368.206 3.964.518 — 403.688 — 9,24 50.132 32.119,
ITALIA (1) 353 4.881 15.885 9.586.711 8.950.746 — 645.965 — 6,73 45.000 25.356

(1) 1 dati relativa si riferiscono alla sola parte di territorio classificala montana.

cima de la media nacional. La intensidad de las
variaciones aparece mas mesurada en los Alpes,
disminuyendo del 39 al 15,3 %.

Una agricultura pobre

Al éxodo masivo, tanto general como agricola,
le acompafa el abandono de la superficie culti-
vada. Este fenémeno que se extiende sobre toda
la peninsula, causa, por otra parte, graves dafios
al conjunto del sistema econémico y contribuye al
pesado déficit de la balanza comercial italiana (la
impcrtacién de los bienes alimenticios ocupa en
Italia el segundo lugar detrds del petrdleo).

Y, naturalmente, la que presenta los datos més
negativos es la montafia, que concentra de hecho
la mayor parte de los cerca de 5 millones de hec-
tdreas abandonadas.

La extrema pulverizacién de la superficie agra-
ria y la fragmentacién de las explotaciones, unidas
a las dificiles condiciones productivas, hacen de
la agricultura de montafia la pariente pobre de la
del llano, la cual en muchos casos presenta pro-
ductividades y rentas elevadisimas.

Un indice significativo para evaluar las condi-
ciones de marginacién en las que se encuentran
los territorios de colina y de montafia lo constituye
la Produccién Bruta Vendible en agricultura
(P.B.V.). Haciendo igual a 100 el valor de la P.B.V.
de 1963, en el 1975 resultaba comprendida —se-
gin agregacién regional— entre 290 y 340 para

la zona del llano, y entre 210 y 270 en la montafia.
Consecuentemente la contribucién de la montana
a la formacién de la P.B.V. es decreciente, pasando
del 18,7 % en 1955 al 11,5 % en el 1976.

Afios Llano Colina Montaia
1855 ] 41,9 394 18,7
1960 44,5 40,2 15,3
1965 46,9 40,5 12,6
1870 47.8 40,2 12,0
1975 49,5 38,0 11,5

La falta de industrializacion

La montafa italiana, especialmente la alpina y
prealpina, habia acogido, ya desde la segunda mi-
tad del ochocientos, algunos sectores industriales,
especialmente textiles y metaldirgicos.

La industria méds antigua se habia de hecho
localizado en buena medida en la falda al pie de
la montafia, y habia incluso remontado los ejes
de los valles en una formacién en forma de peine.

La industria moderna, exigiendo superficies
siempre mayores, grandes cantidades de materias
primas, presencia de una red de comunicaciones
rapida y eficiente, vecindad con servicios especia-
lizados técnicos o financieros, de hecho ha privi-
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Cuadro 2. Lugares de trabajo industriales en las regiones de montaiia italiana en 1971

(en miles de aclivos) en escala decreciente

Media Media per

Media Media per

Regione reg. comune Regione reg. comune
mont. mont. mont. mont.
a'l b? a' b?
1 Venelo 318 367 3 11 Friuli-V.G. 180 184 11?
2 Lombardia 219 280 5? 12 Abruzze 124 136 14°
3 Piemonte 262 253 7 13 Sardegna 121 158 13
4 Toscana 260 465 2? 14 Lazio 107 133 16°
5 Emilia Romagna 245 361 4° 15 Basilicala 99 170 12°
& Trentino-A.A. 226 229 10” 16 Puglia 96 243 9?
7 Marche 223 27 6 17 Sicilia 81 133 15°
8 Valle d’Aosta 220 118 172 18 Molise 80 a1 18°
9 Umbria 217 549 1? 19 Calabria 75 80 19°
10 Liguria 194 252 8’ 20 Campania 64 79 20°
a = graduacion en base a la media regional de moniafa.
b = graduacién en base a la media por municipio de montana.

legiado las dreas del llano, especialmente aquellas
de Padana (1).

Los datos retenidos en el cuadro 2 permiten
trazar una referencia exhaustiva de la situacién
de las regiones de la montana italiana en relacion
a su disponibilidad en puestos de trabajo en la
industria. Esta resulta netamente maés elevada en
las regiones de montana alpinas (Veneto, Lombar-
dia, Piamonte, Trentino, Valle de Aosta, Liguria y
Friuli, en este orden) y decrece en las regiones
apeninas a medida que se avanza del norte hacia
el sur.

Por lo que se refiere a los sectores industriales
mas importantes, constatamos que el primer lugar
corresponde a la construccién e instalaciones di-
versas, presentes, sobre todo, en los Apeninos.
Siguen los sectores «otras industrias manufactu-
reras» (energia eléctrica y gas, agua, industria qui-
mica, papel y otras de menor importancia) y la
industria metalo-mecanica relevante en las regiones
alpinas. La calidad de los puestos de trabajo y el
distinto peso territorial demuestra una vez mds
la distinta estructura norte-sur.

(1) Datos y consideraciones sacadas del: Ministerio de
Agricultura y Bosques, Carta della Montagna, Roma 1976.

La insuficiencia de los servicios

La oferta de trabajo terciario en la montafa
italiana se presenta en una mitad de las regiones
inferior a la del sector secundario, y en la otra
mitad —constituida por las regiones meridiona-
les— resulta al contrario superior.

Caracteristica comun es la peor dotacién de las
regiones de montafia meridionales que en los dos
sectores ocupan los dltimos puestos (cuadro 3).

El sector comercial que comprende también la
estructura de recepcién y los servicios ptblicos,
constituye por si solo un minimo del 70 % de los
puestos del trabajo terciario en la montafa de las
Margas y un maximo que supera los 4/5 en la
montafia de Lombardia. Queda, pues, bastante
exigua la disponibilidad de los puestos de trabajo
en todos los otros sectores del terciario (sanidad,
escuelas, deportes, transportes, etc.). De hecho
ello representa una carencia general de servicios
en la montafia italiana, especialmente en la meridio-
nal, consecuente con el hecho de que las dreas de
montafia albergan una proporcién progresivamente
decreciente de la poblacién italiana, con una renta
per cépita, en general, inferior a la de la poblacién
del 1lano. '

Cuadro 3. Relacién entre la disponibilidad de puestos de trabajo en el sector secundario y
terciario en la montafa italiana (miles de activos)

Setiore Settore

Setiore Settore

Regione terziario secondario Regione terziario secondario
1 Valle d’Acsta 194 220 11  Umbria 150 217
2 Trentino Allo Adige 190 226 12 Lombardia 149 291
3 Toscana 182 260 13 Abruzzo 148 124
4 Veneto 176 318 14 Marche 141 223
5 Liguria 176 194 15 Sicilia 118 a1
6 Emilia-Romagna 174 245 16 Puglia 116 96
7 Friuli-Venezia Giulia 165 180 17 Calabria 110 a0
8 Sardegna ’ 164 121 18 Molise 101 80
9 Lazio 154 107 19 Basilicata 101 99
10 Piemonte 151 262 20 Campania 93 64
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Un fenémeno particular lo representa el turismo,
en fase de expansion notable en muchos centros
de montana. Dos hechos deben, sin embargo, ser
subrayados. El primero, su desarrollo puntual: es
decir, que no parezca que tenga efectos difusores
en el territorio, sino que en muchos casos actda
como factor de despoblacién en las dreas circun-
dantes, y por otra parte destruye el medio ambiente
por los fendmenos especulativos que comporta.
El segundo se refiere a la distribucién geogréfica:
a medida que se desciende del norte hacia el sur
se nota una neta disminucién de los activos, y
de la consistencia de las estructuras receptivas
hoteleras y de los servicios publicos ligados a la
actividad turistica.

Un intento de sintesis de lo que hasta ahora
brevemente se ha descrito nos lleva a evidenciar
los puntos siguientes:

a) Un progresivo acentuamiento del distancia-
miento entre las areas del llano —mads favoreci-
das— vy las dreas de montana. Esta pérdida de
peso, sea en lo referente a la poblacién (despobla-
cién-envejecimiento) como a la actividad econd-
mica (presencia de una agricultura pobre, indus-

Cuadro 4

trializacién en vias de desmantelamiento, servicios
insuficientes);

b) Diferencias entre los Apeninos y los Alpes:
aqui la posicién geogréfica al lado de la Europa
Central, la disponibilidad de energia eléctrica, la
vecindad con las dreas mds industrializadas del
pais, la difusién de la actividad turistica contri-
buyen a ofrecer una situacién, que a pesar de ser
en conjunto negativa, es mas favorable que la de
las restantes 4reas de montafia de la peninsula.
Se viene a crear asi dos montafas, en correlacion
a la desequilibrada relacién Norte-Sur;

¢) Existencia de notables diferencias en el inte-
rior de las 4reas de montafna de cada regién: hablar
de montafia de modo indiferenciado no es posi-
ble, puesto que surgen zonas mds favorecidas,
aunque restringidas, al lado de otras zonas ten-
dentes a empobrecerse (ver el cuadro 4 que mues-
tra para el ejemplo de la Lombardia la perecuacién
entre cada comarca de montafa).

Al trazar algunas consideraciones sobre los as-
pectos institucionales, como los del segundo capi-
tulo siguiente, debe pues tenerse presente esta
triple articulacién de los fenémenos estructurales

LAS COMARCAS DE LA MONTARA DE LOMBARDIA

(Municipios totaimente de montafia)

POPOLAZIONE POPOLAZIONE ATTIVA

N. Sup.

DENOMINAZIONE Comuni ha 1671 1 9'73 Varlkiz: T::I;:;p. Prrllr:a ;:::.I:. T.:g.

Val ass. % %
1 Oltrepo Pavese 19 47.434 22,551 21.438 —4,93 B.643 42 28 30
2 Alto Garda Bresciano 10 37.169 18.151 17.821 —1.81 6.498 11 49 40
3 Valle Sabbia 25 53.642 37.631 38.814 3.14 14.211 11 66 23
4 Valle Trompia 20 37.840 69.619 73.470 5,53 25.662 3 78 19
5 Valle Camonica 41 124.751 80.222 87.891 9,56 29.235 7 62 31
6 Sebino Bresciano 9 14.138 17.721 18.416 3,92 6.568 7 68 25
7 Monte Bronzone e Bas. Seb. 10 9.413 20.062 21.192 5.63 7.422 11 63 26
8 Alto Sebino 10 10.423 26.533 28.414 7.08 9.165 4 €8 28
9 Valle Cavallina 15 9.585 14.056 14.588 3,78 5.064 9 63 28
10 Di Scalve 4 14.041 5.342 4.853 —9,15 1.887 g 59 32
11 Valle Seriana Superiore 20 45,978 34.780 36.178 4,01 13.513 7 65 28
11/6 Valle Seriana 16 18.593 75.305 78.405 4,11 30.402 3 72 25
12 Valle Brembana 41 65.932 45.852 45396 —0,99 17.241 10 65 25
13 Valle Imagna 15 7.708 11.159 11.639 4,30 4,191 11 62 27
14 Valle S. Martino 10 5.323 3.660 3.567 —2,54 1.345 2 78 20
15 Valsassina . ; 29 3s.s23 30.487 31.487 3,28 11.462 9 61 30
16 Lario Orientale 11 15.917 39.360 41.931 6,53 14.828 1 72 27
17 Triangolo Lariano 32 26.399 62.841 65.936 4,92 24.056 3 62 35
18 Lario Intelvese 26 18.044 20.687 20.462 —1,13 8.09% 11 43 40
18 Alpi Lepontine Meridionali 15 18.135 18.136 18.840 4,43 7.441 12 53 35
20 Alto Lario Occidentale 19 25.087 20.180 19.800 —1,93 7.984 15 65 20
21 Vaitellina 65 263.509 145.963 150.805 3,31 51.517 13 46 41
22 Valchiavenna - 13 57.681 23.326 24.018 2,96 8.150 b 55 36
23 Valceresic 14 10.080 34.808 39.371 12,78 14.054 2 72 26
24 Valcuvia 20 9.719 14.022 15.852 13,05 5.367 5 66 29
25 Valganna e Valmarchirala 9 5.451 14.840 16.659 12,25 5.895 1 68 31
26 Medio Verbano 5 6.633 B.G44 8.523 —1,39 3.336 2 67 31
27 Veddasca Dumentino 9 10.710 6.230 6.319 1,42 2.400 7 56 37
TOTALE MONTAGNA 532 1.009.180 322.289 362.186 4,32 328.405 8 62 as
TOTALE LOMBARDIA 1.546 2.383.418 8.551.812 8.835.377 4,48 3.333.385 5 60 35
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de la montana italiana. que se reflejan incluso en
la propia aplicacién v gestién de la normativa y
de la financiacion.

Parece que exista una correlacién entre el des-
arrollo sccio-econémico de cada 4rea y funciona-
lidad y renovacién de las instituciones, por las
implicaciones politicas que el primero determina.

Pero el anidlisis se clevaria demasiado lejos.
Aqui se tiene que subrayar que el ejemplo gue
se describe de la region de Lombardia (la regidn
mds industrializada y con mas alta renta de Italia,
y una de las pocas en que la poblacién de montafa
aumenta ininterrumpidamente) tiene un valor sig-
nificativo propio, puesto que es una de las regio-
nes en las que la instituciéon de la Comarca de
Montafia —el hecho nuevo més relevante de la
legislacién italiana en relacién a los problemas
de la montana— ha funcionado mejor, aunque
con los limites relevantes que mas adelante exa-
minaremos.

CAPITULO ll. Los aspectlos institucionales
La superacion de las intervenciones piblicas
tradicionales

Al incontrolado disfrute de los recursos y a la
creciente marginaciéon de estas dreas, favorecidos
per una politica estatal que privilegiaba las areas
mas fuertes, se ha afiadido una actuacién puiblica
caracterizada por la exiguidad y por la sectoriali-
dad de la financiacién.

La financiacién se ha sucedido en el tiempo,
continudndose la supervivencia de una estructura
socio-econdmica superada, dirigida preferentemen-
te hacia el sector primario (hasta 1971 la actividad
estatal para la montana ha sido ejercida préctica-
mente per el Cuerpo Forestal del Estado). Las
mismas obras de infraestructura que en una Gptica
distinta habrian podido establecer una accién de
recuperacién territorial, de hecho han favorecido
parcelaciones y urbanizaciones residenciales y tu-
risticas, preparando el camino —en nombre de un
desarrollo de la montafia basada sobre los nuevos
sectores productivos— a especulaciones privadas
y a destruccion de los recursos.

Pero por otra parte la misma actividad de sal-
vaguarda hidrogeoldgica y de actuaciones foresta-
les, que parecian ser claramente solicitadas por las
leyes nacionales, encontraban suficiente impulso y
financiacién, pero siempre muy bajodimensionados
en relacidn a las exigencias mds urgentes. Incluso
también la tltima ley sobre la montafia, la n.° 991
de 1952 —a pesar de algunas innovaciones— no
era mas que una ley no aparecida sobre la norma-
tiva forestal y de mejoras integrales de veinte afnos
antes.

A partir de los afos sesenta, la situacién ha
cambiado: la superacién de la economia agricola
de autoconsumo, conjuntamente con el ir a menos
del complejo del sector primario, hacia inadecuado
el sistema tradicional de intervencién estatal,
mientras el desarrollo de nuevas actividades —co-
mo el turismo y en menor medida algunos sectores
industriales y comerciales— requerian distintas y
mayores inversiones. Por otra parte, la demolicién
de la armadura urbana de montana y la pulveriza-

c¢ién de los centros decisionales locales (en la mon.
tafia los nicleos habitados son con mucha dife-
rencia menos poblados y miés dispersos que en el
llano), eran objetivamente un obstdculo para una
coordinacién y una mayor incidencia de las inter-
venciones. Conjuntamente a la oportunidad del
capital para proceder a una racionalizacién de las
intervencicnes, estos problemas hacian siempre
més necesaria una referencia también institucional
al objeto de programar el territorio v las interven-
ciones, dejando de dirigirlas en direcciones frag-
mentarias.

De esta forma se venia afirmando la necesidad
de una politica interdisciplinaria, que afrontase al
desarrollo general de la montafia, armonizandolos
a través de intervenciones publicas. Y conjunta-
mente la conviccién de que una tal politica nece-
sitaba también de una referencia institucional,
capaz de programar el territorio y las interven-
ciones, dejando de dirigirlas segiin exigencias frag-
mentarias. Por dltimo la creacién de las Regiones
(junio de 1970) aseguraba la creacidn del princi-
pio de autonomia y de participacién, fuese final-
mente adecuada a la propia realidad de las distin-
tas dreas, elimindndole de imposiciones centralis-
tas que mortificaban las autonomias locales y esta-
blecian intervenciones generalizadas sobre todo el
territorio de montana italiana.

La nueva ley sobre la montafna

En esta situacién, las normas precedentes se su-
peran y se elabora una nueva ley para la montafia
(la 1.102 de 1971), que apoydndose sobre los ins-
trumentos de la planificacién y de la participacién,
intenta revisar la precedente visidn sectorial de las
intervenciones publicas, para referirse a la nece-
sidad de una politica global de reequilibrio eco-
némico y territorial. Como instrumento institucio-
nal para poner en marcha esta politica, esta ley
constituye un nuevo ente de derecho piblico: La
Comarca de Montafia (*), asociacién obligatoria
de municipios, que asume la doble funcién de ente
intermedio y de unidad de programacién (ver es-
quema n.° 1).

Pero la elaboracion de esta ley no fue cierta-
mente breve ni fécil (2). Fueron, sobre todo, las
fuerzas de izquierda las que la apoyaron y entre
las diversas zonas del pafs, fue la parte alpina,
més afectada por las exigencias de una politica
que tuviese en cuenta los nuevos problemas ¢ inte-
reses de la burquesia —no sdlo aquella «coloniza-
dora» de la llanura, sino también la local, que
entretanto se estaba formando y crefa conveniente
agruparse con la primera, en torno a intereses pre-
cisos (disfrute de 4reas turisticas, construccién de
segundas residencias, trafico comercial més intenso,

(*) La Comunita montana.

(2) Anélisis y observaciones acerca del contenido y la
«historia» de la ley pueden verse, entre otros, en A.
Abrami, Comunita Montane e sviluppo economico, Mila-
no, Giuffré, 1975; G. Piazzoni, Economia Montana: la
nuova legislazione statale e regionale, Bologna, Patron
Ed 1974, e G. Piazzoni, Economia montana: aggiornd-
mento lepislazione statale e regionale 1974-1975, Bologna,
Patron Ed., 1978,



La situa-
cion de Ia
montaia
en Italia

formacién de algunas zonas de agricultura inten-
siva, etc.). En esta drea alpina era donde de hecho
se sentia més la doble necesidad de superar en
forma orgédnica la dispersién y la falta de politica
centralista por parte del Estado, y afrontar a nivel
de zona homogénea, los problemas a los cuales
nunca los municipios llegaban a hacer frente, por
exigiiidad de presupuestos y por falta de una vision
global.

La confrontacién entre los que empujaban para
una renovacion radical de las viejas estructuras
hacia una visién global de las intervenciones ela-
boradas y gestionadas por organismos locales y
los que se situaban en posiciones de defensa de
las intervenciones estatales, tuvo como primer efec-
to un retardo grave en la promulgacién de la ley
1.102. Esta fue aprobada cuando ya hacia tres
afics que se habia caducado la precedente ley 991,
sin que entre tanto se hubiesen renovado las ayu-
das para la montana. Aparte del escaso interés que
generalmente revisten las dreas deprimidas. En el
fondo estas contradicciones dejaron impronta en
el mismo contenido de la ley. Si de hecho las fuer-
zas conservadoras no triunfaron en su empefo de
parar lo que se les venia encima, en realidad lle-
garon a condicionar su resultado.

El anélisis de los provectos de ley presentados
por los diversos partidos y sus representantes es
en este punto clarificador. Asi en la versidn apro-
bada, la elaboracién del plan urbanistico de obli-
gatorio viene a ser facultativo; los entes que ya
existian no fueron suprimidos; la financiacién
quedé muy insuficiente; el articulo 16 que esta-
blecia una reserva para la montana sobre las in-
versiones publicas, nunca fue aplicado; perdura
la incertidumbre acerca de la cantidad, duracion
y reparticién de las financiaciones estatales; el
Estado contintia reservdndose una amplia propor-
cidn de las sumas asignadas, etc...

Esquema n.° 1: La Comarca de Montana

Tres son las innovaciones principales contenidas
en la ley n.® 1.102 del 3.12.1971. «Nuevas normas
para el desarrollo de la montafia». La primera es
la individualizacién de la planificacién socio-eco-
némica y territorial y la consiguiente globalidad
de las intervenciones, como instrumento necesario
para poner en marcha el proceso de desarrollo,
superando de este modo la precedente visidn sec-
torial. La segunda es la constitucion de la Comarca
de Montafa (*), ente de derecho piiblico, capaz
de elaborar los propios planes y dotada de recursos
y de poderes para sus actuaciones. La tercera, la
propuesta de una programacién democrética, para
cuyas predisposiciones y actuaciones debe favore-
cerse la participacién de las poblaciones locales.

La Comarca de Montafia se constituye por los
municipios que hay en cada zona homogénea. Cada
municipio participa directamente de la gestidn del
Ente, por regla con tres (o cinco) de sus conse-
jeros municipales —dos de la mayoria y uno de

la minoria— que constituyen entre todos el Con-
sejo de la comarca de montana; érgano deliberante,
que a su vez elige la directiva, drgano ejecutivo,
y el presidente.

Operativamente la intervencién de la Comarca
de Montana se concreta en un plan de desarrollo
econdémico y social, sobre cuya base se van redac-
tando cada afioc programas de gastos, que especi-
fican las intervenciones con los costos correspon-
dientes. Conjuntamente al plan socio-econémico,
la ley prevé para la Comarca de Montana la po-
sibilidad de elaborar un plan urbanistico, pero
sin que sea obligatorio ni definido por lo que se
refiere a contenido, procedimiento o efectos.

Para la realizacion de las intervenciones previs-
tas, el CIPE, a propuesta del Ministerio de Agri-
cultura y Bosques, reparte anualmente el fondo
para la montafia entre las Regiones, las cuales, a
su vez, reparten la cuota asignada entre las diver-
sas Comarcas de Montana, casi siempre en base
a la superficie y a la poblacién residente.

La Ley 1.102 ha previsto para el trienio 1972-
74, 116 mil millones de liras, de los cuales sola-
mente 86 han sido distribuidas por las Regiones.
Después se ha refinanciado con la ley n.° 72 de
1575 para el periodo 1973-77 con 200 mil millo-
nes de liras, de los cuales 20 correspondian al Es-
tado, y en fin con la ley n.* 843 de 1978 con 300
mil millones de liras para el trienio 1979-81, En
conjunto 616 mil millones de liras en 10 anos,
que corresponde a una cifra inferior a 2 mil mi-
llones de liras para cada comarca de Montana.
Para una ley que quiere desarrollar la montafia,
hacer funcionar la programacién y constituir un
ente que asegure la participacién, no parece ver-
daderamente gran cosa.

A estos fondos se anaden en muchos casos fi-
nanciaciones que provienen de alguna ley promul-
gada por las Regiones, especialmente en el campo
agro-silvo-pasteral; de la integracién regional; de
contribuciones de los municipios; y de entes di-
sueltos.

La aplicacién regional de la Ley 1102

La ley estatal 1.102 para ser operante debia
integrarse en la legislacién de cada Region. Hasta
diciembre de 1973 casi todas las Regiones han
procedido a hacerlo, delimitando la zona de mon-
tafa y dictando normas para la constitucién y el
funcionamiente de las Comarcas de Montana,

Pcr competencias reconocidas en la ley 1.102 y
mds genéricamente, por las derivadas de la misma
Constitucidn, las Regiones podian tomar a su cargo
y afrontar con mas decisién e incidencia estos
aspectos. Pero todo esto no llegé a llevarse a
término totalmente, sea porque alguncs intereses
no pudieron tocarse a nivel regional, en el cual
conservaban un notable peso politico, sea porque
las fuerzas favorables a una acentuacién del papel
de las Comarcas de Montafa se consideraron satis-
fechas de momento por los resultados consegui-
dos a nivel nacional, y no quisieran enfrentarse
—por un problema que en el conjunto se venia a
:onsiderar secundario— con sectores no marginales
existentes en el interior del partido del gobierno
(Democracia Cristiana). Asistimos asi a que al nivel
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regional las formulaciones legislativas recogieron
las genéricas afirmaciones de la ley 1.102, sin ten-
tativa ni de definir mds exactamente cuéles son los
«otros entes», ni de dictar normativas precisas que
regulen —a favor de la Region— las relaciones en-
tre ésta y dejan, a su vez a los estatutos de la Co-
marca de Montana la competencia de regular estas
relaciones.

La conclusién, obvia, es que al lado de los
nuevos entes democriticos que se van constitu-
yendo permanecen aquéllos que son los verdaderos
centros de poder, sélidamente dominados por fuer-
zas conservadoras. En casos, muy superiores a los
de las Comarcas de Montana, que provienen de
competencias propias (es el caso, por ejemplo, de
los sobrecdnones hidroeléctricos gestionados por
los 68 consorcios B.I.M. (*), que superan anual-
mente los 6 mil millones de liras), o bien de atri-
buciones del Estado, de la C.E.E. (pensamos en
las financiaciones FEOGA), de la Caja para el
Mezzogiorno o incluso de la misma Regién. El se-
gundo aspecto es el de la planificacién urbanis-
tica, cuyas normas —que comportan decisiones
o vinculos que no son ajencs a la planificacion
socio-econdmica— fueron objeto de continuas mo-
dificaciones en las Comisiones Parlamentarias has-
ta que se establecid dejar indeterminadas la natu-
raleza, contenido y efectos del plan urbanistico de
la Comarca de Montana (3).

Estos son algunos de los elementos, no cierta-
mente secundarios, que desde el principio compro-
metieron la validez de la nueva legislacién. La
cual, debemos anadir, que fue vista demasiado fa-
cilmente como una especie de panacea para los
problemas de la montafa. Como se ha senalado
precedentemente, las relaciones entre desarrollo y
subdesarrollo y el consiguiente empobrecimiento
de estas dreas y una muestra del actual modelo de
desarrollo; no basta una ley limitada a la montana,
la zona de experimentacién sin conexién institu-
cional con el llano, sino que hay que modificar
toda la orientacién del proceso de desarrollo.

Si finalmente vemos como las Regiones han apli-
cado la ley y como las Comarcas de Montana estan
operando, el cuadro que se nos presenta no es
ciertamente estimulador. En las Regiones al menos
tres aspectos deben ser sintéticamente subrayados,
para demostrar que las recurrentes afirmaciones
hacia los nuevos modos de operar y las politicas
consecuentes que se deben poner a punto para el
desarrollo de las dreas deprimidas, estdn bien lejos
de las realizaciones.

En primer lugar, la ausencia completa de planes
socio-econdmicos y territoriales regionales en el
cual cada 4rea, incluida la montafia, encuentre su
correcta colocacidn; asi el «problema de la mon-
tafia» no vendréd considerado aparte del desarrollo
conjunto del territorio regional. Necesidad, pues,

(3) Sobre la materia, los motivos del contencioso son
amplios y muchos autores han expresado opiniones con-
trarias. Por ejemplo Piazzoni, considera negativo el paso
del plan intermunicipal al plan urbanistico (G. Piazzoni,
Economia montana: la nuova legislazione statale e regio-
nale, op cit.) Abrami en cambio expresa un juicio nega-
tivo sobre la experiencia hasta el presente del plan inter-
municipal vy acoge la novedad de la legislacién que en
todo caso debera ser «adecuadamente completada por
¢l legislador regional» (A Abrami. Comunita Montane
e sviluppo economico, op. cit.).

de un programa regional en el cual el objetivo
del reequilibrio socio-econdmico y territorial en-
cuentre también referencia en las partidas presu-
puestarias, dejando una colocacién de recursos a
favor de las dreas débiles y dando lugar a inter-
venciones que aparte de ser globales sean de ma-
yor entidad.

El segundo aspecto se refiere a los retrasos en
la descentralizacién y la delegacién de funciones
regionales a los entes locales y, en el caso espe-
cifico, a la Comarca de Montafia, tal como estd
previsto incluso en la ley nacional.

El tercer punto, consecuencia directa de los
des primeros, es la gestion centralizada de la fi-
nanciacién y la praxis de distribuir las ayudas
sectorialmente, fuera de objetivos y prioridades
claros, en base a intereses clientelares.

Estos elementos han determinado una fatigosa
v contradictoria marcha de las Comarcas de Mon-
tafia y, al mismo tiempo, una politica para las
Regiones v para la Montafia todavia inadecuada a
las necesidades, volviendo a seguir el viejo itine-
rario de la carencia y episodicidad de las inter-
venciones. Las Comarcas de Montafa, por otra
parte, no estan exentas de criticas: programas dis-
persos, falta de decisiones, retrasos en la presenta-
cién de los programas vy en la puesta en marcha
del plan de desarrollo, dificultad de funcionamien-
to, aceptacion de las alternativas de campanario
de los municipios, son aspectos corrientes en mu-
chas Comarcas de Montana (4). Cuando directa-
mente, y el caso es frecuente, las Comarcas de
Montana no se han confirmado inmediatamente
como otros centios de poder de los notables locales,
que hacen pasar por desarrollo de la montana la
vieja politica clientelar y subordinada a intereses
externos o de partido, han ignorado totalmente las
normas sobre la participacién y la programacidén
y ni siquiera se preocupan de gastar las financia-
ciones que se les atribuyen (Cerdefia, p. e., ha
asignado a las Comarcas de Montafia en 1979 los
fondos previstos en el 1971).

Pero para profundizar mejor algunos de estos
aspectos, y sobre todo, para evidenciar las rela-
ciones entre Regién y Comarcas de Montaiia, y el
papel de éstas, se hace oportuno un andlisis més
a fondo. A este fin, para poder recorrer mejor
«desde dentro», viendo los problemas de las Co-
marcas de Montafia, haremos referencia a un caso
especifico y significativo: el de Lombardia (5).

CAPITULO lll. La Comarca de Montafia:
El Ejemplo de Lombardia
La fase constitutiva

En el marco del disefio institucional de la des-
centralizacién de funciones estatales y de desarro-
llo de las autonomias, las Regiones, como hemos
sefalado, debian traducir la ley nacional sobre su
propio territorio. Por lo que se refiere a Lombar-

(*) BIM, Bacino Imbrifero Montano, Organismo de
C. Hidrografica de Montana.

(4) N. Contini, Primo bilancio di a, anni di vita delle
cc. M.M; articulo en «L'Unita», 22-23-24 Aprile 1977.

(5) La experiencia de la Regién Lombardia ha sido
afrontada méas ampliamente en: M. Mazzoleni, G. C. Mo-
retti, G. Negri, The anni di Comunita Montane in Lom-
bardia, en «Il Montanaro d’'ltalia», nn 5 y 6/1976
v 1/1977.
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dia, la fase de aprobacién y primera gestion de
la ley lombarda institucionalizando las Comarcas
de Montana (L.R. del 16.4.1973, n.® 23), tiene
sobre todo, dos momentos de particular interés.
El primero se refiere a la zonificacién, es decir, la
delimitacion de areas homogéneas en las cuales
los municipios debian asociarse para dar vida a
la Comarca de Montafia. A pesar de los para-
metros «objetivos» fijados por la ley regional (ver
esquema 2), en realidad el papel determinante de
la definicién de los dmbitos territoriales de las
Comarcas de Montafia correspondié a las fuerzas
politicas (y, sobre todo, al partido de la mayoria,
que controlaba la mayor parte de los municipios).
las cuales a los pardmetros socio-econémicos ante-
pusieron intereses y consideraciones de grupo.
Esto se hizo sentir en Lombardia, sobre todo en
tres areas: el drea en torno al Lago Iseo; Sondrio;
v la ribera occidental del Lago de Como. Es inte-

. resante anotar que en la relacion del proyecto de

ley, institucionalizando la Comarca de Montafia,
se preveian de tres a cinco zonas para la provincia
de Sondrio; una tnica zona para la ribera occi-
dental del Lago de Como; y una tinica Comarca de
Montafa interprovincial para el Lago de Iseo. Los
resultados son notables: dos Comarcas de Montafia
en Sondrio, tres en Como y tres en el Sebino
(ver mapa n.” 2).

El segundo momento se refiere a la fase de ela-
beracion y aprobaciéon de los estatutos de las Co-
marcas de Montana. Promulgada la Ley Regional
namero 23 «Constitucién de las Comarcas de Mon-
tafia y formulacién de los estatutos», en abril de
1973, correspondia de hecho a la Comarca de
Montafia proceder a la eleccion de los propios
6rganos y a la redaccién de los estatutos. Una
lectura de esta ley pone inmediatamente en evi-

dencia cémo en las relaciones Regidon-Comarcas
de Montafia, se han vuelto a proponer los mismos
prccedimientos y los mismos limites establecidos
en la aplicacion de la ley n.” 1.102 por parte de
cada Regién. Es decir, una alineacion de los
Estatutos a las indicaciones de la Ley Regional
ntmero 23/1973, de donde vienen en muchos
aspectos —especialmente en los puntos més con-
trovertidos o de mds dificil gestién politica— re-
cogidos los articulos sin una oportuna profundiza-
cidén o ampliacién.

Esquema n.° 2. Criterios para la
delimitacién de las Comarcas de Montafa

Entre las competencias atribuidas por la ley
1.102 a las Regiones, figura la de repartir el pro-
pio territorio de montana en zonas homogéneas.

El articulo 3 dice asi: «Los territoric de mon-
tana (compuestos de municipios o porciones de
municipios situados al menos en el 80 % de su
superficie sobre los 600 m., con desnivel altimé-
trico al menos de 600 m. y renta imponible no
superior a 2.400 liras por habitante) se repartirdn
por ley regional en zonas homogéneas en base a
cristerios de unidad territorial y social, readop-
tando o corrigiendo las delimitaciones ya seguidas
en base al D.P.R. 987, segtin el cual el territorio
de montana de cada provincia se ha dividido en
zonas, consistentes cada una en un territorio geo-
graficamente unitario, bajo los aspectos hidrogeo-
16gicos, econdémico y social».

Cada Regién ha seguido criterios propios, de
forma que las dimensiones de las Comarcas de
Montafa varfan tanto por su superficie como por
poblacién entre unas y otras (ver cuadro 1). Los
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criterios seguidos en Lombardia (comuncs a mu-
chas otras regiones) han sido:

a)  Existencia previa de entes supramunicipa-
les. como los Consejos de Valle v de otras expe-
riencias de asociacionismo municipal:

b) Criterios de unidad territorial. ccondmica
y social (cuencas hidrogeograficas. sistema orogra-
fico, condiciones socio-cultturales. «sentido de per-
tenencia», condiciones econdémico-sociales con vis-
tas a hipdtesis de desarrollo, complementariedad
¢ intersectorialidad;

¢) Zonas suficientemente vastas para consen-
tir una programacién supramunicipal y poderse
constituir en interlocutores validos para las re-
giones, vy, al mismo tiempo, estar en grado de
favorecer la participacion de la poblacién a las
opciones de desarrollo;

d) Superacion del aislamiento de montana con
prolongacién al propio territorio de montana de
zonas especialmente interesantes para el desarrollo
turistico.

La participacién al gobierno de la montana

Las leyes regionales han afrontado de distintas
formas el problema de la participacién de la po-
blacién y de las fuerzas sociales a la vida de la
Comarca de Montana, unas veces dejando la defi-
nicién, procedimiento, etc..., a los estatutos de
la Comarca de Montana, como por ejemplo, en el
Veneto, el Piamote, la Umbria y el Lazio, otras
veces preveyendo mds exactamente los sujetos y
las fases de actuacién en tales procesos. A este
fin todas las Regiones prevén la participacion de
las organizaciones, entes o asociaciones locales,
pero pocas son las que prevén también la partici-
pacién directa de los ciudadanos. La fase y los
mcmentos en los que la Comarca de Montaina debe
asegurar la plena aplicacién del instrumento parti-
cipativo se especifican en algunas Regiones (co-
mo, por ejemplo, en Liguria, Trento y Friuli),
solo en la redaccidn del plan; en otras (como en
Lembardia) también en la elaboracion de los pro-
gramas; y en otras (como el Valle de Aosta y
Emilia), tanto en la formacién como en la gestién
de los planes. En lineas generales, debemos obser-
var que las normativas regionales son descorazo-
nadoras, y no solo en relacién a la autonomia de
las Comarcas de Montafa, o por ausencia de ideas
sobre como gestionar y concretizar la participa-
cién, sino incluso por decisién politica, en orden
a marginar fuerzas sociales o sindicales, o los
grupos de base de los momentos decisionales.

También la Regiéon de Lombardia se limita a
afirmar que «la Comarca de Montana —en la
bisqueda de consenso con la voluntad auténoma
(Sic!)— durante la elaboracién y la preparacion
de los planes zonales de desarrollo y urbanistico
y de los programas de intervencidn, que prepara
en armonia con las lineas de programacién y con
las normas urbanisticas establecidas en la Regidn,
favorece la participacién de las organizaciones
sindicales y sociales». (art. 11 de la L.R. 23/1973).
Muchas Comarcas de Montaiia en el contenido
de los estatutos recogen, a su vez, esta indicacion,
de forma que la participacion viene a reducirse
a las administraciones municipales, limitandose la

Comarca de Montana a promover «encuentros»
con las organizaciones sindicales, y relegando de
hecho la participacién de la poblacion, en la cual
la Comarca de Montafia sc compromete a una in-
formacion genérica sobre su propia actividad.

S6lo dos comarcas de montaia han dado amplio
eco a este tema definiendo finalmente, método y
compromisos para asegurar una efectiva partici-
pacion (6).

La fase inicial

La finalidad de la ley 1.102 y las intervenciones
previstas para su realizacién, deben ponerse en
préctica a través de «planes zonales de desarrollo
de redaccién y gestion de las Comarcas de Mon-
tana y coordinados en el marco de los planes
regionales de desarrollo» (art. 2). En consecuencia,
con la ley n.” 1.102 hace obligatorio a las Comar-
cas de Montana, en el plazo de un ano de su
constitucién, poner a punto un «plan plurianual
para el desarrollo econémico-social de la propia
zona, en base a las indicaciones del plan regional»
(art. 5). Pero falta en esta ley alguna indicacion
sobre el contenido del plan (7), de forma que esta-
blezca més correctamente el procedimiento, los
términos, y la finalidad, dicte, sobre todo, la
operatividad v los vinculos, ofrezca una normativa-
marco, gracias a la cual fuese finalmente posible
salir de los «libros de suefos», que son los gran-
des planes de desarrollo, y en su lugar elabore
documentos que, en base a recursos adecuados y
ciertos, estén en grado de adquirir, gracias a nor-

(6) Se trata de las comarcas de Montana Valle Sabbia
y Val Chiavenna. Esta ademds reconoce a los ciudadanos
la posibilidad de «presentar a la asamblea instancias
escritas (...) asi como observaciones escritas sobre los
proyectos de deliberacién (...) de las cuales deben ha-
cerse mencién adecuada en la relacién de la asamblea
(articulo 35).

Ademas viene prevista la formacion de comités consul-
tivos, formados aparte de los Entes y asociaciones, por
expertos v ciudadanos con la funcién de presentar opi-
niones escritas y «en particular para la redaccion y puesta
al dia del plan de desarrollo socio-econémico y urbanis-
tico, y del programa de inversion anual» (art. 37).

Viene reconocido el derecho de los ciudadanos y de
las organizaciones sociales a ser informados sobre la
actividad de la Comarca de Montafa, y a la vez la co-
marca asume algunas obligaciones para concretizar esta
afirmacién, como por ejemplo dejar a cualquiera que
lo pida una copia de las deliberaciones, de los actos, de
los datos y elementos de los drganos y oficinas de la
Comarca, hacer publicos los acuerdos, etc..., asi como
institucionalizar un boletin de informacién (art. 39).

En fin, se ordena, aparte a los érganos de la Comarca
de Montafna, a las Comisiones de la Asamblea, promover
«asambleas de ciudadanos y categorias interesadas, y otras
formas de participacion» (art. 38).

(7) Los contenidos del Plan se indican —también aqui
pero insuficientemente— sélo en el Veneto, el Molise
y Calabria.

Menos especificamente, el Valle de Aosta prescribe
que debe indicarse, ademis de lo que prevé el art. 5
de la ley 1102, «las medidas prioritarias relativas a los
principales sectores de desarrollo econdmico-social», y la
provincia de Trento que «el plan debe indicar los objeti-
vos fundamentales que el compresorio debe perseguir
en el periodo de validez, las medidas prioritarias del
desarrollo econémico-social general, asi como las internas
a los sectores econdmicos, productivos, sociales y de los
servicios».

Las otras Regiones se limitan a repetir la norma esta-
tal o a hablar genéricamente del plan de desarrollo.
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mas estatales que den su adecuado apoyo juridico,
una aplicabilidad concreta en relacidn, tanto a los
entes publicos como a los privados.

A las deficiencias de la ley, hay que anadir el
cuadro de la operatividad regional, ampliamente
negativo en este aspecto. La falta de los planes
regionales, tanto socio-econémicos como territoria-
les, y de intervenciones programatorias, es de he-
cho elemento comtin a todas las Regiones. Al prin-
cipio se prepararon en muchas Regiones documen-
tos programéticos y propuestas de directrices que,
aparte de su escasa influencia en su gestién, deter-
minaron un debate entre las fuerzas politicas y
constituyeron al menos el punto de partida para
la condensacién de algunos principios a decisiones
politicas. Pero a esta primera produccién le si-
guieron pronto documentos que méds que otra cosa
tenian la finalidad de justificar, aunque fuese a
posteriori, las decisiones, el presupuesto y reasu-
mir —una vez al ano— el fantasma de la progra-
macién. Leyes sectoriales, intervenciones discon-
tinuas, financiaciones pulverizadas, representan
una gran parte de la actividad de las Regiones,
dejando clara la sustancial continuidad de gestién
de la «cosa piiblica» en el paso de la ordenacién
estatal a la regional. En la falta permanente de
un plan regional, algunas Regiones (en particular
Emilia, Toscana y Piemonte) recurrieron desde la
primera legislatura a la emanacién de directrices
generales como primer marco de referencia para
la actividad de programacién de las Comarcas de
Montafa. La Region de Lombardia elabordé dos
documentos: «considerdciones y propuestas para
la elaboracién de los planes de desarrollo de las
Comarcas de Montafia» (abril, 1973) v «Propuestas
de directrices programadticas para el desarrollo de
la montana» (febrero de 1974). Estos documentos
permitian esperar un propdsito decidido hacia los
procesos de programacién. En realidad, con la
aprobacion en Junta Regional del segundo docu-
mento, esta actividad vino de hecho a interrum-
pirse (tanto que no ha sido desarrollada la parte
més operativa, es decir, la del proyecto de inter-
venciones, que debia haber traducido en la prac-
tica, englobando distintos departamentos, las prio-
ridades especificas), en cuanto cada uno de los
intereses de los departamentos competentes cris-
talizé en la derogacién de fondos para la agricul-
tura, por un lado, y de los otros departamentos,
y la Junta y la Regi6én en conjunto, abandonando
asi toda idea de programacién.

La ldgica consecuencia fue que el primer docu-
mento no fuese nunca presentado a las Comarcas
de Montana, no sirviéndoles, pues, y el segundo
no consiguié ni siquera llegar a la discusién en
la sede del Consejo.

Examinando la situacién que se habia creado
en la primera legislatura, el nuevo Jefe del Depar-
tamento competente en las Comarcas de Montana,
después de las elecciones de 1973, no podia menos
que declarar que la actividad de las Comarcas
de Montana presentaba «un cuadro contradictorio
y ciertamente poco satisfactorio», culpando de la
responsabilidad tanto a las Comarcas de Montana
(«que raramente han privilegiado la programacion
de forma que tengmos una situacién de planes sin
hacer, de programas claborados de forma clara-

mente insuficiente, de residuos pasivos tal vez no
indiferentes de una falta general de iniciativas»)
como a la Regidn («que no tiene todavia su plan»
y menos «un documento conjunto de programa-
cidn, suficientemente articulado, al cual las Co-
marcas de Montafia pudiesen hacer referencia»).

De esta forma vinieron a promulgarse en los
afnos siguientes, en espera de plan regional, dos
circulares sucesivas en las que se pedia a las
Comarcas de Montana, entre otras cosas, la pre-
sentacién de una relacion programatica con las li-
neas de actividad, las opciones principales y la
especificacion de las acciones, instrumentos y fi-
nanciaciones necesarias para el alcance de los ob-
jetivos prefijados (ver esquema n.” 3).

Esquema n.° 3. La circular de la Regidn:
criterios para la formulacién de los
programas de desarrollo de las Comarcas de
Montafia 1976-77

a) Direcciones generales: Las Comarcas de
Montafia deben preparar y realizar una politica
de intervencién basada sobre un replanteamiento
de los actuales modelos de desarrollo, dirigiendo
las propias intervenciones y situdndose, al mismo
tiempo, como factor de estimulo, coordinacién y
control en relacién a los otros entes y a los pri-
vados. Los objetivos generales deben ser: garan-
tizar y aumentar el empleo y el nivel de renta;
crear un tejido de servicios civicos y sociales y de
equipamientos publicos con la finalidad de soste-
ner la ocupacién y para mejorar las condiciones
de vida y de trabajo; utilizar .correctamente el
recurso territorial, salvaguardando el ambiente y
frenando los desastres hidrogeoldgicos.

b) Los objetivos a corto plazo. Este debe tra-
ducirse a corto plazo en la asignacién de priori-
dades para las intervenciones en los sectores de la
zootecnia (salvaguardia del empleo agricola y en
la potenciacion del patrimonio bovino, a través
del uso pleno de recursos); defensa del suelo y
replantaciones (parar y prevenir la erosién, aumen-
tar la produccién de madera); creacién de areas
equipadas para implantaciones industriales y arte-
sanales; mejorar y potenciar los servicios y las in-
fraestructuras de base; elaborar el plan urbanistico
(dando prioridad a la destinacién de uso para la
agricultura, frenando el fendmeno de privatizacion
de los valores ambientales; controlando las implan-
taciones turisticas; recuperando el ambiente).

¢) La Comarca de Montana debe proceder en
base a proyectos de intervencion que especifiquen
los objetivos, los costes de inversidon vy de gestidn;
indiquen los sujetos que deben actuar las interven-
ciones; determinen los criterios de localizacién
territorial de las intervenciones, e indiquen la
forma de financiacién para realizar el proyecto.

Con estas circulares, y con una més atenta actua-
cién de direccién y control sobre los programas
anuales por parte de la Junta y del Consejo Re-
gional, la actividad de las comarcas de Montana
parece entrar en una fase mds correcta y més pre-
cisa. Los programas concretos vinieron acomparfia-
des —aunque no siempre— de relaciones progra-
maticas que esclarecian las perspectivas de accién
de las Comarcas de Montafa; los gastos fueron
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dirigidos preferentemente hacia la inversidn fija
mas que hacia gastos corrientes y se asistié a las
primeras tentativas de coordinacién de los recur-
sos provenientes de la ley 1.102, con los de otros
entes y de las distintas leyes regionales.

La fase actual

Los cambios que previamente hemos senalado.
que parecian haber enviado sobre nuevas vias la
actividad de las- Comarcas de Montana, se vieron
pronto, si no bloqueados al menos retardados,
por un complejo sistema de causas. La principal,
de cardcter general, se refiere a la discusién, que
habiendo empezado en 1976-77, se habia ido des-
arrollando en torno a la funcién y a la dimension
del ente intermedio, entrc la Region y el Munici-
pio. Los acuerdos politicos de los seis partidos
que estaban en la mayoria establecieron que de-
bian existir para el gobierno local sélo tres niveles
(Regién, Municipio y uno no mejor definido ente
intermedio) y todavia mas, el Decreto D.P.R. 616.
que hace escasa o nula referencia a la Comarca
de Montaia, han hecho entrar su actividad en una
situacién de bloqueo.

En Lombardia, a finales de 1979, s6lo son ocho
las Comarcas de Montafia que han aprobado el
plan de desarrollo socio-econémico, con un retraso
con respecto a los términos fijados por la ley 1.102
ciertamente notablc, pero que en todas las otras
regiones es todavia mads grave (aunque existan
justificaciones, puesto que no se puede pensar en
un plan con participacién elaborado en un ano
como fijaba la ley 1.102).

La falta de claras y articuladas directrices meto-
dolégicas y politico-programaticas por parte de la
Regién, a fin de injerir a la montana en un plan-
teamiento més amplio de reequilibrio del territorio
regional, por un lado, y la falta de directrices ge-
nerales a los nuevos organismos, entendidas como
elementos de coordinacién y de guia para la ela-
boracién de planes zonales, por otro lado, han re-
presentado, sin duda, un grave handicap.

La ausencia del plan socic-econdmico y terri-
torial regional es, de hecho, un obstdculo a una
forma correcta de operar, que las propias Comar-
cas de Montana han denunciado abiertamente,
(aunque a veces para enmascarar propias insufi-
ciencias). Todo esto ocurre no solo en Lombardia,
sino también en las otras Regiones, en muchas de
las cuales —especialmente en el Mezzogiorno—
la situacién es mucho mdés grave.

La forma como se han gastado hasta 1977 los
fondos de la ley 1.102 por parte de las Comarcas
de Montafna de Lombardia, resulta del cuadro si-
guiente:

Son cerca de 24 mil millones de liras las finan-
zas que las Comarcas de Montafia han recibido
de la Regioén, en base al fondo regional para la
montana (ley 1.102 mds fondos directamente re-
gionales). Pero a esto deben anadirles otros fondos,
que en medida cada vez mas considerable estin
aumentando la disponibilidad del presupuesto, has-
ta llegar a triplicar, en muchos casos, la cuota
estatal.

Como hipétesis se puede presumir que en Lom-
bardia en el préximo trienio 1979-81, las Comarcas
de Montana vendrdan a gestionar con la normativa

ANALISIS DE LOS GASTOS DE LAS COMARCAS DE MONTANA. PROGRAMAS 1972-77

GASTOS PREV.

SECTORES DE INTERVENCION milés de L. %
Gobernacion Gastos de personal y oficina, otros gastos 2.719.265 11,3
Planificacion Plan socio-economico

Plan urba. Otros planes y estudios 1.709.567 71
Medio Aguas potable y residual
Ambiente Residuos sodlidos 2.209.823 9,2

Parques, defensa del suelo y sistema hidr.

forestal 1.730.923 7,2
Viales y Carreteras 1.544.733 6,4
Obras publ. Otras Obras publicas 239.795 1,0
Transportes 491.380 2,0
Vivienda 96.500 0,5
Educacion Asistencia escolar 836.896 3,5

Formacion Profesional 416.176 1,7
Pro. cultural Bibliotecas, museos 426.919 1,8
Seguridad Asistencia 548.364 23
Social Sanidad 247.540 1,1
Estructura Industria y Artesania 1.182.852 5,0
Productiva Agricultura y bosques 7.767.308 32,4
Distributiva Comercio y Distribucion 61.500 0,3

Turismo 1.742.286 7.2
TOTAL PROGRAMAS DELIBERADOS EN LAS COMARCAS DE MONTANA 23.971.827 100,0
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actual una suma global de més de 60 mil millones
de liras, de los cuales sélo 24 son de procedencia
estatal. Para demostrar la persistencia de la vieja
Iégica de la intervencién en montana, ligada al
sector agro-silvo-pastoral, se debe notar que la ma-
vor parte de esta financiacidn deriva del departa-
mento de agricultura y bosques, guarddndose bien
otros departamentos de conceder recursos. Se trata
pues. de una suma bastante consistente. Una rigida
seleccion de los gastos, si se actuase con una difusa
responsabilizacién de los diversos niveles de go-
bierno, podria ser capaz de poner en marcha una
recuperacion de las 4dreas deprimidas. Pero como
se ha visto en otra parte, estamos alejados de estas
minimas condiciones.

Se ha visto verdaderamente que la politica de
la Regidn, por la sectorialidad de la intervencidn
y por la falta de delegaciones, obstaculiza la acti-
vidad de las Comarcas de Montafia; los programas
y la gestion de las finanzas por parte de éstas
queda casi siempre, con alguna excepcidn, en la
18gica de la vieja intervencién estatal. Interven-
ciones forrajeras, contribuciones para sequia, obras
de dudosa utilizacion, caracterizan también la acti-
vidad de muchas Comarcas de Montafia, en per-
fecta sintonia con la de la Regién. Entre tanto,
aumentan los remanentes pasivos: una investiga-
cién que se hace ahora en la Regién de Lombar-
dia, sobre una muestra de cinco Comarcas de
Montana, demuestra cémo éstos son al menos equi-
valentes al total de las entradas anuales.

Conclusiones

Parece atil en la conclusién subrayar sintética-
mente los aspectos principales a considerar para
accionar con un desarrollo real a la montafa.

a) Individualizacion clara de los mecanismos
generales de desarrollo, de las relaciones llano-
mcntafa, de las tendencias que se estan asentando
en interior de la montafa, de las fuerzas y grupos
sociales con los que se cuenta para poner en mar-
cha un proceso de cambio;

b) Decisién de la politica del plan como ins-
trumento necesario y como método para afrontar
los problemas de la montana, a fin de consentir el
pleno y racional uso de los recursos disponibles
su utilizacién social a los fines del desarrollo y
la transferencia de medios y estructuras en las
dreas mas favorecidas;

¢) Encuadre de las decisiones politico-progra-
maticas y de las intervenciones relativas de las
Comarcas de Montana en un contexto mas amplio,
en el marco del plan regional y nacional que asu-
man el objetivo prioritario del reequilibrio socio-

econémico y territorial del pals y en el que la

mentafia encuentre una serie de interconexiones;
d) Asentamiento de una organizacidn estatal
basada en los principios de autogobierno de la

peblacién y de descentralizacién institucional, en
el respeto y salvaguarda de la plena autonomia

‘de cada nivel de gobierno:

e) Constitucién de un ente intermedic entre
Regién y Municipio, articuladc en corresponden-
cia con las distintas y especificas realidades exis-
tentes, dotado de los recursos y de los poderes
necesarios para la elaboracién y la implementacién
de la politica del plan;

f) A través de la creacién de nuevos y més
adecuados instrumentos y procedimientos, pleno
despliege del principio de la participacion de la
poblacién y de las fuerzas politicas, sociales y
econémicas a las decisiones globales de desarrollo
v a su gestion.

Muchos de estos puntos estin presentes en la
ley 1.102.

Si hoy podemos afirmar que, entre vicisitudes
alternas, la intuicién positiva de la ley 1.102, con
sus limites y demoras, esla atravesando un periodo
de crisis, podemos anadir que las causas se buscan
mis profundamente, a fin de ver cémo se ligan e
interfieren los diversos factores de crisis.

lLa deficiencia de descentralizacién del Estado
a las Regicnes y de éstas a las Comarcas de Mon-
tafia, lleva a las Comarcas de Montaha a jugar
un papel secundario, contribuyendo a una menor
participacion de la poblacidn, que, a su vez, estd
poco atraida por los estatutos comarcales. La ausen-
cia de programacién regional incide sobre los re-
trasos de la de las Comarcas de Montana, a su
vez poco estimulada por administradores a la vieja
escuela y, por otra parte, carentes de una eficiente
burocracia. Los retrasos regionales en aprobar los
programas y la farragosidad y lentitud de los pro-
cedimientos burocraticos, llevan a la acumulacién
de ingentes remanentes pasivos... La falta de re-
forma de la ley provincial v municipal de 1934,
las delegaciones impracticadas, la no puesta en
marcha del ente intermedio... En las Comarcas
de Montafia, como en el resto, cuando focalizamos
muchos de los aspectos econémicos y sociales de
nuestro pafs, causa y efectos se entrecruzan y se
proyectan en el despliegue de retrasos v fracasos.

El caso de las Comarcas de Montafias es signi-
ficativo de la dificultad que la politica avanzada
de desarrollo encuentra en su puesta en préctica,
y de las profundas interconexiones siempre exis-
tentes entre las distintas dreas del pais y entre los
procesos —politicos, econdmicos y sociales— que
se manifiestan.

Lo que importa, sobre todo, es ir al origen de
los desequilibrios orgdnicos del modelo de desarro-
llo actual, para comprender plenamente necesi-
dades, males y potencialidades de las dreas depri-
midas. Y partiendo de ahi, instaurar una relacién
real entre poblacidn e instituciones, basada sobre
el sistema de descentralizacidn estatal de las auto-
nomias locales.
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PROMOCION DEL TERRITORIO
MONTANOSO EN SUIZA

Desarrollo, estado actual y experiencia adquirida hasta la fecha

1. INTRODUCCION

Existe una larga tradicién en la promocion del
territorio montafoso suizo, ya que las primeras
acciones especificas en favor de las dreas de mon-
tafia se iniciaron hace mds de 50 anos. El impor-
tante lugar que ocupa el territorio montanoso y
su problemdtica dentro de la politica nacional,
resulta de la extensién territorial y también de las
prioridades politico-estatales.

El territorio montafioso suizo abarca dos tercios
de nuestra superficie nacional (cuadro I) y casi
todos los cantones tienen gran parte de su super-
ficie en territorio de montana. Sélo dos de los
veintiséis cantones, no estdn en zona montanosa.

La idea federalista de Estado da a cada cantén
una autonomia muy amplia, y entre los fines ba-
sicos de la Confederacién se encuentra el de fo-
mentar y apoyar el desarrollo de nuestra unidad
cantonal. Desde esta perspectiva, no se podria ima-
ginar una Suiza sin un territorio montafioso des-
arrollado y viable.

La organizacién federalista de nuestro Estado
se preccupd, desde la fundacién de la Confedera-
cién en 1291, de que el aparato administrativo
nunca fuese centralizado. Esta es una de las razo-
nes mds esenciales del equilibrado reparto inter-
regional de las actividades econdmicas v de la po-
(*) Instituto de Planificacion de Zurich.

por Hans Leibundgut*

blacién de que disfruta Suiza en comparacidn con
otros paises.

2. SOBRE LA SITUACION ECONOMICA DEL
TERRITORIO MONTANOSO SUIZO

A pesar de las condiciones politicas relativamen-
te favorables a nivel del Estado, en nuestro terri-
terio montafioso existen problemas econdmico-
regionales. La extremada intensidad del desarro-
llo de la economia general del pafs después de
la 2.* guerra mundial, condujo a los grandes nu-
cleos urbanos a un gran crecimiento de la indus-
tria y del sector de servicios. Debido a que la
mayoria de los centros urbanos no estdn muy
alejados de los territorios montafiosos, la emigra-
cién de jovenes agricultores no ha sido nunca un
problema grave.

Como consecuencia del elevado indice de nata-
lidad y de la inmigracién de trabajadores extran-
jeros, la poblacién aumenté en la mayoria de las
regiones. Las Regiones con decrecimiento pobla-
cicnal son muy escasas (comparacién con cua-
drec 2).

En el transcurso de este decenio, ha bajado
notablemente el indice de natalidad en el territo-
rio montafioso (con retrasc en comparacién a la
tendencia internacional). Ademads, por causas so-
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CUADRO 1. EIl territorio montanoso suizo en cifras

Poblacidn
Nimero de habitantes segln el limite topografico y de actividades agrarias 800.000
Numero de habitantes de las 52 regiones de desarrollo segin la Ley de la Confederacion

sobre ayuda a las inversiones para el territorio montafoso (com. dibujo 2) 1.500.000
De comparacion: habitantes de Suiza 6.300.000
Renta per capita (porcentual del promedio suizo)
Renta de poblacion regiona len las regiones montanosas 55-130 %

Renla en promedio de todas las regiones montanosas

65 % aprox.

Estructura economica (Distribucion de la poblacion activa por sectores)

Agricultura y explotacion forestal
Industria y artesania

Industria turistica

Resto del sector terciario

15 %
40 %
20 %
25 %

Regiones lingiiisticas. (Porcentajes de cada idioma sobre el total de poblacion de las regio-

nes montanosas)
Regiones de Los Alpes de habla alemana
Regiones de Los Alpes y del Jura de habla francesa
Regiones de Los Alpes y del Jura de habla italiana

Regiones de Los Alpes y del Jura de habla retorromana

50 %
35 %
10 %
5 %

Fuente: Estimaciones propias basadas en los datos estadislicos mas recientes.

CUADRO 2. Evolucion de la poblacién en 12 regiones tipicas alpinas del territorio

monianoso suizo. 1950-1970 (*)

Region Nim. de habitantes (en miles) Evolucion (en %)

1950 1960 1970 1950-60 1960-70 1950-70
Toggenburg 29,2 30,6 31,5 5,02 2,91 8,08
Préttigau 17,0 16,2 17,3 —4,59 7,07 2,16
Surselva 20,5 21,6 19,5 5,39 —9,75 —4,89
Engiadin'ota 15,2 17,5 20,8 14,77 19,29 36,91
Engiadina bassa ) 8,4 7,9 8,1 —5,04 1,74 —3,39
Mittelbinden 17,9 18,1 17,9 1,03 —1,87 0,13
Leventina 20,1 22,2 24,6 11,10 10,56 22,91
Goms 3,5 3,4 3,0 —1,37 —12,15 —13,36
Brig 37,2 43,2 49,9 16,14 15,60 43,26
Uri 27,9 31,5 33,5 12,73 6,61 20,18
Unterwalden 38,6 a,7 45,8 7,94 9,85 18,57
Interlaken 38,8 40,2 40,8 3,64 1,42 5,12
Total 12 regiones 274,2 294,2 314,9 7,29 7,04 14,84
Total Suiza 4.715,0 5.4291 6.269,8 15,14 15,49 32,98

(*) Regiones delimitadas segtn los criterios del Instituto de Planificacién Territorial ETH de Ziirich (Institut fur

Orts, Regional und Landesplanung).

Fuente: Estadisticas de la Confederacion Helvética.

ciopoliticas, se recrudecieron las decisiones admi-
nistrativas de la Confederacién sobre la emigra-
cién de trabajadores extranjeros, para estabilizar
la cifra de poblacién extranjera en Suiza. Al mismo
tiempo, han sido suspendidas las determinaciones
restrictivas de las colonias de los extranjeros (limi-
tacién a la emigracion interregional), de forma que
los extranjeros tienen hoy en dia précticamente
los mismos derechos de libertad en la eleccidn de
domicilio que los suizos.

Debido a estas circunstancias, las regiones mon-
tanosas se enfrentan a nuevos problemas. La hasta

ahora constante rencvacién de jévenes asalariados
(regionaler Nadnouchs), que antes contribuia al
asentamiento de nuevas empresas, va decreciendo.
Los municipios pequefios se ven obligados a cerrar
sus colegios, perdiendo con ello una importante
base de su vida social y comunitaria. A las empre-
sas ya no les es posible cubrir sus posibles vacantes
en las plantillas con inmigrantes extranjeros. En
contrapartida, la concurrencia en el mercado de
trabajo entre las aglomeraciones y las areas mon-
tanosas se ha recrudecido.

A estos problemas. ligados a la situacidn eco-
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CUADRO 3.
periodo 1955-1975

Numero de las empresas agricolas en lerilorio suizo montafioso en el

Porcentaje de empresas que oblienen mas del 50 %

Ario N.? de empresas de su renta de las actividades agrarias.
(Hauptberufliche Betriebe)
1955 68.529 0.92 % 77 %
1965 62.222 210 % 59 %
1975 49,099 S1%
Fuente: Estadisticas agricolas de la Confederacion.

némica general y democgrafica, se afaden dificul-
tades estructurales: A pesar de las intervenciones
de la Confederacién, sobre las que se volverd mas
adelante, no se ha conseguido mantener la agricul-
tura de montana suficientemente competitiva.

Debido a ello, ha disminuide notablemente la
cifra de empresas agricolas en los dltimos afios
(ver cuadre 3).

La cifra de asalariados que trabaja atin hoy en
las explotaciones agrarias de las dreas montafio-
sas, alcanza justo para garantizar la explotacién de
las tierras. Debido a ello, no debera decrecer en un
futuro préximo, al menos de forma importante.

La estructura econdmica aparece condicionada
por dos dmbitos o aspectos econdmicos:

En primer lugar, en gran nimero de regiones
existen todavia numerosas empresas industriales
pequefas y medianas. Sin embargo, en gran parte
se trata de empresas econdmicamente débiles del
sector relojero (Regién montanosa del Jura) y de
la industria textil (Regién oriental de los Alpes
Suizos). Estos sectores han ido padeciendo los
efectos y las presiones de la progresiva integracion
de la economia internacional, perdiendo progresi-
vamente competitividad, y debido a ello el nimero
los trabajadores en estas ramas de la actividad eco-
némica ha ido disminuyendo notablemente (2).

Fuertemente expansivo cabe sefalar exclusiva-
mente el turismo y todas las actividades del sector
servicios relacionadas directamente con el turismo,
y también el comercio vy la artesania. Debido a ello,
se da una tendencia hacia un desarrollo cuantita-
tivamente mds expansivo, pero en contrapartida
mucho mds sensible y frdgil a la crisis y socialmen-
te mds unilateral, lejos del sano equilibrio estruc-
tural —monoestructura regional, monocultivo fu-
ristico, etc.— (2).

Debido a que en el origen de la politica de
montafia suiza no s6lo pesan aspectos puramente
econdmicos, sino también motivaciones de tipo so-
cial v de solidaridad interergional o interterrito-
rial, existe el deseo de conseguir que todas las re-
giones dispongan o vayan consiguiendo una estruc-
tura econémica lo més equilibrada y diversificada
posible. Debido a ello, y en este sentido, no sélo
deberan considerarse las regiones pobres, es decir,
aquéllas que presenten una renta per cdpita muy
baja, sino también aquéllas otras en las que falte
una adecuada diversificacién estructural.

3. SOBRE LA HISTORIA DE LA POLITICA
DE MONTARNA SUIZA

A principios de este siglo, se empezd a desarro-

llar una politica especifica para la promocién del
territorio montanosa suizo. Las iniciativas vinieron
principalmente de la agricultura, que hasra el final
de la 1." guerra mundial constituia la dnica base
de la economia en la mayoria de las regiones.

La ampliacién de las rutas viarias interregiona-
les v locales condujo a la progresiva integracién
econdmica de toda Suiza, lo que a su vez empezd
a crear problemas de competencia a la agricultura
de las regiones montanosas.

Ya en 1919 aparecié como misién de la Confe-
deracién la consideracién de los problemas de la
agricultura y ganaderia de las regiones montanosas
con proposiciones para un programa especifico de
promocion, y en 1928 se continud con una inves-
tigacién que abarcé esta vez ya a todos los sectores
econdmicos, sobre los problemas del territorio de
montana (3). Estos primeros trabajos, propuestas
y conclusicnes, se incorporaron parcialmente en la
Ley de la Agricultura de 1929, la cual instaurd
una serie de medidas especificas para las activida-
des agrarias que se desarrollasen en territorio de
montafia. Al mismo tiempo, aumentaban las ga-
rantias de precio. En la misma época, se concluyé
una amplia y nueva orientacién de la politica fo-
restal: A través de la Ley de 1902, se traspasd
a la Confederacién la direccidn y supervision del
sistema y patrimonio forestal (politica forestal).
Con ellc se decreté una prohibicién general de
corta de montes, y el deber de establecer una épti-
ma ordenacidn-gestién de todas las masas forestales
en términos de largo plazo, y numerosas medidas
de ayuda sobre las que se volverd en estas lincas
mds adelante (4).

Tras la Segunda Guerra Mundial, se intensifi-
carcn especialmente las medidas que favorecian
a las actividades agricolas. Sin embargo, pronto
pudo comprobarse que limitar las ayudas al sector
primario no seria suficiente. Dedibo a ello, y junto
a numerosas medidas, se introdujeron, por primera
vez, ayudas y contribuciones para la construccién
de carreteras, transportes ptiblicos, renovacién de
viviendas, colegios, etc.

En el dltimo decenio se ha demostrado con
claridad que el gran ndmero de intervenciones y
acciones de promocién conducia a crecientes difi-
cultades de ordenacidn. Los, en conjunto, elevados
medios e instrumentos de ayuda y promocién dis-
ponibles, se dispersaron y distribuyeron mucho,
instrumentdndose sin unas prioridades territoriales
o sectoriales claras. Debido a esta situacién, un in-
forme especializado elaborado por un equipo de
expertos de 1968 a 1970, llegd, entre otras, a la
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conclusion de que. incluso para los especialistas
en la materia, resultaba muy dificil guardar una
vision global del conjunto de instrumentos exis-
tentes para la promocion de las dreas montano-
sas (5).

De esta situacion salid la propuesta de, si bien
continuar con la progresiva intensificacion de la
ayuda para el desarrollo del territorio montanoso.
simultdneamente conseguir asegurar una mejor
coordinacion de las medidas utilizadas. Ademads
de esto. en el futuro los instrumentos, medidas.
acciones v medios deberian ser estructurados en
planes de conjunto regionales.

Del anteriormente citado informe se dedujeron
los siguientes principios y conceptos fundamentales
para la futura politica regional:

a) En adelante, la ayuda para el territorio mon-
tanoso deberd diferenciarse regionalmente (*).

b) A partir de ahora, las nuevas medidas para
la promocién del territorio montanoso ya no debe-
ran aplicarse a todas las regiones, sino tnicamente
a aquéllus que presenten un marcado retraso en su
proceso de desarrollo. Para la clasificacién y deli-
mitacién de estas dreas habrd que determinar los
indicadores apropiados.

¢) Las nuevas medidas deberdan estructurarse
como préstumos para inversion amortizables, para,
en lo posible, no seguir aumentando, el volumen
de las subvenciones permanentes.

d) El mayor peso de las nuevas medidas debera
dirigirse hacia el mejoramiento de las infraestruc-
turas, para poder mejorar las condiciones locales
para todos los sectores de la economia.

e) Las inversiones en infraestructuras deberdn
concentrarse regionalmente para mejorar la efica-
cia y el efecto inducido de las medidas.

Estos nuevos principios y conceptos condujeron
a una nueva Ley Confederal scbre ayudas a la
inversidn para el territorio de montana. Esta Ley,
que se estudia en detalle en el siguiente epigrafe,
estd vigente desde 1975 y dispone unos fondos de
desarrollo para las dreas de montafa de 500 millo-
nes de francos suizos. La Confederacién ha ini-
ciado con esta nueva ayuda, que no sustituye, sino
que se afade a las anteriores ayudas existentes
scbre todo en favor de la agricultura de montana,
una nueva etapa en la promocién del territorio de
montaia.

Estas medidas, acciones y realizaciones, de las
que sblo se han mencionado los puntos mds im-
portantes y significativos, sefialan cémo se ha ido
desarrollando, desde hace cincuenta afios, y no sélo
cuantitativa, sino también cualitativamente, la pro-
mocién de las dreas de montana. La concepcién y
el enfoque han ido evolucionando con el paso de
los anos. Inicialmente, el mayor peso estaba puesto
en las ayudas a la agricultura y no existia atin una
concepeidn regional clara (de diferenciacién regio-
nal de cara a las ayudas). Hoy dia, las acciones se
han reorientado hacia todos los sectores de la eco-
nomia y se intentan definir prioridades sobre la
base de una concepcidn regional de los problemas.

(*) Es decir, deberd variar segtin las condiciones par-
ticulares de cada drea montanosa.

4. ASPECTOS PRINCIPALES DE LA ACTUAL
POLITICA DE PROMOCION DEL
TERRITORIO DE MONTANA

4.1. LA PROMOCION DE LA AGRICULTURA
Y GANADERIA DE MONTANA

La promocion de la agricultura de montana
contintia atin hoy ocupando el primer lugar entre
todas las medidas en favor de las dreas de monta-
fia. Es muy importante la voluntad politica de con-
servar a toda costa la agricultura también en las
areas que presentan dificultades climdticas o topo-
gralicas. La conveniencia y necesidad de aprove-
char eficientemente todos los terrenos aptos para
la agricutluura no sélo aparece ligada a las servi-
dumbres de la politica neutralista que sigue Suiza
a nivel internacional, sino también a la considera-
cion de las actividades agrarias como importante
clemento cultural y como base de la conservacion
del paisaje y del medio ambiente. De esta forma,
la agricultura y la ganaderia sirven también de
base para el desarrollo del turismo.

Para la promocién de las explotaciones agricolas
v ganaderas cabe distinguir cuatro aspectos de es-
pecial importancia:

a) Las ayudas para el saneamiento de lus explo-
tacicnes. A los agricultores y ganaderos de mon-
tana con posibilidades potenciales de desarrollo,
pero que disponen todavia de instalaciones poco
desarrolladas o insuficientes, se les conceden cré-
ditos, especialmente para sus edificios e instala-
ciones.

b) Las avudas para inversiones en mejoras de
la estructura agraria de determinadas comarcas.
(Ayudas que afectan a mas de una explotacidn).

Se apoyan, con cantidades importantes, inicia-
tivas de ccncentracidon parcelaria y de mejora de
las infraestructuras agrarias.

¢) Pagos directos (subvenciones).

Las subvenciones ocupan el primer lugar entre
las ayudas en favor de las actividades agrarias.
Se trata de pagos publicos no amortizables ligados
a la dimension de la superficie en explotacién, el
nimero de cabezas de ganado o al tipo de la explo-
tacién en si. Los principales tipos de subvenciones
son las siguientes:

— Subvenciones de los ganaderos

La Confederacién paga hasta 400 Francos Sui-
zos (Fr. S.) anuales por cabeza de ganado mayor,
y como maximo hasta 6.000 Fr. S. anuales por 15
cabezas de ganado mayor por explotacion. Estas
subvenciones se escalonan por zonas econdmicas
delimitadas dentro del propio territorio montafoso.
Se distinguen cuatro zonas econdmicas (ver cua-
dro 2). Las subvenciones mayores se reciben en la
llamada «zona de montafia [11».

Como problema especifico que ha creado esta
medida, se ha advertido en los ganaderos que se
encontraban en una situacién especialmente desfa-
vorable una tendencia a aumentar el ntimero de
cabezas por encima de lo que corresponderia a las
superficies de sus explotaciones. Las zonas menos
favorables se dejan de aprovechar, y el déficit de
forrajes se cubre con compras del exterior. De
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esta forma consiguen obtener elevadas subvencio-
nes de la Confederacidn.

Sin embargo, el subvencionar un nimero de ca-
bezas de ganado que no corresponde a las medidas
de superficie de las explotaciones no es el objetivo
de estas ayudas, por lo que la Confederacién no
piensa seguir aumentandolas. Los aumentos en el
futuro vendrdn antes por la via de subvenciones
por superficie que se anadirdn (y complementarén)
a la otra ayuda por cabeza. En esta linea se limi-
taron recientemente las subvenciones por cabeza
hasta, como méaxime, 15 cabezas de ganado mayor
por explotacién.

A este tipo de subvenciones por cabezas de ga-
nado se dedican actualmente alrededor de 140
millones de Fi. S. anuales,

— Subvenciones por superficies productivas

La Confederacién otorga desde hace tiempo sub-
venciones para la promocién de la agricultura cn
el territorio montanoso, en razén de la superficic
productiva. Estas ayudas llegan a alcanzar hasta
750 Fr. S. por Ha. de cereales, y hasta 1.400 Fr. S.
por Ha. de patatas (anuales).

Debido a que s¢ considera imposible seguir
aumentando las ayudas para los ganaderos (o por
cabezas de ganado), a lo largo de 1980 estd pre-
visto introducir una ayuda adicional para terrenos
de pasto. Por cada Ha. de pastizal que sirva para
la cbtencién de forrajes de invierno se facilitardn
200 Fr. S. al ano. Esto con la condicién de que
se trate de terrenos con fuerte pendiente que, debi-
do a ella, tnicamente puedan ser trabajados a ma-
no o con maquinas especiales. Para pastizales en
terrenc normal estd prevista una subvencidén de
80 Fr. S. por Ha. y ano. A estas ayudas y medidas
complementarias dedicard la Confederacién alre-
dedor de 80 millones de Fr. S. por ano. Se espera
que esta medida tenga éxito en la actuacién contra
la tendencia actual de abandonar los terrenos me-
nos favorables.

— Subvenciones sociales

La Confederacién dispone de diversas subven-
ciones en concepto de ayudas a la poblacién que

CUADRO 4

habita en las 4reas de montafia. Las mds impor-
tantes son las «sobrepagas» por familia y nimero
de hijos a los agricultores de monrana. Por ejemplo.
para una familia con dos hijos. esta subvencidn
alcanza en conjunto alrededor de los 4.000 Fr. S.
anuales,

Del cuadro 4 se deduce facilmente que sélo el
conjunto de subvenciones puede llegar a alcanzar
hasta el 50 por 100 de la renta agraria de una fami-
lia de agricultores de mentafia. La importancia de
estas medidas es, por tanto, muy elevada en el
centexto de la economia de montana. v es impensa-
ble que la politica de montana pueda prescindir de
estas medidas en el futuro.

42. LA PROMOCION DE LA EXPLOTACION
FORESTAL EN EL TERRITORIO DE
MONTARNA

En contraste con la agricultura, muy protegida
¢ intervenida en Suiza, la economia forestal suiza
aparece, en cambio, integrada totalmente en el mer-
cado internacional. No existen aranceles ni la pro-
duccién se subvenciona tampoco. La promocién
de las actividades forestales se limita principal-
mente a medidas sobre ordenacién de las explo-
taciones (ordenacién de montes) (1), realizacién de
infraestructuras y equipamiento y repoblaciones
forestales.

a) La promocion y potenciacién de la
ordenacién de las explotaciones
forestales (ordenacién de montes)

Segtin la Ley Forestal, los Cantones deben sub-
dividir su territorio en distritos forestales y cada
distrito debe colocarse bajo la gestién de un inge-
niero forestal formado académicamente. Este inge-
niero —independientemente de las condiciones de
propiedad o de tenencia que presente el territorio
forestal— ser4 el responsable de la ordenacién fo-
restal global. De esta forma, él apoyard, asesorard,
supervisard, etc., todas las explotaciones forestales
estatales, municipales, cooperativas y privadas, y

(1) En la terminologia forestal espanola, la expresion
equivalente seria «ordenacién de montes».

Con habilitacién esquemaética de una explotacién agraria de montafia en el territorio alpino interior (Zona de montafia
1) 13 hectareas de terrenc de cullivo y pasto de montafia, altitud intermedia 1.400 metros sobre el nivel del mar.

Explotacion ganadera con 15 cabezas de ganado mayor.

Ingresos derivados de la venta de productos agrarios

Gastos de 1a explolacion

Renta del trabajo sin subvenciones

Subvenciones (sociales) a una familia con 2 nifios

Subenciones por el ganado 15 cabezas de ganado mayor a 400 Fr. S.

cada una

Taotal Subvenciones

Renta total (sin contar la posible renta complzmentaria no agraria)

32.000 Fr. S.
20.000 Fr. S.
12.000 Fr. S.
4.000 Fr. 5.
6.000 Fr. S.
10.000 Fr. 8.
22.000 Fr. S.

Fuente:

Contabilizacién propia (valores ajustados y redondeados) a partir de un ejemplo de A. Donz (8).
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vigilard que los planes de explotacion forestal cum-
plan los reglamentos de la Confederacion. Los
Cantones serdn responsables de estas tareas.
Estos técnicos cantonales (ingenieros forestales)
deberdn residir en estos distritos forestales. Por lo
tanto. no trabajardan desde un centro administra-
tivo cantonal. v tendrdn. por tanto. una cierta in-
dependencia en su puesto de trabajo. Esto es de
especial importancia en relacidon con las zonas
de montana. Dcbido a ser, con frecuencia. en sus
distritos de montana los tnicos técnicos formados
para poder plantear. afrontar y resolver proble-
mas o alternativas generales de ordenacion del
territorio, planificacién, etc., cumplen muchas ve-
ces también otras funciones en el campo de la
planificacion regional o local (municipal). Debido
a ello, suelen ser una base principal de la orien-
tacidn intelectual en el territorio de montana.

b) La promocion de equipamientos y de
repoblaciones

l.a Confederacidn proporciona subvenciones que
cubren hasta el 80 por 100 de los costes de la
construccidon de vias de saca y de las repoblacio-
nes, facilitando para el resto préstamos sin interés.
En los ultimos anos se dedicaron a estas activi-
dades entre diez v veinte millones de francos suizos
anuales.

A pesar de ello. se ha podido comprobar que
estas ayudas para mejorar la infraestructura fores-
tal no son suficientes para permitir una explota-
cidén suficientemente intensiva, especialmente en
terrenos de relieve muy accidentado. Tras una
rapida investigacion, se llegd a la conclusién de
que con una Gptima politica forestal a largo plazo
podria obtenerse de un 30 a un 50 por 100 mas
de madera (1). Debido a ello, se discuten actual-
mente nuevas medidas de politica forestal.

En primer lugar, se piensa en la posibilidad de
introducir subvenciones para tratamientos selvico-
las, y para gastos de gestién (proteccidn, equipa-
miento y ordenacion de los montes). De base para
estas subvenciones se tomarian los actualmente
vigentes planes de ordenacién de montes. Subven-
ciones por superficie tal como se plantea en la
agricultura no parece ser el sistema adecuado para
el aprovechamiento forestal. —

En conjunto, se ha puesto de manifiesto que la
politica forestal cldsica de conservacién y de re-
poblacidén seguida consecuentemente desde el dlti-
mo siglo, no es suficiente.

Al no incluir expresamente ayudas selvicolas
y otros trabajos culturales, no se cuida suficiente-
mente el bosque, llegando a perder éste parcialmen-
te sus propiedades y funcién protectora. Debido
a ello, en el futuro debera darse mayor importancia
a medidas que permitan la consecucién de una ex-
plotacion dptima de las masas forestales existentes.

4.3, Las mejoras en vivienda (*)

El apoyo a la construccion de vivienda en mon-
tana se introdujo en 1931 y se orienta en primer
lugar al saneamiento, consolidacién, mejora, etc.,
de los edificios ya existentes.

ot Aumento de las posibilidades aunales de las masas
forestales de un 30 a un 30 por 100.

La ayuda consiste ¢n una subvencién de la Con-
federacion de hasta el 37,5 por 100 del importe
de la obra. Debido a que los Cantones deben apor-
tar una cantidad equivalente, la subvencién total
puede llegar a alcanzar como méaximo ¢l 75 por 100
de los costes de la obra,

Esta ayuda para la vivienda se cntiende como
una medida social que s6lo se otorga a familias
de rentas modestas que ya residen en montana.
Para inmigrantes o familias con ingresos supe-
riores, no se aplican estas subvenciones. La Confe-
deracion dedica a este concepto entre 5 v 10 mi-
llones de francos anuales.

Estas medidas han revestido una importancia
crucial en el campo de la promocién de las zonas
de montana. A lo largo de los dltimos veinticinco
anos se han saneado mds de 15.000 viviendas con
ayuda de la Confederacion. De todas formas, los
medios disponibles en este campo no son ni con
mucho suficientes para mejorar suficientemente las
precarias condiciones de vida en la mayoria de
los casos.

4.4. LA AYUDA REGIONAL PARA
INFRAESTRUCTURAS (**)

Tal como se ha sefalado en la introduccion, la
ayuda regional para infraestrucauras constituye
un nuevo instrumento introducido recientemente
—1975— en el contexto de la politica de promo-
cién de la montana de la Confederacion.

Lo interesante de esta medida o instrumento no
es su volumen financiero (50 a 100 millones de
francos para créditos amortizables anualmente),
ya que sélo las ayudas para la agricultura y gana-
deria de montana son mucho mayores. De espe-
cial importancia resulta, sin embargo, la propia
concepcidn de la ayuda para infraestructura: Segin
la Ley Confederal sobre ayudas a la inversién en
areas de montana (1973) (*), sdlo se aplican cré-
ditos para aquellos proyectos que vienen integra-
dos en planes econdmicos globales de las regiones
(regionales). Ademads se especifica en esta Ley
que las demds prestaciones (créditos, subvenciones,
etcétera) de la Confederacion y de los Cantones
no podrd ser sustituidos por estas ayudas a la
inversidon (infraestructuras). Estos créditos sirven,
por lo tanto, para completar la financiacién (se
afaden a las restantes ayudas) y pueden permitir,
en caso necesario, el anticipo de hasta el 100
por 100 de los presupuestos de determinados pro-
vectos de desarrollo. Esta concepcidn obliga v
conduce en la prdctica a una interesante coordina-
cioén, ya que muchas veces la realizacién de una
infraestructura depende, de hecho, de que se pue-
dan cubrir los costes restantes. La importancia vy
significado de estos créditos para infraestructuras
o créditos de inversion puede apreciarse en el
ejemplo que se muestra en el cuadro 3.

Las ayudas de la Confederacion para inversio-
nes se conceden para todas las obras de infraes-
tructura, independientemente de que sean promo-
vidas y construidas por una asociacion regional,
una mancemunidad de municipios, un municipio
o por la iniciativa privada. La tUnica condicion es

(**)  Regionale Infratrukturhilfe.
(*)  Bundesgesetz tiber Investitionhilfe fiir Berggebiete.
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gue la cbra tiene que estar fundamentada (justi-
ficada e incluida) en el plan de desarrollo regional.

En el marco de las asociaciones regionales se
celebran largas discusiones para el establecimiento
de las prioridades de inversion, debido a que los
créditos totales disponibles para cada regién nunca
alcanzan para satisfacer todas las necesidades.

Los planes regionales de desarrollo son elabora-
dos por las propias regiones, aunque subvenciona-
dos al 80 por 100 por la Confederacién. La Confe-
deracién exige exclusivamente que se observen
determinadas lineas directrices. Estas directrices
se refieren principalmente a los siguientes as-
pectos:

— Las directrices orientan la metodologia que
deberd seguir la elaboracién de los planes de des-
arrollo.

— Contendran prescripciones sobre investiga-
ciones especificas o determinadas que se exijan
como bésicas en una concepcién regional.

— Planteardn de forma general algunas metas
importantes que deberdn perseguirse en los pla-
nes de desarrollo.

Actualmente se han delimitado 52 regiones de
contafia en relacién con esta Ley. Se han elabo-
rado ya 29 planes regionales de desarrollo que han
sido aprobados por la Confederacién. El grafico 3
muestra una pancramica de la zonificacion del te-
rritorio de montafa. El cuadro 6 aporta un resu-
men estadistico de las unidades de planificacién.

Sobre los efectos de la ayuda regional para in-
fraestructuras, no se puede hacer hov todavia nin-
gin juicio definitivo. debido al breve espacio de
tiempo transcurrido desde la concesién de los
primeros créditos (1973). Provisionalmente, puede
ya, sin embargo, apreciarse como un aspecto posi-
tivo el desarrollo v potenciacién del sentimiento
politico de solidaridad en (o entre) las dreas de
montafa, debido a estar vinculada la ayuda para
inversiones a la necesidad de establecer una plani-
ficacién regional. De todas formas, existen nume-
rosas dificultades para el establecimiento de las
prioridades territoriales de las inversiones, dentro
de cada regién de planificacién. Las intenciones
de la Confederacién se orientaban inicialmente
hacia una cencentracién de las inversiones. Se per-
seguia establecer polos de desarrollo (*). Segin las
investigaciones seguidas hasta la fecha, este obje-
tivo no se ha conseguido del tode, debido a que

(*) Raumliche Entwicklungsschwerpunkte.

CUADRO 5

Ejemplo practico de ayuda de infraesiructura regional:

en las regiones, al elaborar ellas mismas los planes,
existe la tendencia natural a repartir al méximo las
ayudas. de forma que todos los municipios se
beneficen en alguna medida. Con ello se consigue
un compromiso politico (12). Este problema deber4
reconsiderarse desde una perspectiva de eficiencia
econdémico-regional v politico-estatal.

4.5. LA PROMOCION DE LA INDUSTRIA,
LA ARTESANIA Y EL TURISMO

La politica econdmica suiza ha seguido hasta la
fecha un marcado enfoque de economia de merca-
do. Debide a ello, el mayor peso de la nueva paoli-
tica regional (**) se ha puesto en la ayuda para
las inversiones en infraestructura. Con ello se per-
seguia el objetivo de mejorar las condiciones es-
tructurales de partida para facilitar el desarrollo
econémico general del territorio de montana, sin
influir directamente sobre la estructura general sec-
torial. La tinica excepcion a esta situacion general
la constituyen las actividades agrarias, fuertemente
intervenidas desde hace decenios por la Confede-
racidn,

Ajustdndose a esta concepcién general, las me-
didas sectoriales especificas para la promocién de
sectores 0 ramas de la economia, como la industria,
la artesania y el turismo, juegan un papel muy se-
cundaric y marginal en la politica de la Conflede-
racién. Revisten un cardcter meramente comple-
mentario.

De todas formas, la Confederacion basindose
en la «Ley de promocion del crédito para hoteles
v balnearios» (1) de 1974 y en la «Ley de conce-
sién de garantias para las dreas de montana» (2)
de 1976 concede lineas especiales de crédito a bajo
interés para la construccién de instalaciones turis-
ticas, hoteles y talleres industriales, etc.

De todas formas, la cifra maxima de crédito es
pequefia, y en general, no se conceden subvencio-
nes. Con ello se quiere evitar que la ayuda de la
Ccnfederacién sirva para hacer la competencia a
negocios e industrias ya establecidas en el drea que
se financian exclusivamente con los recursos pri-
vados propios.

El cbjetivo de estos créditos complementarios
consiste, por tanto, precisamente en [acilitar a las

(1) «Forderung des Hotel und Kurortkredits» (1974).
(2) «Burgerschaftspewahrung in Berggebieten» (1976).
(**)  Politica econdmica regional (Recgional politik).

Proyecto de financiacién para asilos regionales en la regién Togguburg (territorio este alpino suizo).

Costos totales de inversion

Contribuciones ordinarias de la Confederacién y de los cantones

Gastos restantes

8.584.000 francos
5.407.000 francos
3.177.000 francos

Créditos de inversion de acuerda con la ley de la Confederacién para ayuda a la inversién

en terrilorio montafiasos (sin interés a 20 afos)

Trabajos propios de la regién

1.878.000 francos
1.288.000 francos

4+ Si se hubiera tenido que aceptar el crédito de inversién de la Confederacién en el mercado de capitales, a la
regién los intereses adicionales le habrian supuesto alrededor de 100.000 francos suizos anuales, lo que hubiera

hecho inviable la realizacion del proyecto.
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empresas ya establecidas en las dreas de montana
mejores condiciones para poder desarrollar v ra-
cionalizar sus explotaciones.

Para mejorar v potenciar la coordinacion regio-
nal estas ayudas complementarias se ligan a los
planes de desarrollo regional que se elaboran para
la obtencidon de las ayudas para infraestructura
(ver epigrafe 4.4.). Esto significa que el desarrollo
de las explotaciones objeto de estas ayudas deberd
responder a los objetivos de los planes regionales
de desarrollo.

4.6. LA PROTECCION CONTRA
TORRENTES Y ALUDES

En Suiza la proteccion contra torrentes v aludes
es un deber u obligacion de los municipios.

La administracién forestal (ya descrita en 4.2.)
se encarga de la realizacién de las instalaciones
y obras necesarias (repoblaciones, construcciones
contra avalanchas. diques. correccién de torren-
tes. etc.).

La Confederacién participa en financiacion de
estas Gbras con aportaciones de hasta un 80 % de
los costes totales. Por encima de este porcentaje
variable, concede. para el resto, créditos de inver-
sion sin interés. A lc largo de los dltimos anos la
Cunfederacion ha venido dedicando la media de
20 millones de francos suizos a este tema.

5. LECCIONES SACADAS DE LA
EXPERIENCIA REFERENTES A LA
ACTUAL POLITICA DE PROMOCION DE
LA MONTARNA

Las medidas especificas de la Confederacion
en favor del territorio de montafa se han desarro-
llado especialmente a partir de la Segunda Guerra
Mundial.

Aunque a comienzo de los anos 50 el volumen

glcbal de las subvenciones alcanzaba solamente
algunos millones de francos. progresivamente esta
cifra ha ido creciendo hasta llegar a alcanzar hoy
dia, apreximadamente, 300 millones de francos
suizos anuales. A esto hay que anadir los créditos
sin interés o a bajo interés que suponen alrededor
de 100 millones de francos suizos anuales.
El mayor peso de las medidas siguen ain hoy dia
en el terreno de las ayudas a la agricultura. La
explotacion forestal que también cumple funciones
de proteccién contra los torrentes y aludes se sittia
en segundo lugar v las ayudas generales para infra-
estructuras han comenzado a alcanzar una cierta
importancia sélo desde hace dos afios.

En conjunto puede valorarse como importante
¢l éxito conseguido por la politica de montana, de-
bido a haber conseguido parar o reducir amplia-
mente la emigracion en la montana suiza. Y esto

" ¢s alin mas asombroso si se piensa en la existencia

del «efecto atraccién» que suponen las areas urba-
nas industriales y de servicios siempre necesitadas
de mads fuerza de trabajo y ofreciendo un elevado
nivel de sueldos y salarios.

Las ayudas a la agricultura se¢ han mostrado
especialmente eficaces en términos relativos. De
todas formas quedan por resolver ¢n este contexto
dos problemas de cara al futuro:

En primer lugar se plantea el problema pura-

mente cuantitativo de la renta agricola a pesar de
las ayudas de la Confederacién. Con el progresivo
desarrollo del turismo y las cada vez mayores posi-
bilidades para la poblacién de montana de adquirir
una adecuada formacién profesional, es indispen-
sable una completa nivelacion entre las rentas
agrarias y las rentas de las restantes ramas de la
economia. De lo contrario existe el peligro de un
retroceso a pesar de las ayudas instrumentadas
hasta ahora.

La diferencia de renta per capita entre los ocu-
pados en la agricultura y ganaderia de montana y
los ocupados en empleos no agrarios se sitia actual-
mente en torno a un 30-40 % en detrimento de los
primeros. Para eliminar esa diferencia se requeri-
ran ayudas adicionales de unos 300 millones de
francos anuales. De esta forma en el futuro habria
que practicamente duplicar las ya actualmente ele-
vadas subvenciones en favor de la agricultura y
ganaderia de montana y el porcentaje de la renta
total que actualmente suponen estas subvenciones
del 35 al 50 “%o— subiria hasta alcanzar del 65
al 75 % de la renta total. Las ayudas previstas
a partir de 1980 para pastizales en funcién de su
superficie (1) pueden suavizar algo el problema de
la deferencia de rentas pero no son suficientes.

Ademas existe un segundo problema de caracter
estructural: Todavia no se ha llegado a un acuerdo
sobre si se debe promccionar las explotaciones a
tiempo completo o por el contrario aquéllas otras
a tiempo parcial. Sobre todo desde un punto de
vista econémico general, parece que deberia po-
tenciarse un elevado porcentaje de explotaciones
a tiempo parcial, debido a que la mayoria de las
restantes ramas de la economia no ofrecen en las
regiones montanosas una base de ganancias anua-
les y debido a esto, dependen de trabajadores even-
tuales procedentes de la agricultura. Este es espe-
cialmente unido a este problema se plantea la
pregunta sobre la estructuracién de las subvencio-
nes futuras. La ayuda para inversiones en explota-
ciones (ver apartado 4.1.a) tiene atin hoy mucha
importancia. Sin embargo, para pequenas explota-
ciones a tiempo parcial sélo tiene sentido en un
margen restringido, debido a que tiende a favorecer
especialmente las grandes inversiones. Debido a
ello en el futuro deberia ponerse el acento en los
pagos al contado a directos (2) y para completar
o como complemento en la ayuda para inversiones
que afectan a mas de una explotacién (3) (epi-
grafes 4.1.b y c¢). Se podria incluso respaldar la
idea de suprimir por completo la ayuda par inver-
siones que afectan a una sola explotacién (4).

En el ambito de la explotacidn forestal estdn
atin per resolver problemas de equipamiento, pues-
ta en explotacién y conservacion.

Como ya se ha sefialado, hasta ahora el mayor
pesc de la politica forestal se han venido poniendo
en la conservacion y aumento de las masas fores-
tales (prohibicién de roturar, ayudas para la re-
poblacién).

Hoy, sin embargo, se aprecia cada vez con mayor
claridad que las importantes funciones sociales que

(1) Flachenbeitrage fur Griinland,

(2) «Direktzahlungen».

(3) «Uberbetriebliche Investitionshilfe».
(4) «Betriebliche Investitionshilfes.
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cumple el bosque de montana sélo pueden conser-
varse y garantizarse mediante una gestién (explo-
tacién) permanente. Ello hace necesario un répido
equipamiento y puesta en explotacién, asi como,
en cualquier caso, una introduccién de nuevas
ayudas financieras para las labores culturales y de
cuidado para dreas de bosque no explotables por
razones técnicas o de rentabilidad econdmica.

Si se continuara al actual ritmo de inversiones,
se tardaria alrededor de 50 afios en alcanzar la
—seglin los actuales estudios técnicos— necesaria
densidad de 30 a 50 metros de pistas forestales vy
vias de saca por hectdrea del bosque. Debido a ello
se contempla un fuerte aumento en las inversiones
para equipamiento como necesidad primordial.

En relacién con las ayudas para infraestructura
regicnal (o ayuda regional para infraestructura)
(1), asi como con las medidas complementarias
que han sido comentadas brevemente en 4.4.y 4.5.,
la politica regional se encuentra atin hoy ante pro-
blemas esenciales sin resolver. Por una parte las
medidas son demasiado recientes todavia como
para peder permitir ya un analisis definitivo v una
valoracidn de sus resultados.

Por otra parte, hoy dia parece estar claro que
la ayuda para la infraestructura regional sélo pue-
de contribuir en un margen muy limitado al des-
arrollo regional: se consiguen efectos positivos
sobre todo, cuando las ya existentes tendencias
a la expansién de la economia regional pueden ser
apoyadas mediante estas ayudas. En cambio la ayu-
da para la infraestructura regional es apenas efec-
tiva o incluso contraproducente en una situacién
de «stagnacion» o estancamiento econdmico ge-
neral y demogrifico como es actualmente el caso
de Suiza (13). Una excepcién la constituye el tu-
rismo de forma que se puede preveer que la ayuda
para infraestructuras servird en tltimo extremo pa-
ra seguir fomentando el desarrollo sectorial de
estructuras econdmicas preponderadamente volca-
das hacia el turismo.

Por estas razones se duda, si tendria sentido un
aumento de la ayuda global para la economia de
las zonas de montana mediante una simple subida
de los créditos de inversiones actualmente dispo-
nibles. Como otras alternativas se presentan tres
posibles soluciones que deberfan ser discutidas y
analizadas a fondo, en el futuro:

a) Polenciar la creacion directa de nuevos
puestos de trabajo

Una posibilidad de crear nuevos puestos de tra-
bajo, consiste en conceder, a gran escala, subven-
cicnes directas para determinadas empresas 0 ex-
plotaciones (por ejemplo, créditos a bajo interés
para las empresas, subvenciones para nuevas inver-
siones, exenciones fiscales, etc.). Con ello podria
censeguirse ademds una influencia directa sobre la
estructura de cada sector.

Este caminc que ha sido aconsejado amplia-
mente y adoptado en el extranjero presenta, sin
embargo, en Suiza problemas generales y sectoria-
les especiales. En primer lugar existen las causas
ya comentadas en el apartado 4.5. en contra de
una solucién de este tipo, debido a interferir en los

(1) «Regionale Infraestrukturhilfes.

mecanismos de la economia de mercado. En segun-
do lugar subvenciones importantes para nuevas ex-
plotaciones pueden conducir a una situacién de
excesiva competencia para las explotaciones ya
existentes. De esta forma estas subvenciones no
crean Unicamente nuevos puestos de trabajo, sino
que, al mismo tiempo. pueden destruir las empre-
sas ya instaladas, y promueven asi una restructu-
racién de la economia regional.

b) Poienciacion de la politica de rentas

Una segunda solucién podria consistir en redis-
tribuir interregionalmente la renta. Como medidas
podrian plantearse las siguentes: Exencidn total
de todo tipo de impuestos personales y sobre so-
ciedades recaudados por la Confederacién en las
areas deprimidas de montafa. subvenciones fami-
liares, concesién de subvenciones destinadas a
«engordar» los presupuestos de los ayuntamientos
de montana, etc. Sin embargo, medidas de este tipo
pueden crear a su vez problemas sociales. Por
ejemplo, las exenciones fiscales favorecerian espe-
cialmente a las clases altas. De igual forma medi-
das de esta naturaleza recargarian en buena me-
dida los presupuestos de la Confederacién. En con-
trapartida, con estas medidas podria influirse muy
positivamente para incrementar el atractivo de lo-
calizacién de las dreas montafiosas, sin provocar
por otra parte, efectos directos sobre la estructura
de la economia y el comercio.

c¢) Desarrollo y fortalecimiento de las
resiricciones en las dreas congestionadas

Como otras soluciones existen la posibilidad de
cstablecer restricciones en las regiones altamente
desarrolladas, sobre todo en las dreas metropolita-
nas o aglomeraciones urbanas (por ejemplo, aumen-
tos impositivos, impuestos sobre los puestos dc
trabajo, etc.). Este camino dificultaria la instala-
cién y desarrollo de industrias y explotaciones en
las 4reas desarrolladas y, al mismo tiempo, redu-
ciria la emigracién de las dreas de montafia econé-
micamente deprimidas, todo ello sin recargar di-
rectamente el presupuesto de la Confederacién.
El Estado podria establecer asi medios adicionales
o complementarios de ayuda.

El problema mas importante de medidas de este
tipo reside en que la autonomia tradicional de los
cantones que incluye también una marcada auto-
nomia fiscal se veria recortada.

Debido a los razonamientos expuestos, en el
futuro la politica regional suiza en favor de las
dreas de montafia parece ser gue deberia estruc-
turarse como combinacién de todas las variantes
y medidas comentadas. A pesar de ello y por moti-
vos econdémicos y politicos parece que el mayor
peso deberfa ponerse en una profundizacién de la
politica de rentas.

Por dltimo hay que sefialar que la politica re-
gional suiza ha contribuido considerablemente a
la resolucién de los problemas de las 4reas de
montafia. Asimismo, se ha demostrado que una
promocién efectiva de las dreas de montana exige
grandes esfuerzos y gastos materiales. Sin ninguna
duda fue acertado dar prioridad inicial a las ayudas
en favor de la agricultura y ganaderia de montana,
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CUADRO 6. Regiones del 2,Bezl
Reg. 8 HIES Hol NG i i !

Km.? (1970} Municipios Km.?
Nr. Region 274 3.m 15 1218
o1 Zircher Berggebiet 330 24.992 10 75.6
021 Oberes Emmental 413 106.236 43 2619
022 Jura-Sud-Bienne 1.274 40.802 29 32,0
023 Oberland-Ost 453 13.796 5 04
024 Kandertal Bas 96,400 40 149.6
a25 Thun-Innertport 575 14.653 7 25,5
026 Obersimmental-Saanenland 136 21.298 19 156,6
o7 Kiesental 255 15,516 n 60,8
028 Schwarzwasser 289 32.778 17 113.4
029 Trachselwald 770 57.382 36 T4.5
031 Luzerner Berggebiet 1.076 34.091 20 ns
041 uri 314 14.580 T 46,5
051 Einsiedeln 484 46.693 16 86.5
o052 Innerschwyz 416 21.668 6 521
061 Sarneraalal s 28.475 12 81,2
orn Nidwalden 429 11.884 7 7.7
081 Glarner Hinlerland-Sernital 265 28.134 20 106.2
10 Sense 438 28.017 41 56,3
102 Cruyére 256 21.578 65 73,0
103 Gline el Veveyse 138 14.065 9 101.0
1 Thal 258 50.8%0 21 18974
151 Appenzell A. Ah, 157 11.257 5 TS
161 Appenzell |. Rh. 432 35.1M 17 81,4
7 Toggenburg 637 32.819 13 51,5
172 Sarganserland-Walensee 1.472 2321 49 15,8
181 Surselva 495 7.319 20 148
182 Moesano 626 10.662 a1 17,0
183 i D <] i 563 12.770 16 22,5
184 Prattigau 189 4.465 12 23,6
185 Schanligg 762 9.064 27 119
186 Mittelbiinden 252 1.484 B 59
187 Bergell 238 4.907 2 206
188 Puschlav 1.197 8.085 18 6.8
B9 Unterengadin-Miinstertal 1.160 52.289 67 451
21 Lecarno e Valli 1.038 26.517 a7 258
212 Regione Tre Valli 79 12.105 27 153,9
213 Malcantone 151 12.735 29 s'a,s
214 Valli di Lugano 184 4.498 k] 24,4
n Pays-d'Enhaut 484 52.145 58 107,8
222 Nord Vaudois 218 13.007 B 597
223 Vallée de Joux 650 4.612 23 71
n Goms 494 18.829 16 381
232 Brig-Oesllich Raron 1.142 27.663 3 242
213 Visp-Wesllich Raron 3is 10.076 16 30,0
234 Leuk 414 28.274 19 68,3
235 Slerre 835 51.942 2 62,2
236 Sien 991 37.7118 n LR
237 Marligny 762 52.053 28 68,3
238 Chabais valaisan el vaudois 389 80.990 19 2078
LA Centre Jura 166 13.953 n 83,9
242 Val-de-Travers 834 67.098 81 80,3
261 Jura 27.288 1.494.670 1.215 54,41
Quelle: Département Fédéral de I'économie publique, Berne.
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debido a que la destruccion de estos sectores ha-
bria sido irreversible. Sin embargo, la consecucién
de una estructura econdémica equilibrada —equili-
brio estructural que supere la [ragil especializacion
en un sélo sector— se muestra como una tarea que
en nuestro altamente desarrollado sistema de eco-
nomia de mercado debe obligar al Estado hasta el
limite de sus posibilidades. Asi, pues, a pesar de
una tradicidon de decenios en la promocién dcl
territorio de montana, de cara al futuro nos encon-
tramos ante importantes deberes y problemas que
esperan soluciones satisfactorias.

Apéndice

Instituciones suizas para la cuestion del desarrollo de
lus zonas de montana.

a)  Administracion [ederal

— Central para el Desarrollo Econdmico Regional.
Mattenholstrasse 5, Berna.

— Delegado para la ordenacion del territorio.
Bundesrain 20, Berna.

— Oficina Federal de la vivienda.
Weltpoststrasse 4, Berna.

— Oficina Federal de Bosques.

Laupenstrasse 20 Berna.

— Oficina Federal de Agriculiura.
Mattenhofstrasse 5. Bernau.

b)Y  Instituciones cientificas:

— Instituto de planiflicacion local v regional (Escuela
politécnica Federal, Zurich).

¢)  Instituciones privadas:

— Circulo de estudio suizo para la publacion de las
zonas de montana.

— Circulo de estudio suizo para la poblacion de las
zonas de montana.
Laurstrasse. Brugg.

— Asociacion suiza de ordenacion territorial,
Schanzlihalde 21. Berna.

— Asociacion suiza de Turismo.
Monbijouskasse 29, Berna.

Observaciones

(1) Mirar ELSASSER. S: «Auswertung der Eidgenos-
sischen Betrebszahlung nach Regionens. (Informe  del
Instituto de planificacion local v regional ETH ZUHICH)
ZURICH, 1979,

(2)  El Instituto de planificacion local v regional, esta
estudiando en profundidades para el Fondo Nacional
Suizo para el Fomento de la Investigacion Cientifica, la
problematica de las monoestructuras econdomicas en zonas
de montana. Esta investigacion estd dirvigida por M,
LENDI. H. ELSASSER v H. LEIBUNDGUT.

(3) LAUR. E. v colaboradores: Massnahmen zur Be-
kamplung der Entvoelkerung der Ber - und Landgebicte
(Informe para ¢l Departamento Federal de cconomia)
Brugg, 1919.

BERNHARD. H. v colaboradores: Studien zur Gebrg-
sentvolkerung. Berna. 1928,

(4)  Una Exposicion interesante sobre el desarrollo de
la politica forestal. es la obra: «100 ans de protection
de la forets. editado por la Oficia Federal de Bosques.
Berna, 1975, (Ediciones en lengua alemana, [rancesa ¢
italiana).

(3 FLUECKIGER. H.: «Gesamtwirtschafltliches Ent-
wicklungskonzept fur das Berggebict» (Departamento Fe-
deral de Economia). Berna, 1977,

(6) IMBODEN. A. nos muestra un resumen de las
medidas tomadas en relacion a la agricultura de las zonas
de montana: «Die Berglandwirtschaft Forderungsmassnah-
men des Bundes». (Editado por el Servicio Informativo
Agricola). Berna. 1977.

(7)  Ver mensaje del Conscjo Federal Suizo que trata
de las contribuciones para la explotacion agricola del
suelo del 28 de febrero de 1979 (Imprimido N.* 79.013,
editado por la Cancilleria Federal en lengua alemana,
francesa e italiana).

(8) DOENZ. A: «Die Veranderung der Berglandwirts-
chaft. (Disertacion ETH Zurich Nr. 426), Zurich, 1972.

(9) Ver OTT. E.: «Erhebungen uber den Zustand des
Schweizer Waldes als Grundlage fur waldbauliche iZelset-
zungen. (Colaboraciones del Servicio Federal para la In-
vestigacion Forestal, tomo 4, cuaderno 1), Birmensdor|-
Zurich, 1972.

(10) Grupo de trabajo STOCKER/Central para el
Desarrollo Econdémico Regional del Servicio Federal de
Industria v Trabajo: «Grundlagen zu den Leitlinien fur
die Berggebietsfoerderung» (3 tomos, editados por el De-
partamento Federal de Economia), Berna, 1972, 1975,
1976.

(11Y Grupo de trabajo STOCKER: Normas para el
desarrollo de las zonas de montana, editado por el Depar-
tamento Federal de Economia (versiones en aleman, fran-
¢és e italiano). Berna, 1973.

(12) Ver ELSASSER, H.: Die foerderung von Regio-
nalzentren-Ein Beitrag zur Entwicklung von Peripherie-
raunmen (colaboracién para la 42 jornada alemana de
de Geografia, Gottingen 1979, sin publicar), asi como
ROSSI. A.: Experiences suisses en matiére de developpe-
ment regional dans les regions de montagne dans: IFHT.
International Federation of Housing and Planning, Papers
and Proccedangs Ginebra, 1977, editado en LA HAYA
(paises bajos), 1978.

(13)  Sobre este problema, FREY, R. L.. nos ofrece un
excelente resumen basado en la literatura contemporinea:
«Die Infrastruktur als Mittel der Regionalpolitik». (Infor-
forme para ¢l Fondo Nacional Suizo para el Fomento de
la Investigacion Cientifica). Basilea, 1979.
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Planeamiento

ALI'ERNATTVAS PARA LA
REVITALIZACION
DEL SACROMONTLE

Consideraciones metodologicas
sobre el planeamiento

por Fernando Fernandez Gutiérrez, Francisca Frias Garrido y Fidel Fernandez-Nieto*

Nuestra intencién es ofrecer con fines informativos v
metodolégicos, los resultados de un estudio piloto efec-
tuado en el famoso barrio histérico-artistico del Sacro-
monte de Granada, por lo que pueda suponer de nove-
doso a algunos de sus niveles. Pero previamente y a modo
introductorio, quisiéramos hacer unas someras observacio-
nes sobre los estudios e investigaciones de planeamiento
y ordenacién territorial.

La planificacién como proceso cientifico

Sin estar movidos por un afdn generalizador y lejos
de «sentar cédtedra» en ninglin campo del conocimiento,
pretendemos hacer una breve alusién critica a las Memo-
rias Informativas que indefectiblemente acompafian a las
figuras del planeamiento vigentes,

A modo indicativo existen una serie de aspectos que
de forma evidente pueden contribuir a efectuar un rdpido
andlisis valorativo. Podriamos resaltar la exigua impor-
tancia prestada a las Memorias Informativas en el con-
junto de los proyectos, expresada en la préctica por el
escaso presupuesto dedicado a ellas, la insuficiente pro-
fundidad de las investigaciones, el tipo de metodologias
y sistematicas empleadas (cuando se usan), la escasa co-
nexién vy articulacién entre las alternativas y conclusiones
extrafidas en las memorias y el planeamiento propuesto,

* Departamento de Geografia. Facultad de Filosofia y Letras.

Universidad de Granada.

etcétera. Todo ello, converge en que los contenidos en
todas las informaciones no poseen el valor y el nivel que
debieran.

En este sentido nuestro parecer es que en un alto por-
centaje estas memorias se consideran como una mera exi-
gencia administrativa a cubrir, prestindosele un trata-
miento inadecuado en multitud de casos, siendo en la
mayoria de las veces su contenido muy superficial e inope-
rante, desdefandose su funcién hasta los niveles de deno-
minar las Memorias, dentro del lenguaje de los técnicos
como la «literatura» del Plan.

Convendria hacer un somero estudio estadistico al res-
pecto, utilizando todo el material existente en los ligubres
sétanos de la Direccién General de Urbanismo, donde se
amontonan desordenadamente copias de todo lo que se
ha venido planeando en la geografia hispdnica (que no es
todo lo que se debiera) y que tradicionalmente la buro-
cracia centralista exigia para su posterior aprobacién.

Una excelente forma de analizar la historia reciente
del Urbanismo espaiiol seria a través del estudio de estas
variadas muestras. Otro aspecto a resaltar es el cardcter
interprofesional e interdisciplinar de tales trabajos.

Hoy dia, a pesar de las tendencias academicistas y tec-
nocriticas hacia la superespecializacidn, los proyectos
interdisciplinarios y el trabajo de conjuntados equipos de
especialistas es la norma en todas las ramas de las cien-
cias.
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Actualmente se esta en la fase de superar la imagen
tradicional —materialmente inviable— del cientifico ais-
lado que estudia e investiga solo, y que en un momento
de madurez cientifica, se nos muestra con una revelacién
novedosa producto de su esfuerzo individual.

El urbanismo es el campo de investigacion donde esto
ha sido menos factible. El reivindicar este campo del co-
nocimiento como exclusivo y especifico de un tipo de
profesional, respaldado por un titulo académico y una
tradiciéon mas o menos gremial cae hoy dia por su base,
y existen muchas razones, tanto tedricas como précticas
que la evidencias. Esta «bendita» ciencia del urbanismo
es un «cajoén de sastre» que, dia a dia, vamos todos defi-
niendo y que como decia Harvey, nos encontramos, en
definitiva, con la necesidad de planificar fisica y espacial-
mente hechos y fendmenos evidentemente sociales y eco-
némicos, y para ello cada vez mds se utilizan las técnicas
mas refinadas de cuantificacidn, factorizacidon, modelos
de uso de suelo (teorias de las zonas concéntricas, nicleos
multiples, sectores), investigaciones detalladas de mode-
los negativos exponenciales (de relaciéon poblacién-densi-
dad y suelo-renta), modelos sobre fisica-social que pre-
tenden delimitar las macrocaracteristicas de las activida-
des y usos del sistema urbano (1). Por no hablar de los
modelos gravitatorios, de flujos, trafico, accesibilidad,
etcétera. Los resultados de todas estas técnicas aplicadas
con anterioridad en otras ciencias mas empiricas nos han
aproximado bastante a la realidad, aunque con las limi-
taciones propias y derivadas de tener como objeto de
estudio al hombre como cclectivo social.

No obstante, pensamos que en Espafia el Urbanismo va
tomando, poco a poco, el pulso de las corrientes modernas
enriquecidas por las aportacicnes valiosas de las Ciencias
Scciales, que entre otras cosas se caracterizan por desarro-
llar una actividad interdisciplinar conjunta, gedgrafos,
socidlogos, economistas, ecdlogos, juristas, ademds de ar-
quitectos e ingenieros en el campo del urbanismo y la
Ordenacién del Territorio. En la mayoria de los paises
mds desarrollados, independientemente del bloque eco-
némico al que correspcondan, existe una conciencia géne-
ralizada de que sélo asi, de esta forma participada se
puede hacer urbanismo y planeamiento. Légicamente los
resultados obtenidos son altamente satisfactorios para la
propia profesién como para la misma sociedad.

No olvidemos las importantes aportaciones a nivel me-
todolégico y conceptual que tuvieron estas ciencias en la
aparicién de la corriente funcionalista y organicista del
planeamiento urbano, concretadas a través de una serie
de modelos que pretendian explicar la realidad social co-
mo un sistema compuesto de partes interrelacionadas y
de acuerdo con unas leyes o principios constantes (2).

Si a nivel de avance tedrico se da esta convergencia,
en el trabajo cotidiano convendria superar la jerarquiza-
cién y estructuracion piramidal de la inmensa mayoria
de los escasos equipos multidisciplinares que funcionan
en diversos regimenes, en los cuales —de entrada— se
autositian en el vértice superior los arquitectos o ingenie-

(1) HARVEY, David: «Urbanismo y desigualdad social».
Siglo XXI, Madrid. 197 pédgs. 227.

(2) De Terdn, Fernando. Rev. Ciudad y Territorio al n." 1/80
pagina 14.
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ros, fundamentalmente en razén de la existencia de una
obsoleta legislacion que les concede coyunturalmente di-
cho privilegio. Pensamos que, a veces, esos tradicionales
favoritismos dificultan la labor interdisciplinar.

En la mayoria de los casos el correcto funcionamiento
de un equipo de ordenacién y planeamiento no implica
la existencia de unas personas que por razones legales
tienen que asumir un rol de direccién sin darse una con-
cordancia con una capacitacion y preparacion suficientes
sobre el tema. Lo normal es que si existen otros profesio-
nales capacitados para hacer también urbanismo, la dina-
mica del trabajo en equipo exija y designe, llegado el
caso, el responsable o responsables ante terceros.

Sin afdn de polemizar ni herir susceptibilidades, pode-
mos preguntarnos, ;dénde, dentro de nuestra deficiente
universidad, se capacita hoy dia para scr urbanista vy
planificador? Existen muchas dudas al respecto, al mar-
gen de que la titulacién académica y la cualificacién pro-
fesional no son las mismas cosas.

Esa cualifiacién es un tanto autodidacta y se puede
conseguir por diversos conductos, mereciendo la pena
resaltar los cursos anuales que para Técnico-Urbanista
a dos niveles (iniacidén y superior) viene desarrollando
el Instituto de Estudios de Administracién Local en Ma-
drid, asi como los curso del FUNDICOT (Fundacién para
la Investigacién y ¢l Conocimiento de la Ordenacién del
Territorio). Ambos no muy asequibles por diversas razo-
nes al profesional medio.

Si queremos en primer lugar hacer urbanismo y sentar
las bases para que se prestige la profesién, despojémonos
de falsas primacias y privilegios y trabajemos con nues-
tras limitaciones y nuestros sectoriales conocimientos so-
bre este subyugante tema, sin considerarnos mejores que
ctros profesionales, sin dividir ni parcelar previamente
el objeto de estudio que tiene un caracter y sentido tnico.

Retornando al tema inicial, deciamos que la investiga-
cién urbanistica ha sido descriptiva o estrictamente apli-
cada, en lugar de analitica. Su propdsito ha sido habitual-
mente el de formular unas normas de actuacién que
permitieran resolver o paliar algunos de los problemas
urbancs. Asi los diversos especialistas del planeamiento
casi nunca se preguntan ni investigan acerca de las cau-
sas de los fenémenos que pretenden abordar. La debili-
dad de las investigaciones urbanisticas en su vertiente
social, residen en el hecho de que deben basarse —por
lo general— en la aceptacién de la definicién del proble-
ma que habitualmente le da un profano (3). Las memo-
rias urbanisticas tienen, en la mayoria de los casos, una
postergada funcién de «relleno» y por regla general un
tratamiento meramente descriptivo de inventario no muy
completo realizado algo a la «ligera», no tanto en el sen-
tido del tiempo y del trabajo invertido como de la pro-
fundidad y significacién. Entre otras muchas razones por-
que adolecen generalmente de un minimo rigor cientifico
y de unas metodologias y técnicas adecuadas; para, pri-
mero determinar qué variables informativas se seleccio-
nan y segundo, cémo y de qué forma se elaboran y se
estructuran. La mayoria de las veces no se ejecuta asi,

(3) COWPER. W. «La ciudad, su origen, crecimiento e impac-
to en el hombre» Scientific American. Hermann Blume. Madrid,
1976, pag. 18.



porque no se les da el enfoque ni el contenido debido
al no plantearse la conexién y la funcién que tienen que
desempefiar las diversas fases de planeamiento, dentro
de un proceso unitario en el que cada etapa estd concre-
tada y dependientemente vinculada a las demas de manera
lineal y gradual.

Las memorias de los estudios de planeamiento tienen
una importancia fundamental como fase previa a la toma
de cualquier tipo de determinacién y actuacién.

Planear es tomar una opcién —la mejor— entre un
amplio abanico de alternativas fisicas y sociales que van
a tener una plasmacién técnica. Las opciones a tomar
tienen como fin el crear unas condiciones lo més 6ptimas
posibles en el medio ambiente construido.

Toda investigacidn urbanistica ha de procurar alcanzar
el maximo de rigor cientifico tal y como se desprende
de los enfoques positivistas, y para ello nada mejor que
usar las metodologias y las técnicas adecuadas.

No creemos que el urbanismo haya alcanzado actual-
mente el nivel maximo de cientificidad y objetividad.
Reconocemos las grandes aportaciones del funcionalismo
estructuralista (4), pero somos conscientes de que atn
queda bastante por recorrer dentro de la fructifera polé-
mica acerca de la utilidad y viabilidad de los métodos
positivistas en el campo de las ciencias sociales.

Atdn no estd todo dicho y, por supuesto, nada demos-
trado en un sentido u otro. Ineludiblemente en las cien-
cias sociales tal concepcién entrafia mayores riesgos y
dificultades, lo que tampoco significa su inviabilidad.
Habremos de continuar a la espera, pero no confiados en
que los modelos cientificos positivistas hagan del urba-
nismo una actividad objetiva y racional. Pensemos que
las ciencias sociales y entre ellas el urbanismo, poco a
poco ird explicitando sus leyes y principios generales
internos, y que ello convenientemente contribuird decisi-
vamente en el planeamiento. Ahora bien, su conocimientc
nunca tendrd el cardcter universal vélido de las ciencias
fisicas, entre otras muchas razones porque la realidad
social es mucho més compleja en sus interrelaciones vy,
en segundo lugar, porque hoy dia hay un reconocimiento
general del carécter estocdstico de los procesos empi-
ricos.

Mientras tanto, sin renunciar a la tendencia sistemati-
zadora del planeamiento, a un nivel més especifico y
elemental, propugnamos la conveniencia del andlisis y
de la investigacién empirica para el planeamiento, basa-
dos en la larga experiencia del positivismo cientifico.
Enriquecido y ampliado en sus posibilidades por todo el
ctimulo de técnicas cuantitativas, matematico-estadisticas,
modelos, sistemas, v los amplisimos cauces de la ciber-
nética.

En la préctica cotidiana, todo esto tiene una ejecutoria
miés simple. Cada caso o situacién exigird de sus propias
escalas de complejidad. Siempre es recomendable comen-
zar, en primer lugar, por definir el objetivo general y
prioritario de la investigacién, que equivaldria a la esen-
cia o razén de ser del trabajo. Nos estamos refiriendo a
la necesidad de formular una hipétesis general, la cual
mediante un proceso empirico habrd que demostrar su

(4) GARNIER, Jean P.: «Planificacién urbana y neocapita-
lismo» Rev. Geocritica n.® 6. Barcelona, 1976, pég. 11.
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real existencia o viabilidad. Comprobado ello, tendria-
mos unas proposiciones (tesis-objetivo) que se manten-
drian o se sustentarian en una argumentacién razonada.
Tanto las hipétesis que debieran formularse inicialmente
en las memorias urbanisticas, como las tesis obtenidas,
deben de coincidir —légicamente— con los objetivos dlti-
mos que se pretenden alcanzar, teniendo que estar siempre
explicitadas en todas las etapas que integran el proceso
de planeamiento. Estas hipdtesis se pueden formular de
forma gradual, de manera convergente, excluyente, para-
lela, etc., depende del objeto y, sobre todo, de la concep-
cién ideolégica que predomine o subyaga en el equipo
director. Las hipdtesis secundarias o presuposiciones de
trabajo serdn de parecida configuracién y cada fase del
proceso contendra las suyas especificamente.

La memoria urbanistica es la fase del planeamiento, a
nuestro juicio, de mayor importancia cientifica, ya que
a través de ella se investiga y se concreta la viabilidad del
objetivo general (hipdtesis principal) y los objetivos se-
cundarios o hipdtesis parciales concatenadas, recurriendo
para su demostracién a la acumulacién de todos los datos
informativos de base que sean necesarios. Variando, asi,
el enfoque tradicicnal de la creacién de tremendos inven-
tarios de informacién —mds o menos elaborados—, sin
unos criterios especificos en cuanto a su utilidad, conte-
nido, conexidn y finalidad.

La memoria debe mostrar la evidente realidad espacial
sobre la que se va a actuar. Hay que obtener una visién
sintética mediante las conclusiones que abarque la secto-
rial y compleja composicién del conjunto.

La fase posterior del planeamiento deberd tomar como
base para su trabajo los resultados, conclusiones y obser-
vaciones anteriores, a fin de concretar las soluciones téc-
nicas oportunas. Con toda certeza, las diversas soluciones
y alternativas técnicas que se puedan aplicar —como res-
puesta— deberdn de ser objeto de un detenido estudio
que puede comprender desde el conocimiento y evalua-
cién de los resultados habidos en el mayor niimero de
experiencias anteriores, en los que se han aplicado esas
técnicas a casos con unas circunstancias y caracteristicas
sociales similares, hasta la ejecucién de un sofisticado
praceso de simulacién de modelos aplicada a las premisas
establecidas en nuestro caso. Todo ello —claro—, contri-
buird a conocer mejor la idoneidad de las respuestas téc-
nicas que habran de aplicarse concretamente sobre nuestro
campo de planeamiento u ordenacién. Ambas etapas com-
prenden la fase de lo que podriamos denominar ‘de des-
arrollo tedrico experimental, o de modelizacion, simula-
cién, contrastacién, etc., a partir del cual se obtiene el
proyecto del plan con las normativas y prescripciones
consiguientes. La etapa de ejecucidén y concrecién sobre el
terreno es en la que se produce el medio ambiente cons-
truido. Esta fase serd de una ejecucidén larga y compleja,
pero que debe ser la plasmacién real y fidedigna de lo
proyectade anteriormente.

Esta formulacién concreta, como observacion critica ge-
neral al estilo habitual de emprender y ejecutar los estu-
dios de ordenacién urbanistica y territorial, seria la anti-
tesis del planeamiento de «gabinete» desconectado y des-
conocedor de la realidad socio-espacial que se pretende
abordar, a la que se le suele aplicar una bateria de solu-
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ciones técnicas a modo de clichés, que en la practica y
en el tiempo, se muestran ineficaces ¢ inoperantes en su
aplicabilidad y ajuste.

El camino de concebir y de planear urbanistica y terri-
torialmente bajo unas condiciones lo mas cientificas po-
sibles, en donde el conocimiento de la realidad sea lo mas
exhaustivo, es lo mas acertado y positivo. A partir de
ello, podemos ensayar y experimentar para buscar las
soluciones tedrico-practicas mas eficaces, que ineludible-
mente produzcan resultados muchisimo mas coherentes
y beneficiosos, que los evidenciados en nuestra exigua
tradicion.

Ni que decir tiene que el urbanismo como ciencia so-
cial y técnica, al mismo tiempo avanzara por estos derro-
teros hacia una mayor madurez y consolidacién como
ciencia auténoma superando posiblemente su cardcter
interprofesional.

En el caso de la memoria urbanistica del Plan del Sa-
cromonte intentamos una aproximacién a un tipo de me-
todologia sistemadtica, que sin pretensiones modélicas
queremos mostrar como caso concreto de lo defendido y
expuesto anteriormente.

Para mayor informacién haremos un breve resumen
del origen histdrico, evolucidén reciente y caracteristicas
del barrio para situarlo en una coordenada de tiempo y
espacio comprensibles; a continuacién, pasaremos a ex-
poner las génesis del estudio, las etapas, objetivos e hipé-
tesis para finalizar con las conclusiones.

La historia y el medio natural condicionantes
del Sacromonte

Una de las caracteristicas mas personales y sobresa-
lientes del paisaje urbano granadino es la existencia y,
sobre todo, la importancia de las cuevas utilizadas como
viviendas. Es cierto que este tipo de habitacién se en-
cuentra por casi toda Espafia y en especial por toda la
Iberia Seca, aunque acaso en ningin sitio, con tanta ex-
tensién e intensidad como en el sudeste de Espana (3).

Pero, sin duda, en ninguna ciudad de la importancia y
poblacién de Granada tiene la vivienda troglodita tanto
desarrollo.

En Granada capital, sobre un total de 58.738 viviendas
urbanas censadas en 1960, las cuevas sumaban 1.350, es
decir, el 2,3 % del total descendiendo notablemente des-
pués de las inundaciones de 1962-63 (6), encontrandose
fundamentalmente, en el Sacromonte y en el Barranco del
Abogado. En 1970 y a la luz de los datos del censo de
viviendas las cuevas existentes computadas se habian re-
ducido a menos de la mitad: 660, representando el 1,5 %
del total de las viviendas de la ciudad (7).

Si la ciudad de Granada disfruta de un prestigio y
fama internacional, el Sacromonte como parte integrante
de ella, no lo es menos.

(5) JESSEN, O.: «Las viviendas trogloditas en los paises
mediterrdneos». Cit. por BOSQUE, ]. «Geografia Urbana de
Granada». C.S.1.C. Zaragoza, 1972, pdg. 253.

(6) FERNANDEZ GUTIERREZ, F. Revista Estudios Geograf.
Univ. de Granada, n 4 pag. 36.

(7) FERNANDEZ GUTIERREZ, F. Anilisis geografico-estruc-
tural de Granada y sus barrios». Sem. de Estudios Caja Ahorros
de Granada, 1979, Granada, pag. 178.
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Siendo, como es, uno de los barrios mds antiguos, su
proyeccion e importancia ha rebasado considerablemente
los d@mbitos estatales.

La génesis, evolucion histdrica, asi como las caracteris-
ticas especiales de su emplazamiento, viviendas tipicas y
clase de poblamiento, le ha hecho merecedor del lugar
que ocupa.

Lugar de visita obligada en las excursiones turisticas,
publicitariamente promocionado por su tipismo, origina-
lidad y valores artisticos y culturales. Su prestigio e inte-
rés urbanisticos le viene dado por su pasado histérico;
lugar de encuentro de los primeros cristianos granadinos,
arrabal drabe en la época hispano-musulman y posterior-
mente lugar de especial predileccion residencial de los
gitanos.

Por el tipismo y valor urbanistico en cuanto a tipo de
viviendas trogloditas que lo integran en una accidentada
topografia.

Por su encanto derivado de su privilegiado emplaza-
miento en la ladera de la Colina de San Miguel, flan-
queada por la Alhambra, rio Darro, Albaicin, y Abadia
del Sacromonte; todo lo cual le concede una belleza paisa-
jistica y natural de infrecuente e inusitado valor estético.

A pesar de su precario estado de conservacién, anual-
mente se cifra en mas de un millén los visitantes que re-
corren sus calles y veredas, curiosean las cuevas, asisten
a sus zambras y consumen articulos y bebidas tipicas.
Sin embargo, a pesar del rango que ha alcanzado, sus
circunstancias actuales y el estado en que se encuentra
no corresponde a lo anteriormente expuesto. Aunque la-
mentablemente, la realidad es que el Sacromonte es hoy
dia un barrio degradado, morfolégica, demogrifica y so-
cialmente. El grado de deterioro es gravemente preocu-
pante. Estd pricticamente vacio, sin vida de barrio y fun-
ciona como un falso decorado.

Las perspectivas de futuro objetivamente tratadas no
son nada halagilienas; asi lo confirman coincidiendo las
opiniones tanto de sus propios residentes como de las
personas proximas. La actividad en él se ha reducido
drasticamente, y el ambiente y la escena urbana existente
estd revestida de una tremenda artificialidad, sustentando
por unos pocos intereses econdmicos, turisticos y comer-
ciales.

La responsabilidad del grave estado a que ha llegado
debe ser compartida de forma gradual por todos los orga-
nismos y entidades publicas, encargadas'de velar por los
temas urbanisticos, ya que son una parte fundamental
del legado cultural de nuestra sociedad.

En este sentido la determinacién adoptada en 1963 por
los entes publicos de iniciar un desalojo masivo, con ca-
racter definitivo, de una parte considerable de la pobla-
cién del Sacromonte, fue el detonante que desencadené
la grave crisis que ha desembocado en la situacién actual,
donde nos planteamos la supervivencia de este barrio,
cuyos valores histérico-artisticos no supieron valorar las
autoridades competentes ni la propia sociedad granadina.

El paso del tiempo, asi lo ha venido a demostrar y el
transcurrir de éste sin una toma de medidas ha actuado
de catalizar agudizando el declive. El hébitat troglodita
granadino debe, en parte, la extensién alcanzada a las
facilidades que el medio fisico le ofrece.



En general, los conglomerados de los rios Beiro, Darro
v Genil, antes de penetrar en la Vega de Granada, tienen
inmejorables condiciones para la excavacién de este tipo
de vivienda, ya que, sin ofrecer una gran resistencia a ser
horadadas, son lo suficientemente resistentes. para que
dentro de ciertas condiciones, no ofrezcan peligro de de-
rrumbamiento. Ademds, las fuertes pendientes de dichas
grandes masas de conglomerados que cortan los rios han
permitido la penetracion directa de una serie de niveles
superpuestos de cuevas situadas a diferentes alturas, aun-
que, por lo general, emplazadas en las vertientes orienta-
das hacia el sur. No obstante, al objeto de preservarse de
la intensa irradiacidn solar estival, las cuevas se acumulan
en los barrancos que tejan dichas pendientes, a fin de que
las puertas de las viviendas queden orientadas o directa-
mente hacia el sur, sino més bien al sureste o el suroeste,
con lo que en la zona del Sacromonte las cuevas se con-
centran fundamentalmente a lo largo de los barrancos de
los Naranjos, de los Negros y de Puentequemada, dejando
espacios casi vacios entre ellos (8).

La acumulacién més importante de viviendas troglo-
ditas de Granada, es la del Sacromonte, la mds antigua,
que tiene cinco partes bien diferenciadas: El Camino del
Monte, el Barranco de los Naranjos, el Barranco de los
Negros, las Veredas v la zona de San Miguel Alto, situado
en lo alto del cerro, v que no es més que una simple deri-
vacién mas moderna que las otras zonas anteriores y que
nosotros también hemos incluido en este estudio.

Las cuevas granadinas del Sacromonte, asi como de
otros importantes emplazamientos trogloditas del hébitat
urbano de Granada, no responden de manera alguna a
un solo tipo. La variedad y el contraste son sus caricte-
res més destacados. Sin embargo, no es dificil tampoco
observar la existencia de una serie de caracteristicas co-
munes a todas ellas. En primer lugar, hay que hacer re-
saltar su densa ocupacién del suelo que determina el
predominio de las cuevas construidas en profundidad. Las
habitaciones han sido excavadas una detras de otra, per-
pendicularmente al cerro, y de forma que una —la pri-
mera— sirva de acceso a las demds. Como méximo, puede
advertirse cierta disposicién en abanico, como un par de
habitaciones dispuestas tangencialmente a la primera, don-
de se abren sus puertas de acceso.

Se trata, por lo general, de cuevas de tamafo reducido,
con un méaximo de tres habitaciones, aparte de un par de
huecos de escaso volumen, siendo excepcionales las cue-
vas mayores con mas de tres habitaciones y poco frecuen-
tes, asimismo, las poseedoras de una segunda planta sobre
la primera y principal.

En la mayor parte de los casos, las cuevas aparecen
agrupadas en nimero de dos o tres en torno a una especie
de placeta, excavada muchas veces en la roca y en la que
se juntan todas las puertas, inicos huecos al exterior, que
poseen la mayor parte de las cuevas. Otras veces, cuando
las cuevas se encuentran alineadas a lo largo de una senda
o camino, el acceso es directo e independiente, obteniendo
en todos los casos un espléndido panorama de la Alham-
bra y el Generalife respaldado por la Vega.

(8) BOSQUE MAUREL, |J. «Geografia urbana de Granada»,
C.S.1.C. Zaragoza, 1962, pdg. 154.
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Las fachadas generalmente blanqueadas y enlucidas, se
destacan sobre las notas ocres y rojizas de las tierras
donde han sido excavadas; manteniendo un fuerte con-
traste con la abundante vegetacién xerdfila, tipicamente
subtropical, compuesta por palmeras, chumberas, palmitos
y pitas, cuyos tonos verdes oscuros dan al Sacromonte un
fuerte exotismo que enraiza con la espectacularidad colo-
rista de la poblacién gitana, que si bien, segin Bosque,
no es la mas numerosa, es la més caracteristica.

El Sacromonte, junto con los demés barrios trogloditas
granadinos, tradicionalmente han sido los principales en-
claves residenciales del subproletariado granadino, obser-
véndose frecuentes matices y diferencias que fundamentan
los principales tipos de cuevas que en ellos se pueden
encontrar.

La agudizacién de un declive

La variedad climatica que rige en Granada (Mediterra-
neo con matiz acusado de continentalidad) se caracteriza
por la existencia de dos méximos pluviométricos estacio-
nales de primavera y otofio. Las precipitaciones suelen ser
torrenciales, registrdndose grandes cantidades de agua en
cortos intervalos de horas. A mediados del mes de febrero
de 1963, con el paso de una borrasca, se incrementé el
volumen de lluvia caida respecto a los anteriores dias.
En 20 horas descargaron 84 litros de agua por m. en
Granada.

Fue la mayor cantidad de agua registrada en lo que iba
de siglo y a éstc se unidé un aumento de temperatura en
cinco grados de media por encima de lo normal, lo que
origind una gran fusién de las nieves superficiales de
Sierra Nevada. Los niveles de los rios subieron estrepito-
samente, el Genil, a su paso por la ciudad, arrojaba la
cantidad de 600 metros ciibicos por segundo, y similar
caudal llevaban los restantes rios que atraviesan la De-
presién de Granada.

El resultado de esta situacién fue rapido, producién-
dose una gran cantidad de hundimientos e inundaciones
de cuevas y viviendas humildes de los barrios mds pobres,
costando algunas vidas; dos muertos y cinco heridos.

El nimero de siniestros debidos a la lluvia y al mal
estado de las viviendas, dio motivos de verdadero pénico
entre las gentes que vivian en cuevas y casas viejas. Apa-
recen en los diarios locales de estos dias una gran canticgid
de resefias de hundimientos y abandonos de viviendas
por ruinas (9).

Inmediatamente se inicié un plan de urgencia para dar
alojamiento a toda la poblacién afectada. Segin declara-
ciones del Delegado del Gobierno, enviado para evaluar
lcs danos, era necesario habilitar rapidamente 850 aloja-
mientos, y construir con toda urgencia cerca de 3.000
viviedas, ya que el constante temporal de lluvias habia
acelerado el proceso de descomposicién de cuevas y
chaholas.

Los dafos fueron enormes, no sélo en la capital, sino
también en la provincia, se calcularon por encima de los
1.000 millones de pesetas en aquellos afios. El ndmero
final de familias albergadas provisionalmente por carencia

(9) Periédico diario IDEAL de Granada. 27-2-73 y ss.
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de viviendas fue de unas 2.770, correspondiendo a un
total de 12.012 personas afectadas.

La zona donde mas incidencia tuvieron estos aconteti-
cimientos fue el barrio del Sacromonte, donde se vieron
afectadas multitud de cuevas, por el hundimiento y aban-
dono, teniendo en muchos casos que derribarlas para que
no volviesen a ser nuevamente ocupadas; esto, unido a
un alto indice de ocupacidn y a la falta de infraestructura,
hizo que se volcara alli la catastrofe.

El entonces Jefe del Estado, gira una visita al Sacro-
monte apoyando la tesis de la no mds contruccién de
cuevas, pero tampoco la de su destruccion, sino el mante-
nimiento del barrio, asegurando las cuevas existentes y
reordenando la zona con paratas y muros de contencién
para evitar futuras catastrofes; mantuvo la idea de la
raigambre cultural y folklorista de la zona, que debia
mantenerse a ultranza (10). Sin embargo, a pesar de estas
bonitas intenciones, nada de esto se ha realizado todavia,
dejando al Sacromonte en el mds desesperante de los
abandonos. Actualmente cuenta con mas del 82 % de
las viviendas sin agua y sin luz.

Coincidiendo con ello, se iniciaron los trabajos para
construir 850 viviendas provisionales en la Huerta de la
Virgencica y un niumero indeterminado de barracones
que fueron ubicados en los barrios periféricos con unas
condiciones infrahumanas.

El tiempo fue transcurriendo; los dannificados fueron
cambiando de unas chabolas a otras, y con la esperanza
de poseer una vivienda digna, los refugiados aumentaron,
viniendo incluso de otros municipios. Transcurridos apro-
ximadamente unos diez anos fueron entregadas las pri-
meras viviendas sociales construidas para ellos en el «Po-
ligono de la Paz», pasando asi de un «ghetto» peor a
otro mejor. :

El Sacromonte, mientras tanto, ha seguido el proceso
de desocupacién, aunque ain quedan casi un centenar de
cuevas habitadas. Por tanto, la degradacién del entorno
ha subido de forma acelerada: basura, ratas, manadas
de perros, miseria, se acumulan en los alrededores del
Sacromonte, alegre y folkldrico donde algunas de las cue-
vas se han restaurado, y una vez habitadas son hoy punto
obligado para reuniones de fiestas, con la incorporacién
de nueva poblacién que sélo sube a explotar su negocio
apenas sin mds vinculacién con la zona.

Objetivos fundamentales y tesis

A partir de aqui, comienza a tener sentido esta inves-
tigacién que se plantea como objetivo inmediato general
la realizacion de un Plan de Rehabilitaciéon del Sacro-
monte, que sea capaz de —conocida detalladamente la
situacidon actual—, dar las alternativas técnicas, sociales
y econdmicas adecuadas para que el Sacromonte no desa-
parezca y relativamente pueda —por si mismo— volver a
ser lo que fue, aunque de manera compatible y acorde
con las coordenadas culturales de finales de siglo XX.

Ineludiblemente la promocién de esta iniciativa, por
parte del M.O.P.U., a pesar de las dificultades y riesgos
que conlleva, es digna de toda clase de elogios por la
valentia y honradez que dcnota, ya que implicitamente

(10) Diario IDEAL 27 y 18 Febrero de 1963.
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contiene una valiosa inquietud por resarcir a la ciudad
de Granada y concretamente a los antiguos residentes del
dafo y quebranto ocasionado por una medida politico-
administrativa imprudente y precipitada.

Otro aspecto es el cardcter experimental del proyecto,
y su interés metodoldgico y técnico en funcién de las
circunstancias espaciales que concurren en la zona de
estudio.

Conviene recordar a todos los efectos que la zona del
Sacromonte se encuentra muy vinculada al barrio del
Albaicin y que sobre el mismo hay un Plan Especial, en
el cual entré a formar parte el Sacromonte.

Asi, pues, se ha marcado un objetivo general o tipo tesis
fundamental: el determinar la posibilidad de efectuar una
rehabilitacion integral del Sacromonte, potenciando el que
el barrio volviese a cobrar su pulso, y con el tiempo lle-
gase a tener de nuevo todas y cada una de sus caracteris-
ticas tradicionales; reincorporando los avances y mejoras
sustanciales que contempla el urbanismo moderno, en
cuanto a estandares residenciales.

Todo ello lo mas perfectamente adaptado a la tradicién
a fin de evitar la distorsién por amalgamamiento de sus
profundas esencias en las corrientes modernistas.

La investigacién estuvo precedida por la formulacion
de unas hipdtesis de trabajo que eran consecuentes con
el objetivo general.

Pretendiendo sistematizar, formularemos como priori-
taria, coincidente con ¢l objetivo del trabajo, la asevera-
cion de que el barrio llegara a tener de nuevo vida propia,
al igual que antafio, eliminando los elementos distorsio-
nadores e introduciendo otros rectificadores.

Tal revitalizacién casi exclusivamente sera viable con
la retencidn de la poblacién actual y la vuelta y reinsercién
del mayor numero de las antiguas familias que tuvieron
que salir. Es decir, rehabilitar basicamente a partir de sus
antiguos moradores, ya que repoblar ¢l Sacromonte con
personas de otros «status» u origenes, no contribuiria a
ello, y tendria unas repercusiones diferentes en la fiso-
nomia y vida del barrio. En dltima instancia se considera-
ria esta dltima alternativa como una medida de recambio
a considerar. Esta tesis se corroborard a lo largo del pro-
ceso experimental que comenzamos con la Memoria, con-
tinuara con ¢l Planeamiento, ejecucién material y culmi-
nara con el retorno de los que se fueron.

Mientras tanto, era necesario formular una bateria de
hipétesis a demostrar; que actuaran en linea maestra de
investigacion:

1.°—Que la poblacién actualmente residente estuviese
dispuesta a permanecer en el barrio y a contribuir en la
empresa de renovacidn.

“—Que la poblacién, que fue desalojada en 1963 y
la que posteriormente ha emigrado del barrio, estuviese
dispuesta a volver.

3.—Que este retorno tenia que estar condicionado por
la ejecucién primaria de mejoras materiales en sus anti-
guas viviendas, y en el conjunto del Sacromonte. Como
minimo los niveles alcanzados deberian de igualarse a
las condiciones que actualmente disfrutan en los barrios
que estdn asentados (Poligono el 95 %).

.*—Los antiguos residentes sacromontinos, en general
se encontraban a estas alturas de tiempo bastante mis



satisfechos donde estd hoy dia, que cuando residian en
su barrio de origen.

5.“—Que en un alto porcentaje, debido a su bajo sta-
tus social y nivel econdémico (proletariado). no tendrian
ni remotos planteamientos de cambiarse de residencia y
menos al Sacromonte.

“—Como factores que existirian y que contribuirian,
a la vuelta de los antiguos residentes, acuciando —si
cabe— al méximo su incidencia, estaban:

6.1. La buena imagen y el carifioso recuerdo de su
antiguo barrio. Es decir, los vinculos afectivos y cultu-
rales del pasado y también los vinculos del presente.

6.2. Insatisfacciones con su nuevo barrio por diferen-
tes y variados motivos: marginacién, violencia, poco es-
pacio residencial, eic.

6.3.—E]l ofrecerles unas condiciones de vida, al menos
en el terreno material inmediato de vivienda, servicios,
dotacidn, etc., que superasen o se asemejase bastante a
lo actual.

Otras partes de indiscutible importancia, en esta inves-
tigacion cn curso, son los aspectos meramente informa-
tivos de radiodiagncsis del drea de estudio y del colectivo
humano que se vincula a ellos.

A tal fin nos marcamos también una gama de objetivos
intermedios de cardcter informativo, a partir de los propia-
mente empiricos. Entre ellos convendria citar:

a) Conocer la situacién, caracteristicas y propiedades
del barrio a todos sus niveles:

a.l.) Elementos y rasgos fisicos, morfolégicos v es-
tructurales.

a.2.) Condiciones y cardcter de las viviendas,

a.3.) Andlisis demogrifico y socioeconémico.

a.4.) Inventario de las dotaciones y equipamientos.

a.5.) Andlisis de la infraestructura.

b) Conoccer detalladamente el nidmero de personas
que fueron desalojadas del Sacromonte.

c) Determinar su localizacién actual. Analizar sus ca-
racteristicas demogréficas, socio-econémicas y culturales.

d) Determinar su nivel de satisfaccién y actitud de
cambio.

°>—Fi4cil resolucién técnica para la reconstruccién de
las casas-cuevas y el mejoramiento de las condiciones en
las actualmente ocupadas.

°—Normal establecimiento de la infraestructura via-
ria y sanitaria, asi como la creacién de las necesarias
dotaciones de servicios en el exiguo suelo existente.

Ha sido nuestra inquietud ofrecer un trabajo profundo
y detallado ajustado a un rigor cientifico por su sistema-
tica, metodologia y fuentes, a fin de que pueda cumplir
el papel de bloque informativo, base para el planeamiento
posterior. A modo de complemento valiosisimo se debe
contar con la participacién y colaboracién de los actuales
y futuros interesados a través de sus representantes legiti-
mos (Asociaciones entre gitanos, etc)., o bien, directa-
mente, el objeto de lo que se disena responde fielmente
a los intereses de todos.

Aspecto metodolégico y fuentes

Partiendo del esquema directriz y aceptado para esta
primera fase, metodolégicamente se procedid a delimitar
aprioristicamente tres unidades de anélisis, denominados

ALTERNATIVAS PARA LA REVI-
TALIZACION DEL SACROMONTE

Zona de Actuacién Directa, Zona de Influencia y el
Area de Localizaciéon Basica de los desalojados en 1963.

1. Zona de aciuacion directia

Comprende un drea de 850 Ha., considerando la exis-
tencia de una serie de elementos comunes, tales como:

a) La tipologia de las viviendas, cuevas y rasgos mor-
foldgicos.

b) Preferente dominio de la étnia gitana.

c) Imagen tradicional de identificacién espacial.

d) Localizacién de actividades y dependencia.

2. Zona de influencia

Comprende toda una faja periférica inmediata a la an-
terior, sin discontinuidad espacial, donde los elementos
considerados se difuminan o cambian totalmente, pose-
yendo unas vinculaciones mayores con el barrio del Albai-
cin, pero que dada su proximidad, cualquier cambio ope-
rado en la zona de actuacién puede tener una incidencia
0 repercusiones reciprocas, condicionantes o no, entre
ambas zonas residenciales.

Esta divisién es aprioristica y uno de los objetivos de
la investigacion es comprobar o no la validez de esta
division. El sistema de recoger la informacion posibilitara
rectificar y reestructurar las series estadisticas, una vez
comprobada la veracidad de la hipdtesis de divisién y de-
marcacién espacial del area del planeamiento (ver planos
adjuntos).

3. Area de localizacion residencial basica de los
desalojados

Se halla situada en una amplia serie de manzanas y
calles pertenecientes a las Unidades Vecinales I y II del
Peligono residencial «La Paz». Dicho Poligono lo pro-
movid, a principios de los afios 60, el I.N.V.; al objeto
de facilitar suelo urbanizado a la ciudad de Granada.
Se encuentra ubicado muy distante del Sacromonte, al
Norte del actual casco urbano y su ejecucion se ajustd a
un Plan Parcial previo, que luego se reformé —para mal—
considerablemente.

Segtin los criterios metodoldgicos se hizo un calendario
programa de las actuaciones para la investigacién, orien-
tado a detraer informacién mediante las siguientes fuentes:

1. Bibliogréficos

Consideracién, recopilacién, lectura y exégesis de las
publicaciones existentes, como punto de partida para co-
nocer, tanto la evolucidn, como los distintos enjuicia-
mientos, enfoques y anélisis del barrio, con objeto de
tener previamente una visién més real y completa, asi
como planificar y completar la informacién.

2. Series estadisticas oficiales

Para efectuar el estudio demogréfico, utilizamos el
censo de la poblacién y el Padrén Municipal de 1975.
Para el apartado morfoldgico, como punto de partida,
fue imprescindible recurrir a los Censos de Edificios
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y Viviendas. Complementariamente se necesitd usar los
censos de establecimientos industriales, comerciales, de
servicios y demds equipamientos. Estos se encuentran
ubicados en el Instituto Nacional de Estadistica, Cdmaras
de Comercio y Delegaciones Ministeriales.

También fue fundamental recurrir al catastro urbano
y ristico de la Delegaciéon de Hacienda para saber la
estructura de la propiedad.

Debido a la antigiiedad del Censo de Viviendas y Edi-
ficios del I.N.E., y a la situacion de abandono de una
gran mayoria de las cuevas, consideramos necesario hacer
un inventario de catalogacién sobre el terreno de todas
y cada una de las viviendas de la zona de actuacién
segun tipologias.

Otra fuente estadistica de gran importancia han sido
los archivos del antiguo Servicio de Auxilio Social, en
los que se hayan las fichas correspondientes a los danni-
ficados y desalojados por los sucesos del afio 1963.

Como suele ser habitual se efectué un intenso trabajo
de campo que permitié una contrastacién de lo recabado
por otras fuentes, y la obtencién de informacién directa
sobre el terreno, como analisis de la infraestructura: ca-
lles, pavimentos, red de alcantarillado, saneamientos, pun-
tos de luz, etc. Este «pateo del terreno», por otra parte,
permitié una mayor identificacién y conocimiento de los
problemas.

En este sentido de trabajo directo de investigacién «in
situ» se tuvo que efectuar el estudio del medio fisico:
caracteristicas morfoestructurales, geoldgicas, bioclima-
ticas, etc.

Una atencién aparte merece la importante encuesta
geogréfica-sociolégica, para recabar informacién directa
sobre la poblacién residente, y la desperdigada, a raiz
de los sucesos del ano 1963, que en la actualidad se
encuentran residiendo en otros barrios.

Para una mayor precision respecto a estas tltimas fuen-
tes se recomienda leer el apartado de introduccién meto-
doldgica del proceso de encuesta efectuado.

3. Cartografia

Se presenta a 1:2.000; para los trabajos de campo
se ha usado 1 : 500 y 1 : 1.000 procedente del Plan Albai-
cin.

Facilitada por la Delegacion Técnica del Excmo. Ayun-
tamiento se ha dispuesto de la cartografia especifica de
cada uno de los elementos que integran la infraestructura.

Croquis de detalle de las secciones censales del 1.N.E.

4. Aspecto metodoldgicos de la encuesta

Desde los planteamientos iniciales a la investigacidn y
una vez delimitados y concretados los objetivos e hipétesis
de trabajo, se aprecid la necesidad de efectuar un estudio-
encuesta tendente a extraer de forma directa una infor-
macién basica sobre diferentes temas, incluidos en el pro-
grama general.

La encuesta orientada principalmente a demostrar la
viabilidad del Plan de rehabilitacién y actuacién urbanis-
tica en el Sacromonte, se efectud en dos colectivos dife-
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renciados, sobre los que también interesaba extraer infor-
macién de cardcter imparcial, y comprobar algunas hipo-
tesis de comportamientos demogréafico y social. Las
colectivas fueron:

1) Colectivo formado por los residentes del Sacro-
monte.

2) Colectivo no residentes: integrados por los antiguos
habitantes que tuvieron que abandonar el barrio, bajo
diversas circunstancias (desalojo, hundimiento, etc.) y que
en su inmensa mayoria viven hoy dia en el Poligono de la
Paz.

Para algunos aspectos o circunstancias especiales, he-
mos diferenciado otros dos subcolectivos implicitamente
integrados en los anteriores, la poblacién de gitanos y
los no gitanos.

Los temas que se han estudiado y analizado a través
de las encuestas, sobre las que no existian series, estadis-
ticas ni publicaciones han sido:

a) Caracteristica demograficas de los no residentes.

b) Origen y tiempo de permanencia en el Sacromonte
y Poligono de los residentes y no residentes.

c) Problemas e inconvenientes acerca del barrio.

d) Aspectos positivos y negativos de las viviendas y
cuevas.

e) Tipologia y caracteristicas de la vivienda ideal en
el Sacromonte.

f) Nivel de satisfaccion residencial.

g) Nivel socioecondmico y de consumo.

h) Actitud de permanencia y cambio residencial.

i) Predileccién espacial e imagen perceptiva del Sa-
cromonte.

j) Vivienda y vida de relacién en y con respecto al
Sacromonte.

k) Perspectivas de futuro del barrio.

I) Grado de colaboracidn y participacidén en la mejora
del barrio.

Con posterioridad, se montaron dos cuestionarios a
partir de estos temas, desglosandolos en sucesivas baterias
de preguntas.

Un cuestionario servia para los residentes y otro para
los emigrados. El de los residentes constaba de 33 pregun-
tas, la mayoria de ellas cerradas y codificadas, el de los
no residentes, fue algo mdés largo, 38 preguntas. Ambos
contenian sélo seis preguntas abiertas.

Para el colectivo de residentes obtuvimos una muestra
aleatoria estratificada de 75 casos y en el de los no resi-
dentes de 72, aplicando un sondeo del 33 % y 31,3 %
respectivamente, con un error calculado de mds/menos
3.9 %.

La muestra censal se extrajo del Padrén Municipal en
el primer caso y para los desalojados la relacién nominal
que elaboramos a partir de los datos del [.N.A.S. (11).
En todos los casos las entrevistas se efectuaron a domi-
cilio de forma personal a los cabezas de familia de las
viviendas, sacadas en la muestra a un 50 % hombres y
mujeres. Previamente, una vez elaborado el cuestionario
efectuamos sendas pre-encuestas, que contribuyeron enor-
memente a matizar y completar los cuestionarios iniciales.

(11) Instituto Nacional de Asistencia Social.



ALTERNATIVAS PARA LA REVI-
TALIZACION DEL SACROMONTE

Las entrevistas se efectuaron en una operacién reldm- )
pago de tres dias, en fines de semana, por parte de perso- SACROMONTE : PIRAMIDE DE POBLACION
nal altamente cualificado, al que se sometié a un periodo
de aclaracién e identificacién, el cuestionario.

Los resultados se han tabulado y procesado manual-
mente v mecanicamente, efectuando una serie de cruces
en las preguntas y lemas.

La confeccién de las cruces, el comentario y el analisis
de los resultados se han efectuado de una forma analitico-
descriptiva, partiendo de la linea que inspiran las tesis
fundamentales.

La sistemética seguida ha sido la de aglutinar en cada
uno de los temas generales las respuestas y los resultados
obtenidos en los dos colectivos, es decir, no se han co-
mentado, sino conjuntamente, bajo todos y cada uno de
los epigrafes.

VARCNES MUJERES

CONCLUSIONES !

En este capitulo hemos querido resumir de forma breve ESTRUCTURA POR GRUPO> DE EDAR
y sindptica, las aportaciones fundamentales del estudio.
Con bastante probabilidad, ha prevalecido un criterio
subjetivo en la seleccidén. Por ello se debe hacer una inter-
pretacién relativa y parcial de su contenido, ya que es
practicamente imposible en tan corto espacio, hacer una
buena sintesis, de un estudio previo, sintetizado al mé-
ximo, que a pesar de todo, rebasa los tres centenares de
folios. Para mayor claridad, hemos optado por seguir el
orden establecide en el trabajo, cifiéndonos a una nume-
racion crdinal.

EZ VARINES % MUIEAES
MEDIO FISICO

1.—A pesar de ser muy pequefia la zona de estudio,
nos encontramos con grandes pendientes que llegan hasta
un 65 %.

2—Los barrancos al estar desprovistos de vegetacién
o de defensas de obra, quedan expuestos facilmente a la
erosién, produciéndose un progresivo encajamiento. SACROMONTE

3.—Existen zonas con deslizamientos gravitatorios, con
procesos de erosién intensos que excavan toda la loma, o,
restando posibilidades a la urbanizacién.

4.—JL.a zona estd afectada por una intensa fracturacion,
con la existencia de importantes [allas normales con unos
saltos de falla aproximados de 100 metros para cada uno

ESTRUCTURA FAMILIAR

3019
4
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Y

de ello, aunque la erosién posterior ha rebajado conside- i
rablemente los escarpes. 20

5.—Ante la gran actividad sismica de la regién, las 1€ /
repercusiones en la zona son muy altas, debido a todas las 184 A z
fracturaciones que existen en ella, siendo necesario tener 1]
muy en cuenta a la hora de construir las normas sis- s 7

morresistentes.

6.—El 4rea, por su orientacién hacia el mediodia, dis-
fruta de una benignidad climética, concretada en un buen
asoleo y aireacién.

NN
- ST

1

DEMOGRAFIA 3 /2 /; %
7.—En el Sacromonte encontramos una poblacion enve- ! 3 4 5 6 7 B8ymds
jecida, agrupada en ntcleos familiares de muy reducido (MIEMBERQS)

tamafio. Un 16,7 % de viejos (mé4s de 60 afos) y sélo :
un 35,6 % de jovenes (menos de 20 afios). ' . |
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El Sacromonte unido sin trazo de discontinuidad con el Visidn de conjunto del Sacromonte, la conocidu ladera Sur
Albaicin. de mds fuerte e importante poblamiento.

Panordmica Oesie del barrio del Sacromonte, conocida como la Desarrollo de la vivienda trogledita en bandas o hileras
ladera de San Miguel. - siguiendo las curvas de nivel, Se puede apreciar el alto grado de
deterioro y despoblamiento de algunas partes del barrio.

Carencia de la mds minima infraestructura viaria. Detalle de dos cuevas.
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El grado de abandono se evidencia en la existencia de numerosos
vertederos de basuras.

Conjunto de cuevas y viviendas-cueva bastante remodeladas Diversos planos de tipos v estado de ruina de cuevas.
y acondicionadas a las exigencias de la vida residencial actual.

Diversos planos de tipos y estado de ruina de cuevas. Tipolegia de la vegetacion que predomina —hoy en regresidn—
con una vivienda-cueva al fondo.
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Los indices de la ciudad y los provinciales eran respec-
tivamente de un 40 % de jévenes por un 12,5-13 %
de viejos. En cuanto al tamano familiar el 45,2 % de ellas
poseen menos de tres miembros por un 26 % para la
ciudad y la provincia.

Por el contrario, el colectivo de antiguos residentes,
esta constituido por una poblacién eminentemente joven:
49 9% de menos de 20 anos y una estructura familiar
mas amplio s6lo 169 % de familias de menos de tres
miembros.

8. —El nivel cultural, tanto en el colectivo residente,
como en el no residente, es muy bajo: el 36 % de anal-
fabetos y el 48,5 % de primaria incompleta.

9.—Poca proporcidon de poblacién activa, profesional-
mente poco cualificada, con escasa participacién feme-
nina. El 29,5 % de activos totales y sélo 11,3 femenina.

VIVIENDA

10.—EIl 86,91 % de las viviendas del Sacromonte son
cuevas, mientras que el resto son casas unifamiliares.

11.—Solamente el 10,6 % de las viviendas son resi-
denciales permanentes, mientras que el 75,8 % estan des-
alojadas.

12.—EIl 81,33 % de las viviendas ocupadas estdn habi-
tadas por sus propietarios, el resto son alquiladas o ce-
didas.

13—El 72,59 % de las viviendas se encuentran en
estado ruinoso o malo, y en su mayoria estan dcsalojadas,
siendo depdsitos de basuras, escombros o inmundicia, don-
de pululan ratas y alimanas, lo que contribuye a empeo-
rai el estado sanitario.

14.—El ndmero de habitaciones por vivienda es de
3,16; muy inferior al de Granada y al estatal, siendo un
grave problema, dada la estructura familiar de los habi-
tantes del barrio, con 3,4 miembros por vivienda.

15.—Los servicios domésticos minimos e indispensa-
bles para la vida familiar son muy deficientes: el 82,22 %
no tienen agua corriente, el 85,67 %, ni un minimo re-
trete; el 83,95 % no tienen luz...

16.—EIl parque de viviendas habitadas del Sacromonte
tiene dos problemas fundamentales:

a) La insuficiencia del espacio disponible por per-
sona.

b) La carencia total o la escasez de servicios.

Por su parte, el colectivo que vive en el Poligono, cen-
tra también su preocupacién por la escasez de espacio
disponible de sus viviendas.

17.—Los residentes prefieren, en primer lugar, el tipo
de casa-cueva, mientras los no residentes se inclinan por
la casa unifamiliar y en segundo lugar por la casa-cueva.
(Consultar croquis).

iNFRAESTRUCTURA

18.—La infraestructura viaria del barrio se encuentra
en un lamentable estado general.

19.—E]l abastecimiento de agua a toda el drea, puede
quedar asegurado realizando ramales nuevos de distri-
bucién que acerquen la red primaria a todas las viviendas.
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20.—A excepcién de los equipamicntos educativos, el
resto son inexistentes (zonas verdes, asociativas, etc.).

21.—Problemas estos que apenas si han sido mencio-
nados por los vecinos, ya que para ellos es més prioritario
tener una vivienda digna.

TRANSPORTES

22.—Son practicamente nulos, teniéndose que utilizar
los ya deficientes del Albaicin.
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23.—Se puede hablar de un casi aislamiento de barrio.
ya que no existe una linea regular de transporte piblico.
Incluso los taxistas han puesto resistencia para efectuar
servicios hasta el barrio por motivos de seguridad per-
sonal.

24.—La accesibilidad es de tipo intermedio, se suele

m ALTERNATIVAS PARA LA REVI-
TALIZACION DEL SACROMONTE

TIEMPO DE OCUPACION RESIDENCIAL
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invertir de 20 a 30 minutos en llegar al centro a pie
de 5 a 10 en automdvil.

MOTIVOS DE RESIDENCIA

25.—Los residentes del Sacromonte manifiestan que
seguirdn viviendo alli mayoritariamente, debido a que
carecen de medios econémicos para trasladarse a otros
lugares y a la inercia que supone el haber vivido en el
barrio durante un dilatado periodo de tiempo.

26.—EI planteamiento inicial encontrado entre los no
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ALTERNATIVAS PARA LA REVI-
TALIZACION DEL SACROMONTE

PIRAMIDE DE POBLACION NO RESIDENTES

residentes es el de permanecer residiendo en su actual
barrio, pues tienen alli la vivienda que se les concedié
en su dia y ademas carecen de medios para trasladarse
a otros barrios.

NIVEL SOCIOECONOMICO Y NIVEL DE CONSUMO

27 —Mediante los indicadores usados se ha constatado
que el nivel socioeconémico de ambos colectivos corres-
ponde a clase baja o muy baja, con pocos ingresos medios
declarados, menos de 30.000 pesetas mensuales en el
82 % (ano 1979).

28 —El nivel econémico de los no residentes en el
Sacromonte es bastante mas elevado que el de los resi-
dentes. La comunidad gitana de ambos casos siempre
se encuentra por debajo de la media.

29.—Los que se consideran hipotéticos retornadores,
poseen niveles de consumo y bienestar mas elevados que
los que optarian por quedarse.

PROBLEMAS FUNDAMENTALES DEL BARRIO

30.—Los problemas de infraestructura urbana son los
mds acuciantes que menciona la poblacién del Sacromon-
te. (malas condiciones de caminos y veredas, suciedad y
falta de higiene, falta de alumbrado).

31.—Lo que la poblacién aborigen valora mds de su
barrio son las buenas vistas, el aire puro y sol, es decir,
las derivadas de su enclave geogréfico, asi como sus
caracteristicas culturales y folkléricas.

. IMAGEN DEL BARRIO

32.—La imagen visual de los residentes se ajusta bas-
tante a la realidad fisica, lo que expresa una buena adap-
taciéon y conocimiento del medio, sus limites, extensidn,
hitos, etc.

33.—El barrio no posee, segiin la percepcion de sus
residentes, ningin lugar que tenga cardcter central o sim-
bélico y representativo. Las caracteristicas morfoldgicas,
red viaria y sistema de circulacién no contribuyen a ello.

34—El Camino del Monte, fundamentalmente, para
los foraneos es la zona mds significativa.
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ESTRUCTURA FAMILIAR NO RESIDENTES

8 ymas (Miembros) ‘

GRADO DE SATISFACCION RESIDENCIAL

35.—Los originarios del Sacromonte, en algo mds de
la mitad, 54,1 % se encuentran descontentos viviendo en
el poligono.

36.—Las causas de insatisfaccion aludidas se orientan
mas a problemas generales del barrio que a los defectos
o inconvenientes anteriormente dichos de sus viviendas.
Mayoritariamente destacan el ambiente de violencia y el
gamberrismo existente dltimamente.

37.—A pesar de todo la inmensa mayoria afirman sub-
jetivamente haber mejorado sus condiciones de vida res-
pecto a épocas anteriores (83 %).

ACTITUD DE CAMBIO RESIDENCIAL

38.—En la situacidn anteriormente detallada de des-
contento relativamente mayoritaria y de bienestar, res-
pondieron un 84,7 % que a pesar de todo pensaban seguir
viviendo en el poligono.

39.—Ante la posibilidad de un hipotético cambio resi-
dencial, sélo un 16,7 % manifiesta su predileccién por
el Albaicin y el Sacromonte.

40.—Por el contrario, manifestada la posibilidad de
arreglar el Sacromonte de forma suficiente, respondieron
que se irian a vivir a él un 50 % de las familias.

41.—La comunidad gitana expresé una mayor tenden-
cia a volver bajo esta circunstancia de mejora radical del
barrio. El 60 % de los gitanos, por sélo un 40 % de
castellanos.

42 —Las razones aludidas por los residentes a no vol-
ver, incluso, ante una panoramica mas halagiiefia, fueron
el no gustarles el barrio (35,1 %) y por encontrarse a
gusto en el poligono.

43.—Finalmente incidir en la linea de que una mejora
sustancial y profunda del Sacromonte seria el tnico esti-
mulo para que retornase una gran parte de sus antiguos
residentes.

PERSPECTIVAS DE FUTURO

44 —E| grado de vinculacién con el Sacromonte es
mucho mayor entre el colectivo que piensa volver, que
entre el que no se plantea ni siguiera la posibilidad de
volver a su barrio,
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PREFERENCIAS TIPO DE VIVIENDA:
NO RESIDENTES QUE VOLVERIAN

45.—En general, la poblacién relacionada con el Sa-
cromonte (residente y no residente) en lo referente a la
conservacion y revitalizacion de los trabajos de artesa-
nia tipicos del Sacromonte, polariza sus opiniones en
torno a dos actuaciones fundamentales:

a) Inversiones estables en Escuelas y talleres de arte-
sania.

b) Retorno de la poblacién que se vio obligada a
abandonar el barrio.

46.—La mitad de la poblacion directamente relacio-
nada con el Sacromonte, piensa que ¢éste se perderd si
no se llevan a cabo urgentes reformas en ¢l mismo.

PARTICIPACION Y VIABILIDAD

47.—Toda la poblacién compulsada, ha manifestado
buena aceptacién y gran interés por el proyecto de revi-
talizacién y mejora del Sacromonte. Esta inclinacion se
ha demostrado mediante la disposicién de la gente resi-
dente o no residente, a contribuir econdmica y moral-
mente a dicha mejora, en funcién de sus cortas posibili-
dades econdmicas.

ALTERNATIVAS SOCIO-JURIDICAS

48.—Las alternativas deben contemplar los medios para
llevar a cabo las reformas que el barrio precisa; estas
reformas se centran en dos campos: el de las viviendas y
el de la infraestructura y equipamientos.

49 —Con respecto a las viviendas, es necesario esta-
blecer diferencias precisas entre los actuales y los posi-
blemente futuros residentes. Para las mejoras de las cue-
vas actualmente ocupadas, habrd que arbitrar un medio
por el cual se le concedieran subvenciones o prestamos
a bajo interés para adecentar tales viviendas previa pre-
sentacion a la entidad competente de un primario pro-
yecto de las reformas a efectuar.

50.—En lo que a los futuros residentes sc refiere, se
pueden adoptar entre otras, dos posturas:

a) Que la iniciativa publica aborde las reformas de
las viviendas y cuevas actualmente abandonadas. para
un vez finalizadas las obras, ofrecerlas mediante un de-
terminado convenio econdmico a las familias.

b) Localizar y delimitar previamente el colectivo que
se trasladara definitivamente, ofreciéndole la posibilidad
de proponer las reformas necesarias.

51.—Habria que tener en cuenta, tanto para los actua-
les residentes como para el resto, la preferencia manifes-
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tada por la casa-cueva ya que ofrece mayores comodida-
des, y unas posibilidades de habitabilidad superiores.

52.—En el peor de los casos, en que residentes 0 no
residentes muestren su total desinterés por las reformas.
habria que concebir otros usos tales como el estableci-
miento de una zona residencial que conserve el cardcter
del barrio o la creacion de un parque natural.

53.—El establecimiento de talleres artesanales daria
una mayor cantidad de puestos de trabajo y contribuiria a
revitalizar una actividad de innegable vinculacidn con el
barrio. Para ello parece lo mas iddneo la creacidon de una
cooperativa de inspiracidn estatal a la que se le propor-
cionard ayuda técnica y financiera.

54 .—La gestion y el disefio de las reformas en infraes-
tructura y equipamientos deben llevarse a cabo con una
participacion ciudadana lo mas amplia posible. Serfa muy
conveniente la constitucién de una asociacién vecinal que
se hiciera oir en las diversas fases por todas aquellas
entidades y organismos que proyecten o ejecuten el Planea-
miento. Esta asociacién vecinal crearia lazos de solida-
ridad entre los vecinos, en cuanto a la conservacién de
su barrio, y desarrollaria en ellos el interés por las re-
formas.

55.—Seria idéneo que la coordinacidn, direccidn, y fis-
calizacion de todas las acciones, residiera en un organis-
mo o entidad gestora de la que formaran parte repre-
sentantes del M.O.P.U. y del Ayuntamiento. Dicha enti-
dad, con suficiente autonomia, administraria los créditos
disponibles, canalizdndolos adecuadamente en funcién
de los planes idéneos.

56.—Cara al futuro, seria preciso incrementar la acti-
vidad de la asociacion de vecinos, de forma que ella
lleve a cabo una labor de vigilancia y control que impi-
dieran nuevos focos de degradacidén y promovieran las
reformas que en lo sucesivo se deben efectuar.

A modo de conclusidn, anadir que el proyecto de reha-
bilitacién y potenciacidon urbanistica del Sacromonte, pue-
de ser una realidad -perfectamente abordable. Que existen
unas argumentaciones y unas justificaciones consistente-
mente sélidas como para demostrar la veracidad de los
presupuestos fundamentales iniciales. La serie de hipotesis
parciales han contribuido entre otras cosas a esclarecer
y analizar aquellos aspectos completamentarios. La viabi-
lidad del proyecto con sus alternativas condicionantes
basadas en una extensa informacién cuantificada abre la
posibilidad de la segunda fase de planeamiento técnico en
cunto a basqueda y experimentacion de las soluciones y
alternativas técnicas articuladas que respondan a lo em-
piricamente demostrado y obtenido en la fase anterior.



LA CALIFICACION DEL SUELQ,

SISTEMAS GENERALESY
APROVECHAMIENTO MEDIO

INTRODUCCION

El ordenamiento juridico-urbanistico anterior a la Ley
de 2 de mayo de 1956 no llegé a afectar al derecho de
propiedad directamente derivado del derecho romano.
Bien es verdad que se fueron introduciendo sucesivas
limitaciones, pero ninguna de ellas afecté a lo dispuesto
¢n el articulo 50 del Cédigo Civil (el propietario de un
terreno es duefio de su superficie y de lo que estd debajo
de ella, y puede hacer en él las...), pues en los casos en
que esta afeccién llegaba a producirse, daba lugar, auto-
maticamente, a la expropiacién forzosa.

Con la Ley de 2 de mayo de 1956 tiene lugar un ver-
dadero salto cualitativo, al cesar el derecho de propiedad
inmobiliaria de ser un derecho previo, para convertirse
en el resultado de la accién ordenadora del Plan o de la
Ley. Asi, la Ley del Suelo, segin puede leerse en la expo-
sicién de motivos, configura las facultades dominicales
sobre los terrenos seglin su calificacién urbanistica, consti-
tuyendo un estatuto juridico del suelo. En otras palabras
a partir de la Ley de 1956 de 2 de mayo, es el Plan el que
sefiala el contenido del derecho de propiedad en lo rela-
tivo a edificacién y urbanizacién. No se trata ahora de
limitaciones «extrinsecas» como las anteriores, sino «in-
trinsecas», definidoras de la esencia del derecho y, por
consiguiente, sin conllevar derecho a indemnizacién de
ningtin tipo.

por Carlos Sanchez Casas”®

El contenido normal del derecho de propiedad segtn la
Ley de 1956 viene definido en el articulo 70 en el que se
lee: «La ordenacién de los usos de los terrenos y cons-
trucciones enunciados en los articulos precedentes no con-
ferira derecho a los propietarios a exigir indemnizacion,
por implicar meras limitaciones y deberes que definen el
contenido normal del derecho de propiedad segin su
calificacion urbanistica».

Todo lo anterior que, evidentemente, estaba en el espi-
ritu y la letra de la Ley, no pasé de ser durante bastante
tiempo una bonita declaracién de principios, en una mues-
tra mas de esa «demagogia legislativa» de que tan pro-
digas son las leyes de la dictadura (1).

En la practica cotidiana no llegd a reconocersc esta va-
riacién fundamental, tachada de revolucionaria por men-
talidades juridicas provenientes del Derecho Civil.

La Ley de 1975 y su Texto Refundido de 1976 incor-
pora en su articulo 87.1, el parrafo transcrito del articulo
70 de la Ley de 1956, con el que el urbanismo se confi-

* Arquitecto.

(1) Es muy corriente en sistemas totalitarios que la ley regule
determinados comportamientos v actividades, v esta regulacién no
se respete en la practica por el poder politico, de forma que apa-
rentemente se cuenta con una legislacién avanzada, pero que es
incumplida o ignorada sistemdticamente. Este fenémeno puede
muy bien denominarse «demagogia legislativa» del mismo mmodo
que se habla de «demagogia electoral» o similares,

69



gura como funcién publica. Pero la Ley de 1975 va mds
lejos, pues, si bien en el texto de 1956 se reconocian unos
ciertos deberes al propietario del suelo con relacion a la
ejecucion de los planes, en el texto de 1975 se hace este
deber absoluto y son los propietarios del suelo los que van
a soportar el coste de la urbanizacidn en su totalidad; los
deberes, por consiguiente, se trasladan al régimen urba-
nistico del suelo que es el resultado de la Ley y del Plan.
La figura del Aprovechamiento Medio vendria a ser la
culminacién del proceso que desconecta el contenido de
la propiedad incluso del suelo sobre el que se tiene el
derecho, produciéndose, durante el proceso de urbaniza-
cidn, desde que se aprueba el plan hasta que se realiza
el proyecto de urbanizacién una cierta desmaterializacién
de este derecho (2). El articulo 84.2.5) define claramente
el alcance de este salto cualitativo iniciado con la Ley
de 1956.

Con lo dicho anteriormente queda claro que es el Plan
el que fija el contenido del derecho de propiedad del
suelo, dado que es a través de él como se efectia una
divisién del territorio municipal como consecuencia de la
cual una parte del mismo queda excluida del desarrollo
urbano. Mas adelante, otra serie de divisiones vendran a
concretar las intensidades de ese derecho en el tiempo y
en el espacio y, posteriormente, otras mas, fijardn el uso
o usos en que debe hacerse efectivo ese contenido previa-
mente fijado.

El Planeamiento se consolida como funcion piblica, y si
la Ley de 1956 admitia [a posibilidad de gestién privada
en su articulo 102, la Ley de 1975 en su articulo 114 dis-
pone que la ejecucidn de los Planes de Ordenacién corres-
ponde al Estado, a las Entidades Locales y a las Urba-
nisticas Especiales en sus respectivas esferas de su
actuacion, limitando la accion de los -particulares a una
participacién en los términos establecidos en la Ley, en
definitiva, algo a decidir y seleccionar por la propia Ad-
ministracién, excepto en el supuesto numero tres del
articulo 119.

Digamos entre paréntesis, que todo esto no es una ori-
ginalidad del ordenamiento juridico espanol, sino un re-
flejo de lo que con anterioridad a 1956 se venia intro-
duciendo en la legislacién Italiana (Ley de 1942) e Ingle-
sa (Leyes de 1947 y 1954).

CONCEPTO

El acto inicial de la fijacién del contenido del derecho
de propiedad es lu calificacion del suelo. Solamente aque-
llos planes que califiquen suelo intervienen en la deter-
minacidn de ese contenido; el resto se limitard a concretar
espacial y temporalmente ese contenido ya previamente
fijado (3).

(2) Vid Sanz Boixareu.

(3) En la Ley de 1975 los Planes que tienen la potestad de
calificar suelo son: El Plan General, Las Normas Subsidiarias
de Plancamiento v Los Proyectos de Delimitacion de Suelo Ur-
bano.

En la Ley de 1956 exclusivamente se reconocia esta facultad
del Plan General, si bien, en la practica, se admitia también para
lus Normas Subsidiarias —cuestiéon que las situaba en dudosa
legalidad—. En caso de inexistencia de Plan, la propia Ley
clusificaba el suelo en urbano y rastico (art. 66). La Ley de

70

Logicamente la calificacién del suelo tiene sentido den-
tro del marco de la propiedad privada del suelo y su ob-
jetivo es «adecuar la propiedad en manos privadas al
interés publico» (4), lo que significa que no se trata de
una simple divisién del suelo en diferentes categorias sinc
de una verdadera ordenacién de la propiedad privada que
incluirda el sefalamiento de derechos, deberes, limites y
cargas. En otras palabras, la calificacion del suelo es un
instrumento mediante el cual, el Plan fija el contenido del
derecho de propiedad del suelo de forma que, dentro de
las posibilidades de un sistema basado en la propiedad
privada, no contradiga el interés publico.

Tanto dentro de la Ley de 1956 como de la de 1975
aparecen manejados indistintamente, o al menos con bas-
tante ambigiiedad, los términos calificar y clasificar suelo:
asi en el articulo 62 de la Ley de 1956 se expresa que el
territorio se clasificard en urbano, de reserva urbana y
rdstico, mientras en el articulo 64 se habla de que «cons-
tituirdn el suelo de reserva urbana los terrenos compren-
didos en un Plan General de Ordenacion para ser urba-
nizados y no calificables de suelo urbano» cuando muy
bien podria haberse redactado: «y no clasificables como
suelo urbano», sobre todo cuando en el articulo 61 se
sefiala que las facultades del derecho de propiedad se
ejercerdan dentro de los limites y con el cumplimiento de
los deberes establecidos en la ley o, en virtud de la misma,
por los Planes de Ordenacidn con arreglo a la calificacion
urbanistica de los predios.

De la misma manera, la Ley de 1975 habla de que los
Planes Generales Municipales de Ordenacién clasificardn
el suelo para la aplicacién del régimen juridico correspon-
diente (articulo 10 y art. 15 de Reglamento de Planea-
miento) y, asimismo, las Normas Subsidiarias (Art. 91 a)
del Rgto. de Plnto.). Mantiene el articulo 61 —ahora
articulo 76— y en el articulo 40.3 del Reglamento antes
citado se establece que «el suelo urbanizable programado
las Normas Urbanisticas, ademds de regular, en concor-
dancia con las calificaciones del suelo establecidas en los
planos de ordenacién...». Abundando en la ambigiiedad,
el articulo 48.1 del citado Reglamento sefiala que la asig-
nacién de los uscs pormenorizados se reflejard en la
calificacion concreta que el Plan Parcial establezca...
dando a entender que el Plan Parcial tiene potestad para
calificar suelo, cuando en realidad no la tiene.

En mi opinidn, los términos calificar y clasificar no
son equivalentes, no deben, en consecuencia, usarse como
sinénimos y, ain mads, debe tenerse muy clara su nc
coincidencia si se quiere comprender realmente el procesa
de fijacién del contenido del derecho de propiedad por el
planeamiento.

La Calificacion del Suelo es, a mi entender, el acto ju-
ridico de la fijacion del contenido del derecho de propie-
dad, que necesita para su concrecién prictica de:

|.—La Clasificacion del Suelo.

1975 y su texto refundido de 1976 exige siempre un planeamiento
como condicion indispensable para la existencia de un contenido
urbanistico en la propiedad del suelo, aunque este planeamiento
pueda reducirse a su minima expresién en ¢l caso de los Proyec-
tos de Delimitacion de Suelo Urbano.

(4) Vid. Fdo. Romero Saura. La Calificacién Urbanistica del
Suelo.



2.—La fijacién de unas condiciones urbanisticas de
uso y volumen.

De forma que todo plan que no pueda clasificar suelo,
no podréd, evidentemente, calificarlo y sefalar sus condi-
ciones generales de uso y volumen. No cabe, en conse-
cuencia, que un Plan califique sin clasificar, porque solo
se califica mediante la clasificacién y fijacién de condi-
ciones urbanisticas.

Esta condicién se cumple en el Plan General, las Nor-
mas Subsidiarias y Los Proyectos de Delimitacion de
Suelo Urbano, (estando, en este dltimo caso, fijadas las
condiciones de uso v volumen por la propia Ley —Ar-
ticulo 74— y por el Reglamento de Planecamiento —Ar-
ticulo 99—).

Los Planes Parciales vienen a concretar espacialmente,
en el ambito del sector, las condiciones generales de uso
y volumen previamente fijadas para el mismo por el Plan
General o las Normas Subsidiarias. En este sentido hay
que interpretar la confusa expresién del articulo 48.1
del Reglamento de Planeamiento.

Los Estudios de Detalle en un dmbito mas pequefio
concretan y distribuyen espacialmente las condiciones
de volumen, asimismo, fijadas con caracter previo por
el Plan General, las Normas Subsidiarias o el Proyectc
de Delimitacidn, y en el caso de suelo Urbanizable con-
cretadas en el dambito del Sector por el Plan Parcial.

Los Planes Especiales vienen a ser una figura mezcld
de las dos anteriores, aproximandose a una u otra segun
el tipo y las caracteristicas del caso concreto.

Los Programas de Actuacion Urbanistica (P.A.U.) vie-
nen a ser como una parte aplazada del Plan General.
En efecto, el Plan General ha dejado un suelo clasificado
como urbanizable, asignindole unas condiciones de uso
y volumen referidas a toda una superficie, pero dejandolo
a falta de ser programado. Dentro de esa programacién
que se deja sin realizar, se encuentra la divisién de sec-
tores y la concretizacién en ellos de las condiciones ge-
nerales especificadas para toda el Area. Este programa
se lleva a efecto mediante la figura del P.A.U. (Programa
de Actuacién Urbanistica).

LA CLASIFICACION DEL SUELO

La Ley fija claramente las clases de suelo posibles:

— Suelo Urbano.

— Suelo Urbanizable.

— Suelo no Urbanizable.

Sefialando ademds cuéles de estas clases de suelo pue-
den ser instrumento de calificacién para cada tipo de
Plan y cuéles son las caracteristicas de estas clases segtin
el tipo de Plan del que sean instrumento de calificacidn.

De esta forma el Plan General podré clasificar el suelo
en Urbano, Urbanizable (programado y/o no programado)
y no Urbanizable. Las Normas Subsidiarias (tipo b) en
Urbano, Urbanizable y no Urbanizable y Las Normas Sub-
sidiarias (tipo a) y los Proyectos de Delimitacién, tan sélo
en Suelo Urbano y no Urbanizable.

En lo que respecta a las caracteristicas de estas clases
de suelo segiin el tipo de plan, citemos, por ejemplo, que
un suelo puede ser urbano sin contar con los cuatro ser-
vicios, por el hecho de estar comprendido en dreas conso-
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lidadas por la edificacién ,al menos en la mitad de su
superficie si es clasificado como tal por un Proyecto de
Delimitacién de Suelo Urbano o unas Normas Subsidia-
rias tipo a), mientras necesita que las areas consolidadas
lo estén en sus 2/3 si el Plan es un Plan General o unas
Normas Subsidiarias del tipo b). Creo que este es un
ejemplo claro de la facultad del Plan para fijar el conte-
nido del derecho de propiedad, puesto que, como queda
dicho, terrenos con las mismas caracleristicas objetivas
pueden incluirse o no dentro del Suelo Urbano, segin cual
sea el tipo de Plan.

Ahora bien, el ejemplo anterior y otros similares (suelo
Urbanizable de Normas Subsidiarias frente a suelo Urba-
nizable Programado de Plan General), no informan de
una decisién puramente gratuita de la Ley. Como dije
en un principio, la calificacién del suelo pretende, atn
dentro de la légica de un sistema de mercado, compati-
bilizar los intereses ptblicos y privado, y en dltimo caso,
hacer prevalecer el primero sobre el segundo, si ambos
fueren incompatibles en una situacién concreta. La califi-
cacion se lleva a cabo por un Plan y la Ley prevé una serie
de planes diferenies entre los que la Administracion ac-
tuante debe elegir el més idéneo. La eleccién de uno u otro
tipo de plan condiciona ya, en cierta medida, el contenido
del derecho de propiedad, por lo cual dicha eleccidén no
puede ser un acto gratuito; una simple consecuencia de las
posibilidades econdmicas de la Admén. actuante o un re-
siduo de motivos similares. Debe ser tinicamente funcién
de su idoneidad para resolver esa antinomia de que ha-
blamos: interés ptblico-interés privado, de una forma maés
correcta y més justa. Por todo ello, muchas veces no puede
decidirse con conocimiento de causa sobre el tipo de Plan
a utilizar hasta contar con un diagnéstico de la realidad,
diagnéstico que debe alcanzar también a la capacidad de
gestion de la Administracién actuante. El actual procedi-
miento de contratacién en el que debe estar decidido «a
priori» el tipo de Plan (5), la forma estandarizada que
tienen muchas veces los ocrganismos encargados de las sub-
venciones de decidir qué municipios deben tener Plan Ge-

(5) Dentro de los diferentes tipos de Planes pueden estable-
cerse a este respecto dos grupos: el constituido por el Plan Gene-
ral Municipal y las Normas Subsidiarias tipo b) y el integrado por
las Normas Subsidiarias tipo a) y los Proyectos de Delimitacién
de Suelo. La conveniencia de la eleccién de uno de estos dos
grupos puede resultar més o menos evidente, pero no lo es tanto
la eleccién del tipo de plan dentro de un mismo grupo. A este
respecto, no quiero dejar de sefialar el error tan extendido de
minimizar lo que pudieramos, un poco impropiamente, denomi-
nar el nivel de las Normas Subsidiarias de tipo b), distancidndo-
las enormemente del Plan General. En este error han caido incluso
instituciones como ¢! Consejo Superior de Colegios de Arquitec-
tos en cuyo pleno del 4-5 de Abril de 1979 se llegd a afirmar que
las Normas Subsidiarias de Planeamiento no deben, en ninguna
forma, convertirse en una superfigura que pueda llegar a susti-
tuir al planeamiento adecuado en cada caso», como si las propias
Normas Subsidiarias no pudieran ser precisamente ese planeamien-
to adecuado. Y lo peor es que no contenios con esto, se llega a
solicitar la eliminacién del apartado b) del articulo 88.3 del
Reglamento de Planeamiento, despropdsito que de atenderse des-
virtuaria totalmente el avance clarificatorio que ha supuesto el
Reglamento de Planeamiento. (Parece més l6gico, dicho sea entre
paréntesis, corregir las Tarifas de Honorarios en lo relativo a
Normas Subsidiarias en lugar de modificar la Ley para adap-
tarla a las tarifas profesionales),
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neral, cudles Normas Subsidiarias y cudles Proyectos de
Delimitacion, y la desinformacion de la Admoén. Local son
muchas veces causa de errores en la eleccidn del tipo de
Plan que, generalmente, se pagan con su ineficacia mas o
menos completa.

LA FIJACION DE LAS CONDICIONES
URBANISTICAS

Cuales deben ser las condiciones urbanisticas fijadas en
cada uno de los Planes, viene suficientemente bien expli-
citado en el Reglamento de Planeamiento. Me limitaré a
puntualizar dos cosas:

La primera de ellas relativa a las rasantes: El Reglamen-
to de Planeamiento indica que deberdn senalarse las ra-
santes en todo o en parte del suelo urbano. (Qué quiere
decir esto? (Qué parte (Basta con una sola rasante? La
respuesta se deduce del hecho de que la rasante es una de
las condiciones imprescindibles para la concesidn de las
licencias de obra, de forma que sélo se podran conceder
licencias en aquellos terrenos que, ademas de constituir
suelo urbano, tengan entre otros requisitos fijadas las ra-
santes (Art. 82.2). En otras palabras, deberdn definirse las
rasantes en todas aquellas zonas en las que se pretenda
que se concedan licencias sin otro instrumento de planea-
miento que el propio Plan que califica el suelo. En el resto
el Plan deberéd establecer la forma en que estas rasantes
deberan definirse, bien sea mediante un Plan Especial,
bien mediante un Estudio de Detalle. En cualquier casc
las rasantes, al igual que las alineaciones, podréan ser rea-
justadas y adaptadas por un Estudio de Detalle, siempre
que asi lo admita el Plan, que deberd explicitar las condi-
ciones de ese reajuste.

Asimismo, si el Plan estima que existen dreas que pre-
cisan de operaciones de reforma interior o de cualquier
otra operacion posterior al mismo, previa a la concesién
de licencias, deberd explicitarlo igualmente, indicando el
instrumento de planeamiento adecuado (Plan Especial de
Reforma Interior o Estudio de Detalle), los objetivos a
alcanzar y las condiciones urbanisticas que deben resultar.
En concreto y como condiciones imprescindibles, se en-
cuentran los usos y las intensidades de los mismos, ya
que estos datos constituyen un requisito imprescindible
para la calificacién del suelo, como vimos mas arriba.

La segunda puntualizacién se refiere a la insuficiencia,
a mi juicio, grave de la Ley al no exigir para los Proyectos
de Delimitacién de Suelo Urbano la asignacién de usos
pormenorizados y la regulacién del uso y del volumen de
las edificaciones, dado que al ser condiciones imprescin-
dibles para hacer efectiva la calificacidon del suelo, debe
entenderse, en caso de ausencia de regulacién, que los
usos permitidos son los existentes en el momento de la
aprobacién del Proyecto de Delimitacién, quedando prohi-
bidos usos diferentes, con las graves consecuencias que
esto puede acarrear.

LOS SISTEMAS GENERALES

Junto con la Clasificacion del Suelo, el Programa dc
Actuacion y las Medidas de Proteccidn; la Definicion de
la Estructura General y Organica del Territorio s una de
las determinaciones de cardcter general. Esta estructura
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estd integrada por los elementos determinantes del desarro-
llo urbano, en particular por los llamados Sistemas Gene-
rales (Articulo 19 del Rgto. de Planeamiento).

Dado que los Sistemas Generales constituyen un tipo
especifico de suelo, puede plantearse la cuestion de si
constituyen también una clase de suelo a considerar ade-
mas de las ya citadas. La respuesta debe ser necesariamente
negativa: Los Sistemas Generales no son una clase de
suelo.

Ahora bien, esta respuesta no soluciona todos los pro-
blemas, porque si los sistemas generales no son una clase
de suelo habré que asignarlos a alguna de ellas o distri-
buirlos entre varias /Cémo? (En qué proporcion?

Antes de poder responder a estas nuevas cuestiones
creo necesario hablar, siquiera sea brevemente, de los
sistemas generales como tipo de suelo.

Como todos conocen, no solo la Ley y el Reglamento
sino las méas elementales técnicas de planeamiento indi-
can la necesidad de definir un modelo de desarrollo
urbano como pauta general de referencia para el resto de
las determinaciones del proceso de la planificacién, que
deben ser sucesivamente mds concretas, si bien siempre
existird un ir y venir de lo general a lo particular y vice-
versa. El modelo de desarrollo urbano debe ser, por consi-
guiente, expresado en base a una estructura general que
constituye, podemos decir, el esqueleto del tejido urbano
que se planifica y que, en consecuencia, es necesario
para el correcto funcionamiento de todos los elementos
de ese tejido, sin que pueda asignarse a alguno de ellos
de modo exclusivo. A los elementos de esta estructura
general, que como decimos estan al servicio de todos los
elementos de la realidad urbana, objeto de planeamiento,
se les denomina SISTEMAS GENERALES.

El conjunto de Sistemas Generales posibles ha sido
agrupado por el Reglamento de Planeamiento (Art. 25)
en tres grandes conjuntos, para los cuales establece unas
disposiciones reguladoras o regulatorias especificas. Te-
nemos asi:

Sistema General de Comunicaciones.

Sistema General de Espacios Libres.

Parques Urbanos Publicos.
Areas Publicas destinadas al ocio cultural o
recreativo.

Sistema General de Equipamiento Comunitario.

Dotaciones Administrativas.
Dotaciones Comerciales.
Dotaciones Culturales y Docentes.
Dotaciones Sanitarias...

Excepto para el caso de los Parques Urbanos Pdblicos,
para los que se fija una reserva minima de cinco metros
cuadrados por habitante, en relacion al tofal de poblacion
prevista en el Plan, y las dotaciones cultural y docente,
para las que se remite a su legislacién especial, no se
especifica un estandard obligatorio en las reservas de
suelo, dejando al Plan la decisién al respecto sin mas
requisitos que el que queden correctamente satisfechas
las necesidades del total de la poblacién.

Efectuado este pequefio recordatorio, pasaré a contes-
tar la cuestion planteada mds arriba. A este fin agruparé
los diferentes tipos de sistemas generales en dos grupos:

— Sistema General de comunicaciones.



— Sistema General de espacios libres y equipamientos.

Esta divisién estd justificada exclusivamente por razo-
nes operativas y responde al hecho de que tanto para el
Sistema General de Espacios Libres como para el de Equi-
pamiento Comunitario, puede establecerse una referncia
muy directa con la poblacién cuantitativamente conside-
rada. mientras que el Sistema General de Comunicaciones
puede venir condicionado por nicleos o zonas externas
al drea de planeamiento. por caracteristicas econdmicas
topogréficas o geogréficas de la regién y por otras mualti-
ples circunstancias que hacen muy dificil, si no imposible,
establecer la citada correlacién entre la superficie ocupada
por los mismos v el total de poblacién prevista en el 4rea
objeto del Plan.

SISTEMA GENERAL DE ESPACIOS LIBRES Y
EQUIPAMIENTOS

El total de la poblacién prevista en el drea objeto de
planeamiento, puede considerarse integrada, a estos efec-
tes, por los siguientes sumandos:

— Poblacién existente en el momento de la redaccion
del Plan en suelo urbano. P,.

— Poblacién que el Plan preveé que sea absorbida
por el suelo urbano en los ocho afios programables (caso
de Plan General), o en el periodo para el que se efectdian
previsiones (Normas Subsidiarias) y que en adelante lla-
maremos periodo de vigencia relativa. P,,.

— Poblacién méaxima abscluta absorbible por el suelo
urbano. Pum.

— "Poblacién méxima absorbible por el suelo urbaniza-
ble programado o suelo urbanizable de Normas Subsi-
diarias. P,.

La poblacién total serd, entonces:

PL - Purn + pp
tanto para los Planes Generales como para las Normas
Subsidiarias. Descomponiéndola en més sumandos, ten-
driamos:

PL = Pu + Pup +
(Pum— Pu . Pup) + Pp

A la poblacién representada por las operaciones en-
cerradas entre paréntesis, la denominaremos P.. Pobla-
cién absorbible por el suelo urbano hasta su colmata-
cidn absoluta, en periodos posteriores a los programados.

La superficie total a reservar para este grupo de siste-
mas generales, puede repartirse proporcionalmente a cada
una de las poblaciones parciales sefialadas. Asi tendremos:

SI=SU+SUD+S;\+S_)

S,, es la superficie de sistemas generales de equipa-
mientos y espacios libres, necesaria para satisfacer las
necesidades de la poblacidn, que en su dia se asentard
en el suelo urbanizable programado (Plan General) o
urbanizable (Normas Subsidiarias).

En mi opinidn. esta superficie de suelo debe clasificarse
como suelo urbanizable programado o urbanizable, res-
pectivamente, con aprovechamiento cero (en el dltimo
casoc —Normas Subsidiarias—, asigndndolo a los dife-
renlcs sectores que se prevean). En otras palabras, debera
ser costeado integramente por el suelo urbanizable pro-
gramado o urbanizable de Normas Subsidiarias.

S., es una superficie cuya reserva debe ser prevista
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(Art. 25 Rgto.), pero cuya utilizacién no se estima nece-
saria, puesto que la poblacidén a la que sirve no se va 2
alcanzar en los ocho anos del Programa (Plan General)
o en el periodo de vigencia relativa de las Normas (Nor-
mas Subsidiarias). En este sentido, solamente un aumentc
de poblacién imprevisto hard necesaria su puesta en fun-
cionamiento (revision del Programa de actuacién). por
todo ello deberd ser clasificada como suelo urbanizable
no programado dotacional (Plan General) o urbanizable
dotacional (Normas Subsidiarias), o bien como suelo no
urbanizable. En cualquier caso, su costo deberia reper-
cutirse por contribuciones especiales sobre las edifica-
ciones construidas después de alcanzarse el umbral de
poblacién (n.° de viviendas) previsto en el Plan, dado que
se trata de una dotacién que les corresponde integra-
mente.

Sup. corresponde a las necesidades de la poblacién pro-
veniente de la densificacién del suelo urbano que se prevé
puede producirse en los ocho afios programados (Plan
General) o en el de vigencia relativa de las Normas Sub-
sidiarias.

En mi opinién, estos terrenos deben ser costeados por
las nuevas edificaciones que se prevea van a construirse
en los periodos citados, posiblemente mediante una con-

- tribucién especial proporcional al ntmero de viviendas

construidas que podria hacerse efectiva en el momento de
la concesion de la correspondiente licencia de obra. Es
decir, la Administracién actuante expropiaria los terrenos
correspondientes y los repercutiria por contribuciones
especiales entre los terrenos que hiciesen efectivo el con-
tenido urbano de su derecho de propiedad en la propor-
cidn de los metros cuadrados por habitante (cinco como
minimo) que fijara el Plan.

La clasificacién de los mismos, al igual que la de los
correspondientes al S, dependerd de su situacion relativa
con relacién al Suelo Urbano delimitado, conforme a lo
dispuesto en la Ley y el Reglamento de Planeamiento, de
forma que si un terreno destinado a zona verde piblica-
sistema general— estd situada dentro de un 4rea con-
solidada por la edificacién en sus 2/3 6 1/2 (segln el
tipo de Plan) debe ser clasificado como suelo urbano.
En caso de no darse la circunstancia anterior puede ser
clasificado tanto en suelo urbanizable dotacional (Normas
Subsidiarias), como en suelo no Urbanizable (Plan Gene-
ral y Normas Subsidiarias). )

S., es la superficie de Sistemas Generales necesaria
para cubrir las necesidades de la poblacién existente en
el momento de la aprobacién del Plan. Parte de ellos
estardn ya en funcionamiento, y otra parte (déficits) debe-
ran ser de nueva creacidn. Para estos iltimos podrian
hacerse las mismas consideraciones en lo relativo a su
clasificacién que las efectuadas para el S.,.

En lo que respecta a su financiacién, cabria la posibi-
lidad de repercutir su coste entre la poblacién actual afec-
tada por los déficits, pero esta decisién no dejaria de
plantear problemas graves, dado que en este caso se tra-
taria directamente con propietarios de viviendas (posible-
mente de una tdnica vivienda) v no con los propietarios
del suelo o promotores, que son los beneficiarios en pri-
mera instancia de la accidn urbanizadora. En este sentido,
debe tenerse también en cuenta que las caracteristicas
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de la ciudad en el momento de la aprobacién del plan
incluyen también la cuantia de los déficits y, por consi-
guiente, es licito sostener que estos déficits connoten
esencialmente a los futuros desarrollos programados. Es
evidente que no es lo mismo un suelo Urbanizable Pro-
gramado que desarrolle la expansién de una ciudad per-
fectamente dotada, que un Plan Parcial que lo haga de
una ciudad deficitaria, porque al fin y al cabo son suelos
susceptibles de urbanizacién en base a su relacion con la
ciudad. Ahora bien, todo ello no significa que corres-
ponda a los propietarios del Suelo Urbanizable Progra-
mado la financiacién de todos los déficits del suelo Ur-
bano, pero si seria admisible incluir dentro de los secto-
res de esta clase de suelo unas areas de sistemas gene-
rales correspondientes a déficits del Suelo Urbano, com-
pensando a los propietarios afectados con volumen en la
zona edificable. Se trataria de otras palabras de Sistemas
Generales excluidos del cédlculo del Aprovechamiento me-
dio asignados a los diferentes sectores, sin que supongan
un coste en volumen para los mismos, aunque si un con-
dicionante de diseno justificable por la ya aludida inser-
cién del Plan Parcial en el conjunto de la Realidad Urbana
de que forma parte. Si no fuera posible obtener por este
procedimiento la totalidad de los Sistemas Generales ne-
cesarios, estaria también justificado por los razonamientos
expuestos mads arriba, la adquisicién por el Ayuntamiento
con cargo al Patrimonio Municipal del Suelo.

Con relacién a la problematica que plantean las dota-
ciones correspondientes a la totalidad de la poblacién
prevista en el Plan (p.e., una estacién de autobuses), en
lo que se refiere a su clasificacién, es mi opinién que
deben clasificarse, en el supuesto, claro estd, de que no
se trate de terrenos urbanos, de acuerdo con las condicio-
nes de la Ley, dentro del suelo Urbanizable Programado
si su habilitacién debe producirse dentro de los ocho afios
programados por el Plan; en Suelo Urbanizable no Pro-
gramado dotacional (Plan General para actuaciones no
programadas dentro de los primeros ocho afos), en suelo
urbanizable dotacional (Normas Subsidiarias), o bien en
suelo no Urbanizable (tanto si la adquisicién del suelo
debe ser inmediata y no puede ligarse al proceso del
planeamiento parcial, como si no se programa su actua-
cién en el periodo programado en el Plan o en el de
vigencia relativa de las Normas Subsidiarias).

Es evidente, que en los casos en que se incluya dentro
del Suelo Urbanizable Programado (Sistema General con
aprovechamiento cero) se estd repercutiendo su coste inte-
gramente sobre los propietarios de esta clase de suelo,
pero entiendo que esta aparente «sobre carga» es total-
mente admisible desde el punto de vista de una justicia
distributiva, toda vez que la ciudad futura, de la cual los
terrenos del S.U.P. tendran el privilegio de formar parte,
incluye como una de sus condiciones de existencia de
las citadas dotaciones y sin ellas tampoco seria posible
la existencia del S.U.P. En otras palabras, entre el S.U.P.
y este tipo de servicios, existe una conexién causal evi-
dente.

En todo lo anterior debe tenerse siempre en cuenta,
con criterio realista, la proporcion de estas cesiones en
relacién a la cuantia total de suelo, pues lo contrario
llevaria a hacer inviable todo el desarrollo para la inicia-
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tiva privada, con lo que deberia acometerlo la Adminis-
tracidn actuante, lo cual. puede presentar muchas ventajas,
siempre y cuando la citada Administracién tenga la ca-
pacidad econdmica y de gestién para llevarlo a buen
término, en cuyo caso quedaria obviado este problema
aplicando el sistema de expropiacién para la ejecucion
de la totalidad del S.U.P.

Quisiera hacer notar, entre paréntesis, la posibilidad
de postergar la ubicacién exacta de determinados ele-
mentos o partes de los Sistemas Generales a una fase
posterior del Plan (gestion), mediante la clasificacion de
las dreas de posible ubicacién no alternativa como suelo
urbanizable protegido y la posterior realizacién de un
Plan Especial. Hago esta alusién por el hecho de que
en muchos municipios de escasos recursos econémicos la
localizacion exacta de las zonas verdes sin un programa
de adquisicién, puede ser perjudicial, siendo preferible
posponerla al momento en que el Ayuntamiento cuente
con los medios econdmicos necesarios. Claro estd que
el Plan deberia fijar la superficie de estos sistemas y sus
condiciones a mas de la ya citada clasificacion.

SISTEMA GENERAL DE COMUNICACIONES

Es evidente que la traduccién de la superficie total
ocupada por el Sistema General de Comunicaciones a
un estdndar de m./hab. es bastanle poco significativa,
dado que entre otras razones, no se trata, como dice
el Art. 25b) del Reglamento de Planeamiento, unica-
mente de comunicaciones urbanas, sino también interur-
banas. En mi opinidn, esta traduccién a m./hab. debe
tomarse exclusivamente como referencia para corregir
asignaciones que deben basarse, en principio, en dos cir-
cunstancias:

1.—La justificacién de la necesidad de su existencia
o, en otras palabras, la funcidon que cumplen.

2.—Su situacién relativa.

En lo que se refiere a la primera circunstancia es evi-
dente que una red cuya funcién sea dar servicio a una
clase de suelo, debe clasificarse dentro de esa clase.

En lo que respecta a la segunda, que debe manejarse
subsidiariamente, para aquellos casos en que la asignacién
con el criterio sefialado en primer lugar no sea factible,
se entenderd que los tramos o parcelas de la red general
de comunicaciones que atraviesan o discurren por una
clase de suelo o por éreas colindantes con ella deberan
incluirse en dicha clase.

En lo que respecta a la adquisicién del suelo corres-
pondiente, es mi opinién que sélo puede repercutirse en
el S.U.P. (Sistema General con aprovechamiento cero)
aquellos tramos o sectores de la red que tengan como fun-
cidn satisfacer las necesidades de este tipo de suelo (entre
otras), o aquellas necesarias para la ciudad como un todo
si la cuantia de la superficie del S.U.P. tiene un peso
especifico alto con relacién al total del suelo susceptible
de urbanizacién (Urbano 4 Urbanizable Programado).

En el caso del Suelo Urbanizable no Programado, es
también evidente que deberd costear totalmente sus
Sistemas Generales y la conexién con los previstos en el
Plan. Ambas cosas estan claramente expuestas en la Ley
y el Reglamento.

Para el resto de los casos, habra que dilucidar clara-



mente hasta qué punto la red es intraurbana, es decir.
hasta qué punto corresponde a una necesidad interna de
la ciudad o a un requerimiento del sistema territorial de
nicleos urbanos (comarcal, regional, nacional); segin sea
uno u otro el caso, el coste deberd ser abonado por la
Administracién Local, Regional o Nacional.

CONTENIDO URBANO DEL DERECHO DE
PROPIEDAD

Unicamente se reconoce contenido urbanc del derecho
de propiedad en el suelo calificado y clasificado como
Urbano y Urbanizable (Programado, no Programado y
Urbanizable de Normas Subsidiarias). En el resto, en prin-
cipio, el contenido reconocido es el de la explotacién agri-
cola de especies autdctonas, nivel que corresponde al suelo
urbanizable protegido que, de acuerdo con el articulo 87.1,
no confiere derecho a indemnizacién. Esto es una novedad
importante con relacién a la Ley de 1956 que reconocia
un minimo de 0,2 m?/m?.

La desaparicion del minimo de 0.2 hay que ponerla en
relacién con el concepto de niicleo de poblacion (Art. 85).
Como se ha dicho, la ley limita el contenido urbano del
derecho: este cardcter urbano de la edificacién lo da el
nidcleo de peblacién, por lo cual siempre que no exista
riesgo de formacién de nicleo podrd admitirse la posibi-
lidad de edificacién sin que ello signifique el reconoci-
miento de contenido urbano alguno del derecho de pro-
piedad.

En el Suelo Urbanizable Programado el contenido del
derecho de propiedad serd el 90 % del aprovechamiento
medio del sector en que se ubique, una vez cedidos los
excesos que fueran procedentes, conforme al articulo 84.2
de la Ley. Mias adelante analizaremos el aspecto econémi-
co del aprovechamiento medio.

En el Suelo Urbanizable de Normas Subsidiarias, el
contenido del derecho de propiedad serd el 90 % del apro-
vechamiento medio fijado por las Normas para cada Plan
Parcial.

En el Suelo Urbanizable no Programado, el 90 % del
aprovechamiento que le corresponde de acuerdo con el
uso y la intensidad determinada en el Plan General. Tanto
en la Ley como en el Reglamento de Gestién no se tiene
en cuenta la realizacién o no del correspondiente P.A.U.,
por lo que hasta tanto se apruebe el Reglamento de valo-
raciones debe entenderse que la valoracién se efectuard
conforme al aprovechamiento citado, atin cuando no es-
tuviese ejecutado el P.A.U. El primitivo proyecto de Ley,
actualmente retirado, determinaba la valoracién como
suelo no urbanizable hasta tanto no se hubiese aprobado
el correspondiente P.A.U.

En lo que respecta al Suelo Urbano se estard al permi-
tido por el Plan o, en el caso en que se trate de terrenos
incluidos en poligonos o unidades de actuacién sujetos a
reparcelacién, al aprovechamiento medio correspondiente.
A continuacién el Articulo 105 de la Ley afiade que «en
defecto de Plan 3 m®/m?’». Esta afirmacién ha suscitado
una vivisima polémica dentro de la que se ha defendido
la existencia de un contenido urbano del derecho de pro-
piedad del suelo sin existencia de Plan (Vid. Gonzilez
Berenguer). En mi opinién es evidentemente claro en la
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Ley que no existe contenido urbano del derecho de pro-
piedad sin calificacién del Suelo previa y para ello es ne-
cesario el Plan aunque pueda limitarse a la Delimitacién
de Suelo Urbano —expresion minima del Plan— dado
que la Ley de 1975, al contrario que la de 1956, (Art. 66),
no califica suelo. ;Cémo se puede explicar la expresion
del articulo citado? En mi opinidn, como sigue:

Junto a la institucién juridica Suelo Urbano coexiste el
concepto territorial de Suelo Urbano, por el que se defi-
ne el territorio construido, ocupado por la edificacién;
asi, es corriente oir hablar de poblacién urbana frente a
poblacién rural o realidades urbanas frente a realidades
rurales. Si no existe Plan no existird la figura juridica de
Suelo Urbano, pero no por ello dejard de haber Suelo
Urbano en su sentido territorial o geografico. Como, por
otra parte, nada se opone a la actuacién en niicleos urba-
nos sin plan para, por ejemplo, trazado de vias, infraes-
tructuras, etc., puede darse el caso de tener que expropiar
terrenos edificados que no son Suelo Urbano juridica-
mente hablando, que son Suelo Urbano en cuanto no son
rurales (cultivados). Para estos casos es para los que la
Ley senala el aprovechamiento de 3 m*/m’. En otras pala-
bras, se trata de adquirir un suelo que no es susceptible
de explotacién agraria porque esta edificado y que no
tiene una connotacién juridica porque carece de Plan;
los 3 m*/m’ es un minimo garantizado por la Ley, sin
que ello suponga el reconocimiento de calificacién urba-
nistica alguna. Si al suelo rural se le reconoce el apro-
vechamiento de especies autéctonas, al suelo urbano se
le reconoce el de 3 m?/m’.

INDEMNIZACIONES POR MODIFICACION DEL
CONTENIDO (Art. 87)

Existen dos caracteristicas del contenido del derecho
de propiedad —urbana— del suelo que me gustaria des-
tacar: '

La primera de ellas es su cardcter histérico, es decir,
variable a lo largo del tiempo (buena muestra de ello son
las Leyes del Suelo aqui comentadas).

La segunda es el cardcter contingente —limitado tem-
poralmente—del elemento que materializa el contenido
—1la construccién—. Asi, el contenido urbano de un de-
terminado suelo se hace efectivo mediante la construc-
cién en el mismo del edificio con uso y volumen permi-
tido por el Plan, un edificio que tiene un periodo con-
creto de vida , supongamos alrededor de cincuenta afios.

La cuestion que se plantea es si el contenido que en
un momento dado fue reconocido por la correspondiente
licencia o acto administrativo procedente, permanece in-
variable «sine diae» como derecho adquirido frente a
sus posibles variaciones histéricas y, por consiguiente,
cualquier modificacién conlleva la correspondiente indem-
nizacién o, por el contrario, debe entenderse que dicho
contenido queda agotado una vez hecho efectivo median-
te la correspondiente construccién y por el periodo de
vida de la misma, de forma que una vez esta desaparecida.
debe actualizarse conforme al contenido vigente a este
nuevo momento histérico, sin que una disminucién del
mismo implique indemnizacién alguna.

A mi entender, el concepto «edificio fuera de Ordena-
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cion» inclina la balanza a favor de esta segunda opinion,
puesto que lo que de hecho significa la figura de «fuera
de ordenacién» es el reconocimiento del derecho adqui-
rido en tanto exista el elemento material en que se con-
cretizé: una vez este desaparecido, el contenido urbano
del derecho de propiedad del suelo que lo alberga sera
el que en ese momento histérico corresponda, de ahi que
sean permitidas las obras de conservacion.

La conclusiéon anterior es aplicable y sirve como ele-
mento esclarecedor de lo dispuesto en el articulo 87 de
la Ley del Suelo en conexidn con el articulo 154, de forma
que debe interpretarse que el contenido definido por un
Plan tendra vigencia durante el periodo que el mismo
disponga para hacerlo efectivo —plazo de edificacion en
Suelo Urbano, Programas en Suelo Urbanizable— de for-
ma que:

1. De no hacerlo efectivo en ese periodo, el suelo
queda sometido al nuevo contenido que se determine en
el nuevo momento histdrico.

2. Que, hecho efectivo, la vigencia se extenderd du-
rante todo ¢l periodo de vida de la edificacién que lo
concretizé materialmente, teniendo derecho a efectuar
las obras de censervacion necesarias a lo largo de todo ese
periodo, y en caso contrario a recibir la indemnizacién
correspondiente.

Lo anterior significa que pasado el plazo previsto para
la edificacién en Suelo Urbano, o el periodo de tiempo
previsto en el Programa para Suelo Urbanizable (*),
podrd medificarse el contenido del derecho de propie-
dad sin que ello implique o conlleve indemnizacion
alguna, quedando los edificios concretizadores del ante-
rior contenidc al menos como «fuera de ordenacién», es
decir, con el periodo de vida asegurado.

ALGUNOS ASPECTOS ECONOMICOS DEL
APROVECHAMIENTO MEDIO

El contenido del derecho de propiedad de los propieta-
rios de suelo urbanizable programado se concreta en el
resultado de la aplicacién del Aprovechamiento Medio a
su parcela, localizado en la parcela o parcelas que resul
ten de la reparcelacion.

Pero si esto es muy importante, lo que realmente nos
interesa aqui es el Aprovechamiento Medio en cuanto:

1.—Instrumento que la Ley establece para la consecu-
cidn de los sistemas generales.

2.—Unidad de medida a los efectos de verificar la ope-
racién de redistribucion de beneficios y cargas.

El articulo 12.2.2. b) de la Ley del Suelo y el 30 b) del
Rgto. de Pto. sefalan como una de las determinaciones
en S.U.P. la fijacién de aprovechamiento medio de la
superficie total y, en su caso, por sectores, y el articulo 31

(*) En el caso de Normas Subsidiarias, entiendo que el Suelo
Urbanizable lo e¢s para el periodo que transcurra hasta su revisién
0 su sustitucion por un Plan General. Es decir, que llegado el
momento de la revision o sustitucién por Plan General, el Suelo
Urbanizable que no haya sido desarrollado en los correspondientes
Planes Parciales podrd ser descalificado o recalificado sin que ello
conlleve derecho a indemnizacién de ningin tipo.
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del Reglamento de Planeamiento establece el procedimien-
to de célculo de este aprovechamiento.

Para comprender este procedimiento de calculo con-
viene definir previamente dos conceptos fundamentales: el
concepto de zona y el de sector.

Se denomina sector a la unidad de superficie en que
se divide el territorio a efectos del desarrollo urbanistico
mediante un Plan Parcial. Como veremos al profundizar
en el calculo del aprovechamiento medio, ademds de la
condiciéon de que constituya una unidad geogréfica y ur-
banistica que permita un desarrollo adecuado mediante
un Plan Parcial (Art. 32 Rgto.) deberd tener caracteristi-
cas urbanisticas homogéneas, por las cuales debe enten-
derse, fundamentalmente, que no existan grandes diferen-
cias de valor de situacién entre sus diversos puntos, y que
no exista gran diferencia en lo que respecta a las carec-
teristicas del suelo.

Se denomina zona a la unidad de terreno en que se con-
creta la calificacion mediante la asignacion de un deter-
minado uso del Suelo,

Dentro del ambito de este articulo nos interesa tnica-
mente los coeficientes que deben establecerse en primer
lugar, y que son:

1.—Un coeficiente que homogenice las zonas o, lo
que es lo mismo, un coeficiente que reduzca a una unidad
comparable los diferentes usos predominantes.

2.—Un coeficiente que homogenice los sectores o, lo
que es lo mismo, un coeficiente que reduzca a una unidad
comparable las caracteristicas de los diferentes sectores.

Respecto al calculo de estos coeficientes existen diver-
sidad de opiniones, sintetizables en dos grupos:

— EI primero consideraria la atribucién de estos coe-
ficientes como una potestad del Plan, mediante la cual
completaria la fijacion del contenido del derecho de pro-
piedad. En este caso no tienen por qué, en principio, res-
ponder a ningtin criterio objetivo de equivalencia de be-
neficios econémicos en los diferentes casos; Responderia
mas bien a criterios politicos de estrategia de actuacién de
la Administracién en base a conseguir determinados obje-
tivos.

— EIl segundo consideraria estos coeficientes como un
reflejo de la diferencia de rentabilidad econémica (bene-
ficio) entre los diferentes sectores. En este sentido, los
coeficientes tendrian un cardcter objetivo aunque, claro
esta, relativo a un periodo de tiempo.

Segin mi criterio, y en lo que respecta al segundo coefi-
ciente, la ciudad como realidad geografica, tiene diversos
grados de centralidad en sus diferentes puntos, centrali-
dad que en tanto en cuanto supone una disminucién del
tiempo implica, en un sistema de mercado, un precio. Es
claro que la llamada «renta de situacién» es algo creado
por la ciudad como realidad socio-econémica y geogrifica
y algo, por otra parte, que preexiste al Plan en gran me-
dida, aunque las operaciones previstas en el mismo pue-
dan variar el grado de centralidad de los diferentes puntos
de espacio urbano o rural.

Existe una conexidn clara entre grado de centralidad y
rentabilidad econdmica del suelo, de forma que a mayor
centralidad mayor rentabilidad; la centralidad es una mer-
cancia que se compra como cualquier otra.

Pues bien, si es cierto que el Plan puede modificar sobre



una situacién preexistente la centralidad relativa de los
diferentes puntos del espacio, no lo es menos que esta cen-
tralidad no puede modificarse con una figura juridica.
Una vez efectuado el disefio territorial del Plan, la cen-
tralidad estd ahf y es independiente del criterio politice
de la Administracién.

Idénticos razonamientos podrfan hacerse de la equiva-
lencia de usos (1.7 coeficiente).

Dentro de las dos posturas citadas, repito, la primera
de ellas concebiria el aprovechamiento medio como una
connotacién politica del suelo destinada a conseguir de-
terminados objetivos. Por ejemplo, dados dos terrenos con
idéntico grado de centralidad y las mismas caracteristicas
urbanisticas, es evidente que connotando a uno de ellos
con un aprovechamiento —politico—mayor, y al provocar
esta medida un aumento de las cesiones, se estaria favo-
reciendo el desarrollo del otro, dado que econémicamente
la rentabilidad es la misma pero politicamente a uno de
ellos se le ha «gravado» con un «surplus» de cargas. Con
ello se estaria dirigiendo el crecimiento de la ciudad a
costa de olvidar una cuestién fundamental: el hecho de
que el Aprovechamiento medio es un instrumento para la
redistribucién de beneficios y cargas, lo que significa que
el Plan debe influir en el valor del suelo uniforméndolo,
cosa que no se consigue sino haciendo ceder més a aquel
cuyo uso sea mds rentable en forma que la rentabilidad
por m’ de suelo sea la misma cualquiera que sea su uso
0 su situacidn, y esto no se alcanzard si no se tiene en
cuenta la rentabilidad real en el mercado de uno u otro
uso.

Pensar que la equivalencia de usos o de situacién son
factores que pueden manejar la politica municipal para
el cumplimiento de sus objetivos es tanto como decir:

1. Que la fijacién del derecho de propiedad estd a
merced de dicha politica; y

2.» Que la consecucidn de esos objetivos se lleva a cabo
a través de una desigual distribucién de beneficios y cargas
del Plan, cosa que contradice claramente a la Ley del
Suelo.

Me explico: si el Plan trata de forzar el desarrollo de la
ciudad en una cierta direccién, fijando una equivalencia
de usos y situaciones que haga ceder menos al uso mads
rentable, evidentemente lo estd haciendo a costa de los
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restantes suelos. lo que no parece la forma més correcta
de distribucién de beneficios y cargas, sobre todo cuandc
es el Programa de Actuacién el instrumento idéneo para
dirigir el crecimiento de una ciudad.

Légicamente, la fijacién por el primer criterio es muy
facil: es una decisién del Plan, y la fijacién por el se-
gundo es muy dificil: tiene que ser objetiva. (Procedi-
miento?, en mi opinién, no existe més que el del mercado
corregido segtin la tendencia previsible.

Por otra lado, y también en mi opinién, mas que el
uso, la circunstancia determinante serd normalmente la
situacién, porque es ella la que més influye en la renta-
bilidad de un suelo. El aprovechamiento medio debe re-
flejar el grado de centralidad del suelo, de esta forma
se haria pagar mds al que més beneficios pueda obtener,
con lo que si se estaria cumpliendo una distribucién justa
de cargas en base a los beneficios y no se someteria al
propietario del suelo a la inseguridad juridica que supone
depender de estrategias politicas coyunturales. Por esta
razén deciamos antes que el sector debe tener unas carac-
teristicas urbanisticas uniformes, Gnica manera de que
pueda establecerse este coeficiente con alguna significa-
cién. Un sector que incluyese partes céntricas y partes pe-
riféricas no permitiria la fijacién de un coeficiente de
situacién operativo a efectos de distribucién de beneficios
y cargas. Esto podria haberse evitado exigiendo la fija-
cién de este segundo coeficiente también por zona; y, en
cierto sentido, el Reglamento reconoce esto cuando, al
final del punto 2. y hablando del coeficiente de homoge-
neizacién, dice: «Este coeficiente podrd ajustarse espe-
cificamente para alguna zona concreta en la que concu-
rran circunstancias especiales, con objeto de conseguir una
més adecuada valoracién relativa».

¢ Procedimiento?, en mi opinién no existe otro que el
de establecer una relacién entre situacién y rentabilidad,
en funcién de la demanda existente para cada uso, en la
realidad que se planifica.

Con lo anterior queremos reafirmar nuestra opinién de
que el Aprovechamiento Medio segin la vigente Ley del
Suelo no es algo que el Plan concede en base a la estra-
tegia politica municipal, sino algo que debe reflejar Il
realidad econémica previsible del mercado.
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METODOS AUTOMATIZADOS
PARA EL PLANEAMIENTO
DEIL MEDIO FISICO

por Domingo Gomez Orea, Roger Sinchez del Rio y Maria Teresa Villarino Valdivieso*

0. SINOPSIS

— Este trabajo, fundamentalmente pretende introdu-
cir en el campo de la Planificacién del Medio Fisico —sus
problemas, sus distintos enfoques y/o caracterizacién
tipoldgica, y de forma especifica, en la aplicacién de mé-
todos automatizados para la generacidén de alternativas
vélidas, a las metas y objetivos que dicha Planificacién
conlleva.

— La exposicién, se hace en base a dos experiencias
distintas, que por sus innovaciones en el campo meto-
doldgico, las hace calificables como experiencias piloto
dentro de nuestro contexto institucional. Dichas experien-
cias en concreto son:

* Estudio Piloto para la Evaluacién de los Impactos
Potenciales —como consecuencia de la localizacidn de
usos del suelo de cardcter urbano, sobre una Zona Rural
en el Entorno de Mélaga.

* Planes Especiales para la Ordenacién de los Parques
Naturales de Montduber, Safor, Almirante ¥ Negra, en
la provincia de Valencia.

— En uno y otra caso, describimos los esquemas me-
todoldgicos utilizados, asi como los posibles refinamientos
tanto de su contenido como de la metodologia seguida, en
futuras aplicaciones dentro del campo genérico de Ia
Planificacién del Medio Fisico. El contenido pues de
este articulo, es basicamente el describir una experiencia
concteta de Planeamiento al margen de formulaciones

tedricas explicitas, si bien se reconoce no obstante, que
el enfoque adoptado de algiin modo presupone una de-
terminada teorizacién sobre el tema que nos compete.

1. INTRODUCCION

— La preocupacién por los temas relacionados con la
Planificacién del Medio Fisico surge de modo explicito
en los afios sesenta si bien, su problemitica es bastante
antigua. Dicha preocupacién surge primero en los paises
mas desarrollados —industrialmente hablando— en rela-
cién con el mantenimiento de unos niveles de contami-
nacidn aceptables —como consecuencia de dicha indus-
trializacién— y con la cada dia mds acuciante necesidad,
de preservar determinados elementos del medio fisico-
natural, para la conservacién tanto del equilibrio ecolé-
gico como del paisaje.

— Dicha preocupacién se extiende rdapidamente al resto
de los paises, introduciéndose sin embargo, nuevas di-
mensiones al enfoque inicialmente propuesto. En este
sentido, los objetivos no van sélo encaminados al mante-
nimiento de un status ambiental aceptable en estos paises
sino que de forma paralela se trata de enfatizar, la maxi-
mizacion de los recursos naturalés como via alternativa,
para la potenciacién del desarrollo en determinadas reas
deprimidas.

— Asimismo, esta diversificacién de enfoques se pre-
senta también dentro de cada uno de los paises en par-

(*) Doctor Ingeniero Agrénomo, Doctor Arguitecto v Doctor Ingeniero de Montes, respectivamente.
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ticular, como consecuencia del desequilibrio regional exis-
tente —regiones desarrolladas con fuerte dindmica de
crecimiento contra regiones deprimidas con altos niveles
de emigracién— dentro de los mismos. Es por esta razén,
que la planificacion del Medio Fisico no sélo no debe
ignorar sino que debe ir en paralelo, con una Planificacién
Regional que defina las acciones y estrategias necesarias,
para un mejor aprovechamiento de los recursos naturales
existentes. Aprovechamiento que légicamente debera estar
fundado, en un cambio de los usos actuales del suelo que
permita la instrumentalizacion del desarrollo de la regidn,
a través, de una utilizacion racional de los recursos na-
turales.

— Dichos cambios en la estructura de usos del suelo
pueden tener una dimensién radical —cambios de usos
desde un sector econdmico a otro— como es el caso de
la sustitucidén de usos eminentemente agricolas por otros
de servicios —el turismo por ejemplo— o bien simple-
mente de cardcter cualitativo, dentro del mismo sector de
la actividad econdémica —utilizacién mas extensiva de
los usos rurales, por ejemplo.

— En el otro extremo de la problemadtica, se sitdan
aquellas areas de rapido crecimiento cuya planificacién
requerira actitudes donde el énfasis no esté en la maximi-
zacién del aprovechamiento —de forma racionalizada—
de los recursos naturales existentes, sino mds bien, en la
preservacidn y conservacion de los mismos —en funcién
de unos niveles concretos de calidad ambiental— a fin
de no limitar la calidad de vida del usuario de dichas dreas
y en general, de la totalidad del hébitat urbano colin-
dante.

— Aunque entre ambas estratégias existe una amplia
variedad de situaciones, la formalizacién de los objetivos
antes sefialados supondra en cualquier caso, la definicion
previa de los conceptos de actitud e impacto de y sobre
el territorio, que a continuacién deta)lamos:

* Por impacto ambiental sobre el medio fisico s¢ en-
tiende el efecto, positivo o negativo, que produciria la
localizacion y desarrollo de un determinado uso o activi-
dad, sobre un punto del territorio o lo que es lo mismo,
sobre los elementos del medio fisico que en él coexisten
v por extension, sobre una determinada unidad operacio-
nal de planeamiento.

* Paralelamente por aptitud se entiende la capacidad o
vecacion intrinseca de un punto del territorio. Es decir,
la medida en que los elementos del medio que en €l coe-
xisten, cumplen o pueden cumplir los requerimientos que
exige el uso o actividad en cuestidn,

— Dichos impactos ambientales, contemplados como
incidencias regativas en el medio ambiente natural, se
producen como consecuencia de aspectos tales como:

* Los cambios de usos del suelo producidos.

* La emision de agentes contaminantes.

* El agotamiento producido por la sobreexplotacion

de los recursos.

— Evidentemente los impactos negativos pueden su-
poner una mala gestién de nuestro entorno natural y, en
definitiva, una acusada pérdida de oportunidades tanto
para el desarrollo del medio rural como del urbano. Del
mismo modo, las causas de dichos impactos son, general-
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mente, de cardcter puntual o lineal, cuando el territorio
se contempla a cierta escala, afectando en términos rela-
tivos a una superficie muy pequefia. Sin embargo, el fené-
meno adquiere una importancia vital en cuanto afecta a
un gran volumen de poblacién. En este sentido, los efec-
tos pueden extenderse a grandes superficies, manifestarse
en lugares alejados del origen. o iniciar proceso en cadena
dificiles de prever, pues con frecuencia las causas pro-
ductoras de impactos negativos se localizan selectiva-
mente, sobre los espacios de mayor calidad ambiental.

— Asi situados, y de forma esquematica, la problema-
tica ambiental cabe enfocarla desde una doble &ptica
—curativa y preventiva.— La primera de ellas conside-
raria, de forma prioritaria, opciones de tipo tecnolégico
para la instrumentalizacion de las politicas y estrategias
encaminadas al conocimiento de los impactos negativos y
a sus efectos previsibles, los cuales podran ser resueltos
siempre que no se hayan alcanzado cotas altas de irrever-
sibilidad. La segunda, por el contrario, nos conduciria a
una Planificacién del Territorio como proceso de reflexion,
de cada uno de los factores y/o sectores —incluido aquél
que hace referencia al medio fisico-natural— implicados
en la toma de decisiones sobre el territorio especifico en
cuestion.

— También dentro de la postura preventiva se inscri-
ben los informes o declaraciones de impacto ambiental que
se exigen a los promotores en algunos paises desarrollados
antes de emprender proyectos de cierta envergatura. Estos
informes se hacen proyecto por proyecto, lo cual es un
inconveniente, al no situarlos en su contexto regional y
ser las especificaciones iguales para todos ellos. De aqui
que en lIsrael se haya desarrollado el programa LESA
—Local Environmental Sensivility Analisis—, que consiste
en la evaluacién previa de la vulnerabilidad de una regién
determinada, permitiendo asi dar orientaciones precisas
para cada proyecto/s que puedan promoverse.

— Las modernas técnicas de planificacién son asi nece-
sariamente complejas, exigen la explicacién de los criterios
y procedimientos determinantes de la solucién adoptada,
lo cual, a su vez, implica de cierta manera, la necesidad
de un tratamiento automatizado de toda la informacién
procesada. Ello requiere ciertas precauciones en relacion
con los dos tipos basicos de datos a tratar: datos de in-
ventario y datos de impactos y aptitudes en relacién al
binemio uso-territorio. En relacién con los primeros, de-
ben de estar traducidos a indices operativos —cuantifi-
cados— susceptibles de ser valorados en términos de
impacto y aptitud, de forma promenorizada para cada
una de las unidades geogréficas en las que se divida el
territorio en cuestidn.

— Es claro en este sentido, la importancia vital que
la evaluacién de impactos y aptitudes —formalizada a
través de las matrices de impacto y aptitud correspon-
dientes— tienen en el proceso de toma de decisiones
final. En el caso de los impactos suele ser util expresarlos
como pérdida de valor —antes y después de localizado
el uso, de cada punto del territorio o unidad operacional
considerada. Ello exige, por tanto, una valoracién previa
del medio natural, expresada como grado de excelencia
de sus elementos de forma pormenorizada.

— Con uno y otros datos —los procedentes del inven-



tario v los impactos y aptitudes debidamente cuantifica-
dos— estableceremos asi los datos de entrada, para el
modelo de generacidn propuesto en cada una de las si-
tuaciones concretas que se exponen. Situaciones que, en
definitiva, tratardn de ejemplarizar dos enfoques tipolé-
gicos distintos para la resolucién de los problemas impli-
cados en la Planificacién del Medio Fisico. Dichos enfo-
ques son producto, asimismo, de la concretizacién de una
experiencia real, articulada a través de la [ormulacién
de dos estudios pilotos sobre el Medio Fisico, en zonas
cuyas problemdticas y caracteristicas, perfectamente di-
ferenciadas, son objeto del siguiente apartado.

2. DESCRIPCION DEL PROBLEMA

— Empezaremos, en primer lugar, con la descripcién
de los objetivos y dmbito de aplicacién, del Estudio
desarrollado para la evaluacién de los impactos ambien-
tales generados como consecuencia de una potencial loca-
lizacién de usos eminentemente urbanos, en una zona del
entornc de Malaga.

A) Obijetivos

El estudio tenia un doble objetivo: por una parte se
le daba un fuerte componente metodolégico, de modo
que sirviese como piloto para futuros estudios en dmbitos
més extensos. Por otro lado, sus determinaciones debe-
rian ser ttiles para una ordenacién territorial en paralelo.

Estas determinaciones estaban, por otra parte, referi-
das, al establecimiento de la capacidad de acogida del
territorio, queriendo significar con ello, los tipos y niveles
de uso que podria absorber el territorio en cada punto,
sobre la base de que se mantuviera su calidad ambiental
y la «produccidn» de los recursos existentes.

Corresponde, por tanto, este trabajo a los documen-
tos que, en relacién con la proteccion del Medio Fisico
y recursos naturales, exige la Ley del Suelo en los dife-
rentes tipos de planes, como puede verse en los articulos
siguientes:

Art® 8.2. Los planes de Directores territoriales de
Coordinacién contendrén las siguientes determinaciones:

¢) Las medidas de proteccién a adoptar en orden a
la conservacién del suelo, de los demds recursos natu-
rales y a la defensa, mejora, desarrollo o renovacién del
medio ambiente natural.

Art° 12.24. En el suelo no urbanizable el Plan Ge-
neral establecerd las medidas y condiciones que sean
precisas para la conservacién y protecciéon de todos y
cada uno de sus elementos naturales, bien sea suelo, flora,
fauna o paisaje, a fin de evitar su degradacién, y de las
edificaciones y parajes que por sus caracteristicas espa-
ciales lo aconsejen, con el 4mbito de aplicacién que en cada
caso sea necesario.

Art° 17.2. El desarrollo de las previsiones contenidas
en los Planes Generales Municipales, en los Planes Di-
rectores Territoriales de Coordinacién o en las Normas
Complementarias y Subsidiarias de Planeamiento deberan
redactarse, si fuera necesario, Planes Especiales para la
proteccidn del paisaje, conservacion del medio rural en
determinados lugares. sin que en ningin caso puedan sus-
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tituir a2 los Planes Generales Municipales como instru-
mentos de ordenacidn integral del territorio.

Art.® 21. El planeamiento urbanistico especial podra
afectar con fines de proteccidon a huertas, cultivos y espa-
cios forestales, mediante restricciones de uso apropiadas
para impedir su desaparicion o alteracidn.

Art.° 80. Constituiran el suelo no urbanizable:

b) Los espacios que el Plan determine para otorgar-
les una especial proteccidn, a los efectos de esta Ley en
razén de su excepcional valor agricola, forestal o gana-
dero, de las posibilidades de explotacién, de sus recursos
naturales, de sus valores paisajisticos, histdricos o cultu-
rales, o para la defensa de la fauna, Ia flora o el equilibrio
ecolégico.

B) Ambito Territorial

Para la realizacion del estudio se selecciond una zona
de unas 50.000 Has. en el entorno de Malaga capital v
sobre los términos municipales de Malaga, Colmenar y
Casabermeja.

La escala de trabajo corresponde a nivel de Plan Di-
rector: 1/50.000. El nivel de percepcién de los inventa-
rios estd en concordancia con esta escala.

Desde un punto de vista general, la zona se puede
considerar dividida en tres grandes formaciones, los Mon-
tes de Malaga al oeste, la «Hoya o Vega del Guadalhor-
ce» al este, v la depresién horizontal de Colmenar al norte,
todas ellas influenciadas por la fuerte atraccién de un im-
portante niicleo de poblacién como es Malaga capital.

En la actualidad el aspecto general puede verse trans-
formado en funcidn de un nuevo acceso que la recorre
de arriba a abajo (siguiendo el curso del Guadalmedina),
v que comunica a Madlaga con las provincias limitrofes
del interior.

Con el nombre de «Montes de Malaga» se conocen las
tltimas estribaciones de la Cordillera Penibética que,
desparraméandose hacia el mar, forman un abrupto anfi-
teatro que rodea la ciudad de Maélaga en una superficie
aproximada de doscientos cincuenta Km.?. Limita con
la llamada por los drabes Axarguia, o tierra del este y
con la Hoya de Madlaga por el oeste.

La Vega del Guadalhorce es la formada por los aportes
del mismo rio y una parte del Campanillas en su contacto,
constituyendo el sustento de una vegetacién agricola com-
pletamente distinta a la forestal de los montes.

La parte superior del estudio comprende los cultivos
de la parte norte entre los pueblos de Colmenar y Casa-
bermeja en una banda que va de W. a E. y que desde
el rio Cauche, que apenas penetra en la zona. alcanza
el Guadalmedina y sube por las Sierras que comienzan
a levantarse desde esta depresién.

A grandes rasgos puede decirse que la zona de mayor
significacion, es la de los Montes de Mélaga, de cardcter
latifundista, dificil mecanizacién y escasamente poblada
por la absorcién que supone la proximidad de la capital.
Constituye un macizo pizarroso, no muy alto, pues apenas
pasa de los mil metros sobre el nivel del mar, al quc
domina desde cualquier punto. Debido a los ataques de
la erosién, méxima a partir de la despoblacién viticola
agravado el mal por el desenfrenado pastoreo de las
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cabras, ¢l suelo se ha convertido, en gran parte, en un
laberinto de barrancos y crestas constituyendo un paisaje
de «bad-land». En la actualidad las progresivas repobla-
ciones, van paliando y transformando positivamente la
zona.

La costa, aunque muy transformada, cierra toda la par-
te sur del ambito de estudio.

— En segundo lugar, describiremos como en el caso
anterior, los objetivos y ambitos de aplicacién, del pro-
vecto de ordenacién efectuado sobre las zonas —de alto
valor paisajistico y ambiental, de Montduver, Safor, Almi-
rante y Negra, todas ellas ubicadas en la provincia de
Valencia.

A) Objetivos

Sobre la zona confluyen intereses conflictivos: de una
parte la necesidad de preservar su calidad ambiental como
patrimonio de la sociedad. y de otra las expectativas que
existen sobre ella para la localizacién de usos incompati-
bles con el mantenimiento de los valores aludidos.

El caracter eminentemente natural y opcionalmente ru-
ral de la zona y su situacidn, aconsejaron presuntamente
una orientacidn en su uso hacia actividades sociales de
cardcter recreativo, que conllevasen el uso puablico del
espacio en su mayor parte.

Independientemente de su inclusién en el catdlogo de
parques naturales de la provincia, parecié obvio la nece-
sidad de hacer una ordenacién racional del suelo, que
contemplase primordialmente el caracter social de ese es-
pacio en contraposicion a las expectativas procedentes de
intereses privados.

Por todo ello, las alternativas elaboradas se plantearon
a partir de presupuestos derivados del medio fisico y de
aqui, que la ordenacién del espacio natural, objeto de
planeamiento, se desarrollara metodolégicamente no tanto
en base a la cuantificacién y cualificacién de una deman-
da sobre el mismo, que se suponia netamente superior a
las posibilidades para absorberla —considerando factores
del tipo: n.” potencial de visitantes, accesibilidad, ausen-
cia de otros espacios de este tipo, déficits acumulados de
zonas equipadas de esparcimiento, competitividad con
otras dreas alternativas para recreo, etc.—, cuanto a la
aptitud que un determinado medio natural tuviese, para
sin sufrir deterioro en sus caracteristicas y recursos, reci-
bir una determinada intensidad y/o distribucién espacial
de usos y actividades, adecuadas a sus caracteristicas vy
vocacion territorial especifica.

Sin embargo, no deberia entenderse lo anterior, en el
sentido de que no se consideraron en el proceso de orde-
nacién aludido, factores distintos de los del Medio Fisico
En este sentido, todos aquellos objetivos directamente
relacionados con los aspectos derivados del entorno socio-
econdmico, bien en forma de objetivos nitidamente dife-
renciados —espacial y tipolégicamente hablando— cons-
tituyeron los elementos de matizacion imprescindibles
tanto desde el punto de vista del disefio de la distribucién
final de uso y actividades, cuanto desde el punto de vista
de la viabilidad y programacién normativa del Plan a
todos los niveles en que éste se desarrolld.

Es por ello que la presentacion de las alternativas a
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que nos venimos refiriendo, fue entendida mas bien en
un sentido fendencial, que ayudase al equipo redactor a
concretar los deseos y/o posibilidades de actuacion sobre
los espacios objeto de planeamiento. Una vez producida
la eleccidén al respecto, es cuando la introduccién de los
factores antedichos, cobré plena autenticidad.

B) Ambito Territorial

El drea que nos ocupa tiene caracteristicas naturales
relevantes dentro del contexto en el que se ubica: zona
densamente poblada y préxima a un drea urbana de ca-
racter metropolitano.

De las cuatro dimensiones en que puede resumirse la
calidad ambiental de una zona determinada, valores na-
turalisticos, paisajisticos-culturales, de productividad y de
fragilidad a la contaminacién y erosién, son importantes
en la zona todos excepto los de productividad que sola-
mente tienen interés en zonas puntuales destinadas al
regadio.

Los valores naturalisticos se deben a las siguientes
causas:

* Vegetacién, que se manifiesta en el interés de los
endemismos y en la importancia superficial de comunida-
des de cardcter climdtico o preclimdtivo: alcornocales,
pinares de p. halepansis y pinaster, matorrales evolucio-
nados y comunidades especificas de los cursos intermi-
tentes de agua.

* Fauna asociada a las comunidades descritas y pre-
sencia de especies singulares de alto rango en la cadena
tréfica, en ciertos casos amenazados de extincidén y con
calificacién de especies protegidas por parte de los orga-
nismos competentes; tal es el caso de rapaces y mami-
feros superiores como el lince.

* Ciertos rasgos geoldgicos o geomorfoldgicos de inte-
rés como son las cornisas espectaculares, etc.

Los valores paisajistico-culturales deben su interés por
el contrario, a aspectos tales como:

* El carécter topografico sobresaliente y la especta-
cularidad generalizada de su gea. A ello hay que afiadir
los rasgos fisiondmicos de la cubierta vegetal y su cardc-
ter espectacular en ciertas épocas del afo.

* La abundancia de elementos arqueoldgicos e histé-
rico-artisticos.

Otro tipo de valores relevantes son los relacionados con
la escasa proteccion del sustrato inerte a la contaminacion.
En efecto, el cardcter permeable de dmplias zonas en la
sierra hace que se comporte como drea de recarga del
subsuelo y al mismo tiempo, que cualquier vertido conta-
minante tenga efectos en los acuiferos alimentados.

Por tltimo, es de destacar los graves riesgos de erosién
de la zona ante cualquier uso que pueda afectar negativa-
mente la cubierta vegetal. Ello es debido por un lado, a
la naturaleza relativamente inestable del terreno y por
otro, al predominio de las pendientes fuertes. A todo ello
hay que anadir asimismo, la dificultad de regenerar la
cubierta vegetal una vez destruida.

Por el contrario, los valores de la sierra como conse-
cuencia de su capacidad de fijacién, de energia por uni-
dad de superficie y de tiempo —valores productivos—.
son realmente escasos, especialmente en su vertiente me-



dible en términos econdmicos: agricultura o produccién
forestal.

3. FORMULACIONES METODOLOGICAS

— En este apartado, exponemos los fluxogramas co-
rrespondientes a los dos estudios pilotos realizados, a
modo de estructura de apoyo que nos sirva, para una
descripcién no muy detallada de las distintas formula-
ciones metodoldgicas adoptadas.

3.a. Estudio Piloto para la Evaluacion de los
Impactos Ambientales

— En primer lugar y para el primero de los estudios
apuntados sobre una zona del entorno de Malaga, el es-
quema metodoldgico bésico consiste, en la formalizacién
de un modelo de procesamiento a partir de unos datos
de carécter endégeno —INPUTS DE TRABAJO EN EL
FLUXOGRAMA— y otros de caracter exdgeno —MA-
TRIZ INICIAL DE DATOS, con el fin de obtener una
serie de resultados de naturaleza grafica y/o numérica,
prevamente configurados.

— Los datos de naturaleza enddgena —INPUTS DE
TRABAJO— son aquellos que previamente se especi-
fican a través de seis operaciones bésicas, contenidas a
su vez en dos lineas concretas de actividad.
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. Inventariado de los recursos existentes.

2. Valoracién numérica de dichos recursos.

3. Ponderacién de los mismos.

A) Delimitacién de los usos potencialmente locali-

zables.

B) Formalizacién de las matrices de impacto.

C) Fijacién de los impactos criticos en dichas matrices.

— Cualquier cambio producido sobre dichos datos de
naturaleza endégena nos produciria resultados claramente
distintos atin manteniendo constantes tanto la MATRIZ
INICIAL DE DATOS, como la totalidad de operaciones
l6gico-matematicas contenidas en el modelo de procesa-
miento. Dichos datos endégenos constituyen asi, la forma-
lizacion cuantificada de nuestras hipétesis de trabajo que
serdn variables, dependiendo del territorio concreto sobre
el que pretendamos desarrollar nuestro trabajo. En este
sentido por ejemplo, un impacto critico —nivel maximo
‘de impacto permitido como consecuencia de la potencial
localizacion de un determinado uso sobre un punto con-
creto del territorio— se fijard méds o menos alto, en base
a la mayor o menor capacidad de acogida de dicho uso
sobre el territorio en cuestion, sin que ello suponga una
pérdida de valor del mismo como consecuencia de tal
localizacidn.

— Una vez delimitadas la totalidad de operaciones con-
tenidas en las dos lineas de actividad anteriormente ex-
puestas, habremos formalizado los INPUTS DE TRABA-

Definicidn
objetivos
Inventariado Delimitacién
de recursos usos a localizar
Valoracién de ’ Formalizacion
los recursas h matrices impactos
Ponderacién de Fijacidén de los
los recursos impactos criticos
INPUTS DE
TRABAJO
N
H = E . grafica |
MATRIZ Referenciacién| |Almacenamiento Mampulailc:ﬁn Expo.de |_‘ Xpo 9'l ! |
INICIAL P |geogré&fica de forma legible | |y tratamiento &9l 00 | Modelo de uso ]
DE DATOS de los datos para el ordenador] [de los datos —— Zrical
MODELO PROCESAMIENTO DATOS OUTPUTS DEL SISTEMA
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JO o datos de naturaleza endégena pasando asi a conti-
nuacion, a significar de forma cuantitativa, las caracte-
risticas intrinsecas del territorio en cuestién, en base a una
serie de indicadores —recursos naturales en este caso—
previamente establecidos. El conjunto de estas caracte-
risticas intrinsecas, configuran la llamada MATRIZ INI-
CIAL DE DATOS en el fluxograma anterior, donde se
hallardn incluidos, aquellos datos de naturaleza exdgena
—no intervenibles y/o modificables desde hipétesis con-
cretas de trabajo— directamente obtenibles, a partir del
estudio detallado de cada una de las unidades en las que
se vertebra dicho territorio.

— Con dichos INPUTS DE TRABAJO —alterables en
todo momento— y la MATRIZ INICIAL DE DATOS
—tnica para cada territorio estudiado en funcién de
unos recursos naturales concretos— procedimos a la ob-
tencion de una serie de resultados graficos y numéricos,
mediante un tratamiento y manipulacién mecanizada de
los mismos —modelo de procesamiento de datos en el
fluxograma anterior.

— Dichos resultados, se estructuraban en funcion de
dos indicadores basicos que aunque fundamentados alre-
dedor del mismo concepto —nivel de impacto ambiental,
satisfacen criterios decisionales funcionalmente distintos.
Dichos indicadores son:

* POTENCIABLES DE DESARROLLO. Medida ge-
nérica que nos sirve para la obtencién de una idea apro-
ximada de las zonas con mavor calidad fisico-ambiental

v por tanto, mas fragiles a la hora de soportar usos que
conllevan un mayor nivel de impactos —fundamentalmen-
te aquellos usos de cardcter urbano.

* GRADO DE RESTRICCION POR IMPACTO CRI-
TICO. Medida que nos sirve para cuantificar el nimero
de recursos naturales, que en cada punto del territorio
se vulnerarian, ante la localizacién potencial de un uso
determinado.

— Ademads de dichos indicadores basicos, se suminis-
traba toda una serie de datos que nos permitian porme-
norizar el tipo y nivel de decisiones, sobre cada punto
—reticula en nuestro caso concreto— en los que el terri-
torio fue estructurado. Ejemplo de tales datos, de menor
a mayor nivel de generalidad, eran los siguientes:

1.—Valor de cada recurso natural considerado, en ca-
da una de las reticulas. (Ver fig. 1 y 2).

2.—Valor fisico-ambiental —como suma ponderada de
los valores anteriores— en cada una de las reticulas.

3.—Valor del impacto que en cada reticula, cada uno
de los usos considerados, produciria sobre los distintos
recursos o indicadores medidos.

4.—Valor del impacto agregado, que cada uso produ-
ciria en cada reticula, habida cuenta de los valores que
dichos recursos tienen sobre la misma. (Ver fig. 3, 4,5y 6).

5.—Delimitacién de aquellos recursos sobre los que
determinados usos producirian un impacto ambiental, su-
perior al estimado previamente como critico. (Ver fig. 7
v B).
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6.—Delimitacion de los usos que en cada reticula, no
produjesen impactos superiores a aquellos previamente
estimados como criticos, sobre ninguno de los recursos
considerados. (Ver fig. 9 y 10).

— La exposicién de tales datos, se expuso para cada
una de las reticulas en las que fue dividido el territorio,
en forma de listados de ordenador. No obstante, buena
parte de los datos anteriormente expuestos fueron también
cartografiados. utilizando para ello el programa GRID
de cartografia automatica, a través de la impresora como
mecanismo de salida.

— La identificacién del nimero de reticula sobre los
distintos mapas, se realizaba mediante una plantilla trans-
parente —expresamente disefiada para tal efecto— que
nos permitia asi, relacionar los datos expuestos de forma
espacial, con aquellos de naturaleza numérica contenidos
en los listados anteriormente aludidos. De cualquier modo,
al ser objetivo primordial de este estudio su diversifica-
¢ién. en cuanto a los modos potenciales de ser utilizado
por una amplia gama de usuarios, es por lo que se expli-
cité —dentro de lo genéricamente denominado OUTPUTS
DEL SISTEMA en el fluxograma metodolégico— un
modelo de uso para potenciar un mejor entendimiento
—tanto del contenido como de las vias de acceso— de
toda la informaci6n contenida dentro del mismo.

3.b. Planes Especiales de Montduber, Safor,
Almirante y Megra

— Las innovaciones desde un punto de vista estricta-
mente metodolégico que se incluyen en estos Planes en
relacién con el estudio anterior, fundamentalmente con-
ciernen a la necesidad de generar alternativas para la
distribucién de usos del suelo, asumiéndose en cualquier
caso, la no transgresién por dichos usos de unos niveles
de impacto méaximo y de unos niveles de aptitud minimos,
previamente establecidos. Las alternativas elaboradas eran
luego cotejadas con una serie de aspectos de cardcter exé-
geno —fundamentalmente socio —econémicos— que tras
una evaluacién y decisién previa, nos permitié el des-
arrollo con cardcter normativo de la alternativa en cues-
tién. El fluxograma metodoldgico correspondiente a estos
Planes Especiales, se expone a continuacion:

— Las innovaciones mas notables pues en este segundo
estudio piloto en relacién con el anteriormente citado,
consisten fundamentalmente en la explicitacién de una
serie de alternativas de localizacién de aquellos usos del
suelo —sobre cada reticula del territorio— que produ-
ciendo un impacto ambiental minimo, posean a su vez
un grado de aptitud —en base a la propia capacidad o
vocacién del suelo para acojerlo —méximo, en cada punto
o reticula del territorio considerado.

— Asimismo, la introduccién de aspectos socio-econd-
micos como factores exdgenos para la evaluacion de las
alternativas generadas, nos permitié en cierta manera, el
incorporar las demandas y/o apetencias de los distintos
Términos Municipales incluidos en las zonas de actuacidn,
como elemento calibrador de la mayor a menor conve-
niencia de las de las distintas alternativas ofrecidas.

— Para la explicitacion de estas alternativas de loca-
lizacion de usos del suelo sobre los Parques Naturales

_datos

—] B endbgﬁnos-
Definicib Delimitacib 1 (Fijaci de rgxplicilacibn_:
de metas "de usos las matrices de de alternativas
y objetivos aptitud e impacto)
INPUTS C
TRABAJC
3 4= a
fi b Delimitaciény | fir iado Valoracibn de [ Ponderacibn L
relativa al del Area J '—=§“ rECUrsos los recursos | de los recuu.ﬂ v
medio humang — e =

MIENTO DE DATOS

Demandas Matriz N |[I Al P .'.'...—I
cuantificadas inicial geografica en soporte automiti = |
sobre la zona| de datos de los datos mecanizado de los datos
(Operativiza / GENERACION

cion de los e = > DE

= reelabaracién

de la demanda

ALTERNATIVAS

VALUACIO

|

|
reelaboracion ‘
inputs de trabajo

DECISION _—
/

DESARROLLO
Y DISERO
ALTERNATIVAS

| Datos endbgenos al modelo L __F: Producto final
" Datos exbgenos al modelo ———  Camino eritico
=1 Datos elaborados en el proceso Camino potencial
= Punto critico decisorio

estudiados. dos aspectos fueron necesarios definir como
labor previa. En primer lugar. la tipologia de usos con-
siderados como potencialmente localizables y en segundo
lugar, los Grados de Idoneidad —GI— de cada uno de
estos usos, sobre cada punto o reticula del territorio en
cuestion. 4

— Brevemente, diremos que son cinco los GI consi-
derados que van desde un GI bgjo, para un determinado
uso sobre una reticula concreta del territorio —el impac-
to global de dicho uso serd alto en relacién con una apti-
tud o vocacién minima —hasta un GI muy alto, donde
por el contrario, el impacto global causado por un uso
concreto sobre un punto del territorio serd minimo, con
una vocacién o aptitud del suelo hacia dicho uso maximo.
En base a estos grados de idoneidad de cada uno de los
distintos usos considerados, se establecieron unos limites
para la localizacién de los mismos sobre cada uno de las
reticulas establecidas, considerando las distintas poten-
cialidades de éstas para la recepcién de un uso especifico.

GRADO G| LOCALIZACION
1 BAJO No permitida
2 DEFICIENTE Con altos impactos
3 MEDIO Con bajas aptitudes
4 ALTO Aceptable
5 MUY ALTO Optima
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— En la generaciéon de alternativas posterior, sélo
aquellos usos con un GI igual o superior a cuatro, erap
considerados en una primera fase. Luego, fue establecido
un sistema de pesos —jerdrquicamente configurados—
distinto para cada alternativa considerada. que nos permi-
tia asi la obtencién de un uso especifico para cada reticula,
en cada una de aquellas. (Ver fig. 11, 12, 13 y 14).

— Cuatro alternativas basicas fueron definidas, segin
que predominasen en ellas —que figurasen con un ma-
yor peso— usos pertenecientes a los siguientes bloques o
familias, con un caracter funcional nitidamente diferen-
ciado.

USOS QUE COMPRENDE
BLOQUE

n.° Denominacion

CONSERVACION Conservacion del ecosistema

Mejora activa del ecosistema

Recreo pasivo

RECREATIVO Reserva ecolégica-educativa

Recreo activo sin infraestructuras

W e || NN -

Recreo estructurado

10 Parque zoolodgico

14 Camping
PRODUCCION 3 Repoblacion torestal

4 Agricultura de secano

5 Agricultura de regadio
DESARROLLO 11 Urbanizacion Institucional

12 Urbanizacion dispersa

13 Aparcamientos de superficie

— De este modo, fueron formuladas cuatro alternati-
vas —conservacionistas, recreativista, desarrollista y pro-
ductivista— en las que los bloques de usos mds afines con
cada una de ellas, se encontraban mds altamente valora-
dos. Asimismo, dentro de cada bloque y dependiendo de
la alternativa concreta, los usos se encontraban también
jerarquizados seglin pesos cuantitativamente distintos. A
continuacién, exponemos el orden de los distintos bloques
v usos dentro de cada bloque, para cada una de estas cua-
tro alternativas enunciadas, asi como el valor especifico
de los pesos asignados a los distintos usos —catorce en
total— considerados.

— Sin embargo, y dentro del territorio estudiado, dos
tipos de zonas fueron delimitadas, en base a las alternati-
vas de localizacién de usos del suelo anteriormente des-
critas. En primer lugar, aquellas para las que la distribu-
cién de usos del suelo era constante, en cada una de las
cuatro alternativas consideradas y que constituian, un
alto porcentaje del territorio global.

— En segundo lugar, teniamos aquellas zonas con una
tipologia de uso/s perfectamente diferenciada, para cada
una de las alternativas presentadas. Dichas zonas, fueron
asi —contrariamente a las anteriormente expuestas— ob-
jeto de negociacion entre los distintos entes comprometi-

88

ALTERNATIVA PRIMERA: CONSERVACIONISTA
USOS CONSIDERADOS

POBLACION
BLOQUES orden n.° Denominacion
1. CONSERVACION 1 1 Conservacion del ecosistema
2 2 Mejora activa del ecosistema
3 7 Recreto pasivo
2. RECREATIVO 4 8 Reserva ecpldgica-educaliva
5 6 Recreo activo sin infraestructuras
6 9 Recreo estructurado
7 10 Parque zoolégico
8 14 Camping
3. REPRODUCCION 9 3 Repoblacion forestal

10 4 Agricultura de secano
11 5 Agricultura de regadio
4. DESARROLLO 12 11 Urbanizacién institucional

-
w

12 Urbanizacién dispersa

-t
£

13 Aparcamientos

ALTERNATIVA SEGUNDA: RECREATIVISTA

POBLACION USOS CONSIDERADOS
BLOQUES orden n.° Denominacion
1. RECREATIVO 1 8 Reserva ecologica-educativa

6 Recreo activo sin infraestructura

Recreo estructurado

10 Parque zooldgico

2

3

4

5 14 Camping
2, CONSERVACION 6 7 Recreo pasivo

7 2 Mejora activa del ecosistema

8 1 Conservacién del ecosistema
3. PRODUCCION 9 3 Repoblacién forestal

10 4 Agricullura de secano

11 5 Agricultura de regadio

4. DESARROLLO 12 11 Urbanizacién institucional
13 12 Urbanizacién dispersa

14 13 Aparcamientos

dos, a fin de determinar la tipologia de uso mas conve-
niente de las cuatro presentadas, en cada caso.

— Asimismo, ¢l modelo de asignacién de usos utiliza-
dos nos permitié la explicitacién en cualquier caso y para
cada reticula, de aquellos usos —usos subsidiarios— que
sin haber sido seleccionados dentro de una alternativa
de desarrollo concreta, tenian en cambio un grado de
idoneidad —Gl— igual o superior al minimo establecido.
Evidentemente, ello nos permitié una mayor flexibilidad
en la asignacidn final de usos, al posibilitar la sustitucién
de los usos inicialmente asignados por otros de caricter



ALTERNATIVA TERCERA: DESARROLLISTA

POBLACION USOS CONSIDERADOS
BLOQUES orden n.° Denominacién
1. DESARROLLO 1 12 Urbanizacién dispersa
2 13 Aparcamientos
3 11 Urbanizacién Institucional
2. RECREATIVO 4 14 Camping
5 10 Parque zoolégica
] 9 Recreo estructurado
7 6 Recreo activo sin infraestructura
8 8 Reserva ecolégica-educativa
3. PRODUCCION 9 5 Agricultura de regadio
10 4 Agriculiura de secana
11 3 Repoblacién forestal
4. CONSERVACION 12 7 Recreo pasivo
13 2 Mejora acliva del ecosistema
14 1 Conservacién del ecosistema

ALTERNATIVA CUARTA: PRODUCTIVISTA

POBLACION USOS CONSIDERADOS
BLOQUES orden n.° Denominacién
1. PRODUCCION 1 5 Agricultura de regadio

4 Agricultura de secano

3 Repoblacién forestal

2. RECREATIVO 14 Camping

10 Parque zoeldgico

6 Recreo activo sin infraestructura

B Reserva ecoldgica-educativa

2
3
4
5
6 9 Recreo estruciurado
7
8
9

3. DESARROLLO 13 Aparcamientos

10 12 Urbanizacién dispersa

11 11 Urbanizacién institucional
4. CONSERVACION 12 7 Recreo pasivo

13 2 Mejora activa del ecosistema

14 1 Conservacion del ecosistema

subsidiario, en funcién de razones y/o circunstancias
—mayor accesibilidad, prorrateo social, permutas, agra-
vio comparativo, existencia de puntos singulares, etc.—
exégenas al propio modelo de generacidn.

— La formalizacién de aquellas zonas no negociables
que basicamente albergaban usos de tipo conservacionista
con ausencia total de infraestructuras, junto con la asig-
nacién de usos concretos —principales o subsidiarias—
para el resto de las reticulas consideradas, en base a nego-
ciaciones y compromisos entre los distintos agentes de
todo tipo intervinientes en el proceso planificatorio, cons-

METODOS AUTOMATIZADOS
PARA EL PLANEAMIENTO
DEL MEDIO FISICO

tituyd el esquema patrén de distribucién de usos del
suelo sobre el territorio considerado.

4. POSIBLES REFINAMIENTOS DEL CONTENIDO
Y METODOLOGIA DE LOS ESTUDIOS DEL
MEDIO FISICO

— Para terminar, en este apartado trataremos de esbo-
zar toda una serie de notas y sugerencias, que nos ayuden
a perfeccionar futuras actuaciones dentro del campo que
nos concierne las cuales estarian asi, intimamente ligadas
a las dos experiencias pilotos anteriormente descritas.

— En primer lugar, el estudio piloto de referencia rea-
lizado en la provincia de Mélaga, fundamentalmente atien-
de a un enfoque de caricter negativo en lo concerniente a
la proteccién del Medio Fisico. Es decir un estudio enca-
minado a justificar, la restriccién a la localizacién de
determinados usos y/o actividades sobre el territorio en
cuestion, en funcién de sus niveles de impacto sobre el
mismo. Sin embargo, dicho enfoque cabria complemen-
tarlo con otros tales como:

* Un enfoque de carécter positivo. Como conjunto de
medidas tendentes a la regeneracién y/o potenciacién de
aquellas dreas con niveles de aptitud més desarrollados,
en lo que al conjunio del Medio Fisico se refiere.

* Un enfoque de tipo corporativo, donde la gestién,
programacién y control, de aquellas politicas y estraté-
gias conducentes en nuestro caso particular, a una utili-
zacién racional de los recursos naturales, se formalizarse
a través de un proceso continuo de toma de decisiones,
dentro del ente poliitco-administrativo més adecuado con
el dmbito espacial de planeamiento considerado.

— Intimamente ligado con lo anteriormente expuesto y
en cierto modo como complemento al estudio realizado,
seria pertinente la realizacién de un trabajo que recogiese
de forma automatizada aspectos tales como:

* El nivel de adecuacién entre el planeamiento apro-
bado sobre la zona y las conclusiones —en cuanto a la
localizacién de determinados usos del suelo— del presen-
te estudio, asi como las posibles politicas y estratégias
a seguir, para la satisfaccion de las disposiciones conteni-
das en su esquema patrén de distribucién de usos del
suelo.

* La relocalizacién de aquellos desarrollos urbanos,
industriales, turfsticos, de infraestructura, recreativos y
agrarios, a la luz de los resultados de dicho estudio y en
su defecto, corregir los presuntos impactos que la locali-
zacién de dichas actividades, causarian sobre las distin-
tas partes del territorio y en concreto, sobre los distintos
recursos naturales considerados.

* El impacto causado o previsto por actuaciones aisla-
das asi como la manera de corregirlos —a través de poli-
ticas y estratégias concretas, tanto para el caso de que
estas estén ejecutadas o en fase de propuesta o proyecto,
respectivamente.

— También y en lo especificamente relativo al modelo
de procesamiento de datos utilizado —conjunto de opera-
ciones légico-mateméticas para la consecucién de unos
objetivos concretos— cabria asimismo denotar, toda una
serie de aspectos potencialmente modificables.

* La unidad operacional utilizada ha sido una reticula
de 500 x 500 m., que si bien no se adapta a las caracte-
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alternativa: Productivista.




risticas del territorio, si en cambio posibilita todo un tra-
tamiento normalizado y mecanizado como el que se ha
hecho. No obstante, habra que potenciar una mavor ver-
satibilidad del modelo en cuestién, en cuanto a su capa-
cidad de aceptar unidades menos estandarizadas vy con
una mejor adecuacién a las unidades naturales del te-
rritorio.

* El modelo actual es rigido y estatico. En este sentido
habria que ver la posibilidad de utilizar modelos dina-
micos, de tipo conversacional que nos permitiesen la re-
gulacidn y correccién continua de resultados, en funcién
de pequenos cambios en los pardmetros de entrada.

* Asimismo, cabria estudiar las implicaciones que el
uso de pequenos ordenadores para el tratamiento de la
informacién generada —en lugar del IBM 360 del C.C.
del C.S.I.C. actualmente utilizado— produciria, en cuanto
a ahorro de costes y aumento de autonomia, se refiere.

* Todo lo anterior, permitiria asi una evaluacién cons-
tante del modelo, en funcién de estudios de sensibilidad
pertinentes que nos permitiesen, en todo momento, eva-
luar el alcance que en los resultados finales, producirian
distintos valores concernientes a las escalas de valoracidn,
coeficientes de ponderacion y/o niveles de impacto cri-
tico, para la totalidad de los recursos considerados.

— En segundo lugar, y en lo concerniente a los Planes
Especiales desarrollados sobre el Montouber, Safor, Almi-
rante y Negra —todos ellos en la provincia de Valencia—
la innovacién mas importante desde un punto de vista
estrictamente metodolégico, consistié en la automatiza-
cién del proceso de generacién de alternativas para la
distribucién de usos del suelo sobre el territorio, en base
a criterios ambientales —seleccionando sobre cada punto
del territorio aquellos usos que produciendo un menor
impacto, tuviesen por contra una mejor acogida o aptitud,
en base a la propia capacidad o vocacién especifica de
cada punto considerado.

— No obstante, y como en el caso anterior, ciertos re-
finamientos podrian ser realizados, dentro de todo el
proceso anteriormente descrito.

* En primer lugar, seria interesante introducir la posi-
bilidad —como anteriormente denotamos pata el caso de
Maélaga— de utilizar modelos de tipo interactivo, que
nos permitiesen una regulacién y correccién continua de
los resultados obtenidos, permitiendo asi una mejor ade-
cuacién de los mismos a los objetivos pretendidos.

* Asimismo, la posibilidad de explicitar alternativas
diferentes —érdenes de prelacidn distintos para cada uno
de los distintos blogues de usos del suelo considerados—
a partes o 4reas perfectamente diferenciadas, en cuanto
a caracteristicas naturales y probleméticas especificas se
refiere, dentro del territorio considerado.

* Por tltimo, seria interesante automatizar, todo el
proceso de evaluacién de las distintas alternativas gene-

METODOS AUTOMATIZADOS
PARA EL PLANEAMIENTO
DEL MEDIO FISICO

radas en basc u criterios exdgenos de indole socio-gco-
némica, posibilitando asi su cuantificacién y por endec.
una mayor racionalizacién del proceso decisional, segtin
niveles de operatividad més amplios.

— En uno y otro caso y para concluir, seria intere-
sante destacar algunos de los aspectos que directamente
hacen alusién, al contenido y metodologia de los Estudios
del Medio Fisico y/o Planes Especiales de Proteccién,
como una dimensién més de los problemas genéricos aso-
ciados a la Planificacién y Ordenacién del Territorip.
En este sentido, destacariamos los siguientes aspectos:

* Necesidad de instrumentar una gestion —localizada
dentro de un nivel administrativo concreto, en base al
ambito geografico del territorio considerado— que haga
viable la implementacién de las metas y objetivos for-
mulados, a través de las politicas v estrategias mas ade-
cuadas y mediante un control v/o seguimiento continuo,
de las decisiones adoptadas.

* Necesidad de posibilitar una participacion publica
efectiva, de todos aquellos agentes implicados de algin
modo en la organizacidn y/o estructuracion de] territorio
a través de los cauces més idéneos en cada caso y median-
te un proceso de difusién de la informacién. lo més claro
y eficaz posible.

* Por dltimo, la necesidad de automatizar de forma
progresiva, cada una de las operaciones incluidas en el
proceso de toma de decisiones antes aludido, de modo
que:

— Pueda garantizarse un tratamiento efectivo de la in-
formacion recogida, a través de un modelo de procesa-
miento de datos concretos.

— Se posibilite la explicitacién de la totalidad del
proceso de generacion de resultados, de modo que nos
permita la adopcion de presupuestos distintos de los ini-
cialmente adoptados, segiin un esquema interactivo de
accion.

— Se potencie el aumento de los rendimientos econé-
micos de todo tipo, como consecuencia de la necesidad-
de racionalizar la totalidad del proceso, como paso previo
a su mecanizacién posterior.

(1) GOmez ORrea, D. «El medio Fisico y La Planificacion».
Cuadernos del C.I.F.C.A. Madrid, 1978.

(2) GoMez Orea, D. y SAncHEz pEL Rfo, R. «Land Use
Injormation Needs for Rural Areas Planning». Papers and Pro-
cceedings. Onceava Conferencia General de [.LA.R.U.S. Reims, 1978

(3) Mc Hare, L. «Desing with Nature»_ Natural History Pres.
Nueva York, 1969.

(4) Ramos, A. et al. «Planificacion Fisica y Ecoldgica».
E.M.E.S.A. Madrid, 1978.

(3) SAncHEz pDEL Rfo, R. y GOmez ORres, D. «Land Use
Allocation Model for Rural Areas Planning». Papers and Proccee-
dings. Onceava Conferencia General de I.A.R.U.S. Reims, 1978.

(6) StENITZ, C.y ROGERS, P. «A Systems Analysis Model of
Urbanization and Chage: A Experiment in Interdisciplinary Edu-

cation». Graduate School of Desing. Universidad de Harward.
Cambridge, 1968.
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La geografia en la formacién del arquitecto:

El papel de la Geografia en la formacion del
arquitecto, ha de ser analizado teniendo en cuenta
las sucesivas revisiones que han tenido lugar en
la Arquitectura, no solamente en lo que se refiere
a su formacién universitaria, sino también a su
propio concepto, papel social y situacién profe-
sional.

Estas revisiones que habian sido ya aceptadas
en el siglo XI1X por los reformadores ingleses
(Willian Morris, por ejemplo), y que fueron ex-
puesta de forma pedagégica en la Escuela de
Bauhaus por Walter Gropius, desde 1919, siendo
retomadas en la década de los cincuenta frente a
los numerosos problemas de reconstruccién plan-
teados en la postguerra, sobre todo por las prin-
cipales escuelas britédnicas en el aspecto practico,
y por las italianas que hicieron un gran esfuerzo
en la elaboracién de teorias que sirvieran de
apoyo a las necesidades de aquellos momentos.

Este movimiento no es ajeno a las reformas a
las que estaba siendo sometida la ensefianza uni-
versitaria en general, bajo el impacto del desarrollo
cientifico y tecnolégico, y, mds tarde, a la apari-
cién de las ciencias humanas y del planeamiento;
reformas que tenfan que responder a crisis de
fondo. como, por ejemplo, la contradiccién entre
la formacién humanistica y las exigencias de la
especializacion.

En el caso de la formacién de los arquitectos,
en la que todos estos problemas estaban presen-
tes, habria que anadir otro: el problema de la
sintesis de la forma, en otras palabras, la comuni-
cacién artistica que habia sido la base exclusiva
de la ensefianza tradicional de Bellas Artes.

Partiendo del artista, proyectista de «obras de

Profesora del Departamento de Arquitectura de la
E.S. de Bellas Artes de Lisboa, e Investigadora en el
Centro de Estudios Geogrificos de la Universidad de
Lisboa.

(1} Version castellana de C. Gavira.

el caso portugués.

Maria Clara Mendes*

arte» (no siempre buenas), para los grandes clien-
tes, el arquitecto tenia que prepararse para res-
ponder a las necesidades sociales, econdémicas vy
técnicas de la sociedad, revisando sus objetivos y
el campo de su intervencidn.

El principio de la satisfaccién funcional que la
arquitectura contemporanea introdujo, obligd a
los arquitectos a tomar conciencia de las necesi-
dades humanas que justifican una determinada
arquitectura, de las condiciones fisicas y culturales
del espacio, del valor social y econdmico, de los
medios con que se construye la propia expresién
formal y de la organizacidn espacial que comunica
cotidianamente valores a los habitantes.

Por que hay nuevas exigencias, el arquitecto
no estd pasivo, deja de ser un artista académico
que disefia un determinado estilo, y se incorpora
en diversos equipos técnicos que estudian las nece-
sidades humanas e intenta probar sus cualidades
en el campo de la decisién uniendo y concretando:
el disefio de la ciudad o de la regién. En esta pers-
pectiva se hace importante para la formacién del
arquitecto que comprenda al ser humano, y en su
proyecto académico, se distinguen dentro de las
ciencias sociales las disciplinas de formacién ge-
neral y las disciplinas cuyos contenidos cientificos
sirven de instrumento para la definicién de los
programas de arquitectura, tales como la Geo-
grafia, la Sociologia, la Psicologia Social o la
Antropologia Cultural.

En Portugal, las ciencias sociales fueron intro-
ducidas en los planes de estudio universitarios de
los departamento de Arquitectura a través de la
Reforma de 1957. En su introduccién no fueron
ajenos ni el movimiento estudiantil de 1955-57,
ni la permanencia de Chombart de Lauwe, a quien
le interesaba fundamentalmente las motivaciones
socio-culturales de la variacién de los comporta-
mientos, surgiendo asi el problema de la legaliza-
cién del estilo arquitecténico, por muy avanzado



que fuese su proyecto o muy grande su capacidad
innovadora en la organizacion del espacio.

Si la introduccién de la Sociologia en los pro-
gramas académicos de los arquitectos se debe en
gran parte a la presencia de Chombart de Lauwc
v a la lucha de los arquitectos militantes ¢n ¢l
movimiento de los catélicos progresistas, dirigidos
por Nuno Teotonio Pereira, la inclusion de la Geo-
grafia obedece a otro tipo de causas.

Para demostrar al régimen salazarista que no
existia una «arquitectura nacional», el Sindicato
de los Arquitectos inicié en 1955 la preparacién
de un estudio sobre la Arquitectura Popular Portu-
guesa. Fueron muchos los equipos que colaboraron
en este trabajo, apareciendo ya en la fase de pre-
paracién de cuestionario que era la base de este
estudio, una diferencia clara entre los arquitectos
del Norte con los del Sur. Estos tltimos, orientados
por Keil do Amaral, intentaban que su estudic
fuese un instrumento politico contra el régimen,
explicando la forma por razones de tipo econé-
mico. Para los arquitectos del Norte, esta explica-
cién economicista no parecia suficiente e influen-
ciados fundamentalmente por Jorge Dias, que
estaba ligado a la Escuela de Bellas Artes de
Porto, los equipos del Norte explicaron la forma a
través de la cultura.

En el momento de esta discusion polémica de
las formas en la Arquitectura Popular Portuguesa,
aparece Orlando Ribeiro, que habia colaborado
con Carles Ramos, director entonces de la Escuela
de Bellas Artes de Porto, en la elaboracién de
los planos de Praia da Rocha y Tomar. Los esca-
sos recursos humanos en el campo de las ciencias
sociales, las orientaciones metodoldgicas de la
Geografia Humana, muy ligadas a la Etnografia,
y la importancia que los arquitectos del Norte
daban a esta disciplina, justifican la presencia de
Orlando Ribeiro en 1a Escuela de Porto, y la inclu-
sién de la Geografia en los estudios de Arquitec-
tura a partir del curso 1957 (Geografia Fisica en
el cuarto ano y Geografia Humana en el quinto).

Pero a pesar de su insercion en los planes de
estudio de los arquitectos, la Geografia no alcanza
un papel importante, lo que probablemente se debe
a la formacién de los gedgrafos de esa época y a
la creciente importancia que habia adquirido la
Sociologia. A nivel de la ensenanza, los contenidos
de las disciplinas de Geografia se limitaban a des-
cripciones generales, tanto respecto a la Geografia
Fisica como Humana.

Las obras publicadas por los gedgrafos de este
periodo, por ejemplo, Portugal, o Mediterrdneo e o
Atldntico y Geografia v Civilizacién, de Orlando
Ribeiro, aunque leidas con entusiasmo por los
arquitectos, se presentaban como sintesis genera-
les, no siendo capaces de sobrepasar la lectura
cultural para convertirse en una disciplina qtil de
intervencion en el planeamiento.

Esta situacién se mantuvo hasta cerca de 1968,
fecha en la que varios factores se conjugaran para
cambiar la importancia de la Geografia en la for-
macién de los arquitectos:

— La crisis interna de la Sociologia que surge
después de mayo del 68.

— Las alteraciones del esquema en que la Geo-
grafia se habia introducido en los cursos de Arqui-

tectura, hechas por Jorge Gaspar.

Este gedgrafo, regresaba de Suecia. donde hacia
va tiempo se habian desarrollado las alternativas
tedricas y metodologicas dentro de la Geografia.
en funcién de una permanente ligazén con la prac-
tica; se intenta asi, por parte de algunos arqui-
tectos dedicados a la ensenanza en la Escuela su-
perior de Bellas Artes de Lisboa, elaborar medios
sistemadticos sobre esta concepcion: la descompo-
sicién de las necesidades de alojamiento en esque-
mas parciales, organizando una variedad de articu-
laciones de espacios en cada vivienda, con vistas
a cbtener respuesta inmediata con soluciones adap-
tadas y optimizadas para cada hipdtesis o disefio
hecho por el proyectista.

Estas preocupaciones, va expresadas por arqui-
tectos extranjeros (C. Alexander-1964., M. Man-
hein-1966; A. Bernholtz-1966; A. Ward-1967), se
introducen en la ensenanza universitaria de Ar-
quitectura a través de Nuno Portas, que encuentra
en Peter Hagget, en particular en su obra Loca-
tional Analysis, el supuesto tedrico para la lucha
que habia surgido dentro de la arquitectura por-
tuguesa: evitar que las tipologias de los edificios
quedasen reducidas a los aspectos figurativos v de
distribucién interna, no integrandose en tipologias
que condicionan la estructura formal del espacic
urbano colectivo, pero entendiendo que la unidad
de la composicién arquitecténica no es tan sélo
la relacién edificio/calle, sino un continuo de
ambientes significativos, puestos en permanente
didlogo. Para esto, era necesario tener un cono-
cimiento claro del medio, y este solamente podia
ser proporcionado por el gedgrafo.

Se inicia entonces, a nivel académico, una expe-
riencia pedagdgica en la que aparece la interac-
cién de las disciplinas geograficas, econémicas y
de composicién arquitecténica, teniendo la prime-
ra un papel mas formativo, gracias a su posicion
dentro del Plan de Estudios de Arquitectura.

En este periodo que va de 1968 a 1973, aunque
permanecia la estructura establecida por la ley de
la existencia de una disciplina de Geografia Fisica
y otra de Geografia Humana, su contenido ha sido
sensiblemente alterado, siendo el programa del
primero sustituido por temas de Geografia de Por-
tugal, y el programa del segundo por Geografia
Urbana.

Los afios 1974 y 1975, fueron afios de crisis,
en los que los alumnos reivindicaban trabajos in-
terdisciplinarios que la Escuela no podia propor-
cionar, ya que como consecuencia del 25 de abril,
s6lo un reducido niimero de profesores continua-
ron en sus puestos. Esta crisis termind finalmente
en 1976, ano de profundas transformaciones en el
departamento de Arquitectura de la Escuela Su-
perior de Bellas Artes de Lisboa. Con esta reforma,
la ensefianza, que hasta entonces tenia como ténica
dominante el proyecto de arquitectura, ya que so-
lamente existian dos asignaturas de Urbanistica
en los dos tltimos afios del precurso académico
(5.° y 6. afos), sufre una desviacion v el planea-
miento urbano y regional apareceran con la misma
importancia que los proyectos de edificios.

Las alteraciones introducidas en el curso de
Geografia, traducidas en una preparacién mas ade-
cuada de los gedgrafos para su intervencién en lu
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préctica del planeamiento urbano y regional y las
posibilidades ofrecidas por la reforma de 1976,
de escalonar y profundizar en los contenidos pro-
gramaticos de la Geografia en la ensenanza de la
Arquitectura, permiten que ésta se transforme en
la disciplina instrumental que los arquitectos re-
clamaban desde la década de los setenta para des-
arrollar sus cualidades de observaciones, deduc-
tores e intérpretes de la realidad, para que partien-
do de ellas, y a través del disefio, poder elaborar
nuevos marcos de vida.

En el plano de la ensefanza, la asignatura de
Geografia surge como basica en el segundo ano,
siendo el contenido de sus programas la identifi-
cacién de los contrastes regionales existentes en
el territorio nacional, tanto en sus aspectos fisicos,
como humanos. Aunque naturalmente la organiza-
cién del espacio portugués actual solamente podra
comprenderse a través de su insercién en un nivel
espacial y temporal mds vasto, intentando mostrar
como esa organizacion estd en dependencia de
factores mas generales.

El nivel de profundidad con que estas materias
son abordadas es muy variable, debido por una
parte a las reformas sucesivas que han afectado a
la ensenanza secundaria y que se refleja en el nivel
de conocimientos de los alumnos que llegan a la
Universidad, y por otra parte a la propia orienta-
cién de la gestion del departamento en lo que se
refiere a los trabajos practicos. Se piensa también,
que el contenido de los temas de la ensenanza
ayuda a la identificacién de las variables que inter-
vienen en la organizacion de espacios mds redu-
cidos que constituyen los temas de trabajo de los
anos siguientes.

El programa de las asignaturas que constituyen
el drea del Planeamiento Urbano, comienza en
el tercer curso, y la Geografia, después de haber
sensibilizado a los alumnos para un drea mas am-
plia que la intervencién arquitectdnica, trata de
cuestiones inherentes a las formas de percepcién
del espacio urbano, reglas de formacién de la
constitucidén urbana y estructura interna de la ciu-
dad, realizdndose la articulacién con el Planea-
miento a través de trabajos précticos.

La interdisciplinariedad es mas evidente en el
cuarto curso, en el que el tema central es la ciudad
y su plano de urbanizacion. En el programa tedrico
son tratados temas como los transportes urbanos,
la renovacion urbana, los métodos de cuantifica-
cién y localizacién de los equipamientos, detec-
cion de déficits de viviendas, tomando contacto
con la Sociologia en lo que se refiere a la partici-
pacion publica en el planeamiento. Articulado to-
davia con la asignatura de Planeamiento, el pro-
grama de Geografia depende del trabajo préctico
de esta disciplina en el quinto curso, ya que éste
funciona como «atelier». Se debe resaltar, que el
Plancamiento Urbano domina todo el primer ciclo
académico, ya que a nivel pedagdgico, se piensa
que el planeamiento regional, en el cual el arqui-
tecto intervendra cuando se exija de él una vincu-
lacién formal a nivel de la concepcién de las gran-
des estructuras, debera ensenarse en los cursos de
postgraduado. En ellos, a través de una practica de
trabajo interdisciplinar, el arquitecto obtendra un
lenguaje comtin al resto de los profesionales que

intervengan en el planeamiento. No parece que a
medio plazo, la importancia que la Geografia ha
adquirido en la formacién de los arquitectos por-
tugueses pueda disminuir, ya que como técnicos
del planeamiento estardn unidos al poder local,
cuyos Organos exigen, en la toma de decisiones
sobre la organizacién del espacio que gestionan,
la definicion de las dreas, donde y cuindo se debe
actuar y la indicacién de los efectos sociales y
ambientales que se quieren obtener.

Los arquitectos, en su mayoria participando o
trabajando para las autarquias (2), deberdn asi
estar dotados de conocimientos cientificamente s6-
lidos y conocer los sistemas sobre los que el poder
lecal establecera sus lineas de actuacién y juzgard
las soluciones que le sean propuestas para cambiar
el marco de vida de sus habitantes. Asi, lo impor-
tante es el diagndstico, no entendido como un ana-
lisis puntual para justificar un plano, sino comao
un analisis continuo para la formulacién y adap-
tacion de objetivos concretos.

Ciencias como la Geografia entran en este pro-
ceso como elementos capaces de observacién e
interpretacion de los fendmenos espaciales y de las
transformaciones que éstos pueden sufrir.

Hoy todavia, las demandas de los arquitectos
estdn dominadas no sélo por la definicién del
porqué de la realidad, sino también del para quién
y como al nivel de la propuesta, cuestiones que
crean dificultades a los gedgrafos en general, y
a los profesores de Geografia en Arquitectura, en
particular. Pero si bien es cierto que esta disci-
plina ha sido introducida a nivel de programas en
los cursos de Arquitectura, y si el didlogo entre los
arquitectos se ha visto facilitado, ya que muchos de
ellos han tenido Geografia durante sus estudios
académicos, por otra parte, los profesores de esta
disciplina tienen hoy aidn dificultades en la articu-
lacién de sus programas, en particular a nivel prac-
tico como resultado de su propia formacién. Pero,
a pesar de la lectura y la interpretacion del pai-
saje o el seguimiento en la elaboracién de la pro-
puesta, se reclama al gedgrafo para que colabore
en la definicion de las lineas maestras de la pro-
puesta, actitud en la que no se ha ejercitado du-
rante sus estudios de Geografia y frente a la ausen-
cia de una préctica académica y con una forma-
cién esencialmente tedrica, el profesor de Geografia
en Arquitectura, se ve obligado a hacer un esfuerzo
de convivencia en el trabajo de «atelier» para
superar esta dificultad. Nadie tiene duda de su
importancia como disciplina auxiliar, ya que con
sus recursos actuales puede explicar algunas regu-
laridades de fenémenos en que aparecen factores
ambientales o espaciales, que serdn la causa o el
efecto de los comportamientos sociales y funcio-
nales. Tedavia, parece importante, en el momento
en que la Arquitectura estd de nuevo en revisién
y en que la corriente dominante es la del arqui-
tecto como productor de una determinada forma,
que los gedgrafos que intervengan en el planea-
miento urbano y regional, estén dotados de cono-
cimientos especificos y organizados para que no
sean sblo los autores de trabajos de andlisis, sino
también, técnicos capaces de elaborar sintesis que
ccntengan propuestas por si mismas.

(2) Sistema autondémico de la Constitucion Portugue:



Informacion General

Resoluciéon de la Direccién del Instituto de
Estudios de Administracién Local, de 29 de

Enero de 1981, sobre obtencién del
Diploma de Técnico Urbanista

I. lLas convocatorias del X1 Curso
Basico de Imtroduccién al Urbanismoe
del X Curso de Estudios Superiores de
Urbanismo; efectuadas por las resolucio-
nes de la Direccion de este Insrituto de
14 dc septiembre de 1978 v de 14 de
diciembre del mismo ano (B.OE. de 26
de septiembre v de 30 de diciembre de
1978, respectivamente), plantearon la re-
forma de la estructura v contenido de los
estudios correspondientes al Diploma de
Téenico Urbanista. Como consecuencia de
esta medificacion, s¢ adaptaron al nueve
contenido los requisitos exigidos para la
obtencion del Diploma, que. hasta enton-
ces consistian en la superacion de los
Cursos de Introduccion al Urbanismo v
de Estudios Superiores v en la redaccién
v defensa de una tesis académica.

2. De acuerdo con el nuevo plantea-
miento de los Cursos, la resolucién de
14 de diciembre de 1978, antes citada
ha previsto en su apartado 27 que el
Curso de Estudios Superiores complete
definitivamente ¢l ciclo de las ensenan-
zas, de forma que la superacion del mis
mo, habilite para la obtencién del Diplo-
ma. En los apartados 3" v 4., dicha
resolucion establece que. ademas de los
trabajos en cquipo. para aprobar el Curso
v obtener el correspondiente Diploma, los
asistentes deben presentar un informe o
estudio monogrifico sobre un tema pro-
puesto por el interesado v aceptado por
¢l Centro de Estudios Urbanos. en rela-
¢ion con el objeto de los trabajos en
equipo. Esta estructuracion de los Cursos
s¢ ha mantenido en las convocatorias si-
puientes.

La resolucion de 14 de diciembre de
1978, establecia, ademas. un régimen tran-

sitorio para los alumnos de los Cursos
anteriores que, en aguella fecha, no hu-
bicran presentado v aprobado la tesis. en
virtud del cual. podian optar por la pre
sentacion de la tesis o de un Dictamen,
Estudio © Provecto de cardcter profesio-
nal gue habian de ser defendidos en
sesion puablica ante un Tribunal desig-
nado al efecto por ¢l Centro de Estudios
Urbanos.

3. La existencia de los distintos regi-
menes anteriormente resenados v la ex-
periencia derivada de la aplicacion de lu
nueva regulacion de los referidos Cursos,
aconsejn completar la reglamentacion de
los distintos supuestos en que pucden en-
contrarse los alumnos que habiendo reali-
zudo los Cursos no hubieran cumplido la
altima fase, segin las modalidades pro-
pias d¢ cada situacidén, a cuvo efecto se
establecen las siguientes normas:

Primera—Los alumnos que hubieran
aprobado los Cursos de Urbanismo, de
Introduccion v de Estudios Superiores.
con anterioridad al X Curso de Estudios
Superiores, convocado por resolucion 14
diciembre de 1978, B.O.E. de 30 de di-
ciembre del mismo afo, podrin obiener
¢l Diploma de Técnico Urbanista, de
acuerdo con el régimen establecido en
las correspondientes  convocatorias  me-
diante la presentacion v defensa, ante un
Tribunal designado al efecte por ¢l Cen-
tro de Estudios Urbanos. de una Tesis
académica.

Segunda—Se mantiene la aplicacion de
la Disposicion Transitoria contenida ¢n
la citada Resolucion para los mismos
alumnos exclusivamente hasta ¢l 31 de
diciembre de 1981,

Tercera—Los alumnos que cursen las
ensenanzas de acuerdo con el régimen ini-
ciado a partir de las convocatorias de los
Cursos. XI Basico o de Introduccion v
X de Estudios Superiores de Urbanismo,
de 14 de diciembre, de 1978, B.OE. de

26 de septiembre v de 50 de diciembre
del mismo afio, respectivamente, obten-
dran el Diploms de Téenico Urbanista
con la superacion del Curso de Estudios
Superiores en los términos establecidos en
la convocatoria correspondiente. El Estu-
dio monografico. que en tode caso se exi-
gird. que serd sometido al enjuiciamiento
de un Tribunal. deberd presentarse antes
del 51 de diciembre del ano en que fina-
lice el Curso correspondiente. Excepcio
nalmente la Direccidn del Centro de Es
tudios Urbanos podri prorrogar este pla-
20, con caracter general, por un periodo
maximo de tres meses, La calificacion se-
guin este régimen serd de Apto o no Apto.

La obtencion del Diploma por este sis-
tema no impide la presentacion volunta-
ria de una Tesis a los efectos prevenidos
en la norma quinta de esta Resolucién.

Cuarte.—los alumnos a los que s¢ re-
fiere la norma anterior que hubieran apro-
bado los rrabajos generales del Curso
Superior ¥ que no hubieran presentado el
Estudio monografico dentro del plazo
reglamentario, podran obtener el Diploma
mediante la presentacion de una Tesis
académica en los mismos términos y con-
diciones que en el supuesto previste en
li norma primera.

Quinta—La presentacion de las Tesis
requerira la previa aceptacion del tema,
con su correspondiente esquema, por el
Centro de Estudios Urbanos.

Las Tesis seran defendidas ante un Tri-
bunal designado por ¢l Centro de Estu-
dios Urbanos, que podri otorgar califica-
ciones de aprobado. notable, sobresaliente
v sobresaliente «cum laudes.

Aquellas Tesis que ofrezcan un desta-’
cado interés podrin ser objeto de publi-
cacion por el Institute de Estudios de
Administracion  Local,

ELL DIRECTOR
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Regional Analysis
and Development

|. Blunden y otros. Open University.
Londres, 1979.

El analisis regional ha cobrado un cre-
ciente interés en los dltimos afos. En
cfecto, la cuestion es importante, ya que
¢l desarrollo de un pais postula un creci-
miento diferencial v equilibrado de las
distintas regiones que le integran, para
cuvo planeamiento se necesita una gran
informacion sobre posibilidades y recur-
=08,

La diversidad complementaria y la es-
pecializacion armdnica son condicionantes
basicos para la ordenacién del territorio
dentro de una organizacion efectiva de
las actividades regionales.

El proceso de reunion de datos y su
analisis como base de la promocién de las
distintas areas y correccion de desequili-
brios constituye una preocupacién domi-
nante de gedgrafos, economistas y plani-
ficadores. La identificacion de causas y
efectos en el contexto socioceconémico y
la formulacién de una politica basada en
regiones con auténtico sentido operativo
se inscribe hoy con cardcter preferente en
las tareas de los gobiernos cualquiera que
sea su ideologia.

El libro objeto de nuestro comentario
es ante todo un reflejo del creciente inte-
rés, por otra parte bien justificado, de los
temas que comprende la teoria actual del
andlisis del desarrollo y su aplicacién efi-
caz.

Integrado por una serie de papers o
ensayos de calificados especialistas anglo-
sajones, cada ensayo va precedido de una
nota preliminar que sintetiza su conte-
nido a la vez que establece una relacion

con los restantes para brindar un marco -

coherente al lector v esclarecer los temas
siempre complejos del desarrollo regional
v su base analitica.

Una toma de conciencia de los proble-
mas v posibilidades de la sociedad afluen-
te. niveles de desempleo v renta per cu-
pita, la teoria de la localizacién regional,
¢l macroanalisis, considerando el trans-
porte y las bases de interaccion espacial
v sectorial, el microandlisis referido a las
ventajas de la industrializacién y al mer-
cado como factor de su localizacidn, cons-
tituyen los puntos mds destacados, ha-
ciendo especial referencia a las interven-
ciones de los Gobiernos para una evolu-
tion reordenadora de los esquemas admi-
nistrativos, a la par que correctora de los
desequilibrios  espaciales de produccion
v renta sobre la base de una programa-
cion selectiva,

En la definicion de las directrices pre-
vias para el desarvollo en los paises de
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Europa se consideran tres tipos de re-
giones:

— zonas rurales subdesarrolladas con
vida primitiva v elevado porcentaje de
cmigracion

— zonas urbanas con importante con-
centracion poblacional, pero que pueden
seguir creciendo v
— areas industriales saturadas cuyo cre-
cimiento es preciso coartar,

Cada pais debe extender su crecimiento
sobre un determinado numero de regio-
nes urbanas v reducirlo en las hiperdesa-
rrolladas para evitar los elevados costes
sociales y los graves trastornos de todo
orden que produce el desbocado fend-
meno megapolitano de nuestra era.

Pero en todo caso también es preciso
acabar con la tradicional dicotomia cam-
po-ciudad; ni el retraso de los pequefios
ndcleos de infraestructura carencial que
viven en un retraso inadmisible ni la
congestion neurdtica y desafectada de las
grandes urbes. La ciudad debe extender-
se por el campo en un proceso de inur-
bacién que absorba el crecimienta pobla-
cional en nucleos fragmentarios de di-
mension funcional adecuada de lo que es
un ejemplo elocuente la suburbia plura-
lity de Norteamérica.

Senalamos el interés de los ensayos
dedicados a la planificacion del desarro-
“llo: planes fisicos y planes econdmicos
con traduccion de éstos en aquéllos a
través de los correspondientes proyectos
adaptados a situaciones y regiones con-
cretas. Los planes fisicos basados en am-
plia informacién estadistica deben definir
unas normas de actuacién para el logro
de los objetivos que hagan frente a la de-
manda de la regidn en cuanto a su red de
transportes, vivienda, servicios sanitarios
v educacionales, equipamiento industrial,
y demas necesidades. La planificacion de-
be hacerse con un futuro abierto; un
margen de libertad es necesario para la
readaptacién sccuencial de los planes du-
rante el generalmente dilatado periodo
que requiere el desarrollo. Las circunstan-
cias v modelos pueden cambiar en este
periodo y es preciso revisar los programas
para poder enfrentarse con nuevas situa-
ciones considerando las opciones posibles
v tomando las decisiones correspondientes
en los momentos adecuados.

El ensayo relativo a la teoria de la lo-
calizacion regional se basa principalmen-
te en la experiencia americana, singular-
mente en los estudios de Ladsch sobre la
region operativa y los modelos correspon-
dientes a la formacion de ndcleos indus-
triales: asimismo se consideran los facto-
res de interaccion entre el transporte y
¢l uso del suelo.

En la localizacion industrial se presen-
tan circunstancias diferentes que requie-

ren las soluciones que corresponden a sus
condiciones especificas:

— descongestionar de industria  las
grandes ciudades, denegando autorizacio-
nes a nuevas instalaciones y llevando fue-
ra del casco urbano las industrias moles-
tas o las que tengan coartada su cxpan-
sion
— reconversién de las industrias adap-
tindolas en lo posible a la nueva tecno-
logia

— distribucién de la industria por todo
el territorio para favorecer el desarrvollo
armonico.

En todo caso es preciso evitar la centra-
lizacién y la hipertrofia de las éreas in-
dustriales, debidas en parte a la propia
estructura politica del pais; en este as
pecto se citan las ventajas de la organi-
zacion federal que favorece la diversifi-
cacion de areas regionales desarrolladas.

Se establecen unas lineas metodolégicas
en cuanto a localizacion de polos de cre-
cimiento, zonificacion, dotacion de servi-
cios y ordenamiento legal adecuado, con
los horizontes de competencia de los dis-
tintos Organos administrativos. Pero el
interés del desarrollo regional afecta tam-
bién notablemente al sector privado dada
la amplia estructuracién que éste adquie-
re en las grandes empresas de dmbito
nacional e internacional.

El planeamiento que se deriva de un
andlisis, lo mas exhaustivo posible, de las
condiciones actuales y potenciales de la
region deberdn aplicarse con voluntad po-
litica, realista y objetiva, secundada por
un eficaz tratamiento tecnoldgico como
postula cualquier accién de gobierno en
un Estado moderno. Para ello se crearian
los Organos administrativos necesarios
que impulsen, controlen y coordinen el
desarrollo de acuerdo con los objetivos fi-
jados, sin olvidar el criterio de programa-
cion dinamica a que antes nos referia-
mos.

El tipo de inversiones y su localizacion
son condicionantes basicos en la estrate-
gia del desarrollo a cualquier nivel, pero
juntamente con esto hay que considerar
¢l impacto social que puede no coincidir
con la optimizaciéon econdémica. En todo
caso es necesario un profundo conoci-
miento de la estructura de las regiones
v de su potencial de recursos para deci-
dir la localizacion geogréfica y la cuantia
de las inversiones que a ellas se destinen
en los distintos sectores, pero sin olvidar
una integracion de resultados hacia los
objetivos de la nacidn.

Para obtener los mejores rendimientos
¢s preciso una coordinacién de los dis-
tintos provectos, tomando el término
provecto en la amplia acepcion que se le
dio por primera vez en los estudios del
Banco Mundial, o sea con un sentido



equivalente a propuesta de inversiones
de capital en obras u otras actuaciones
destinadas a proporcionar bienes y ser-
vicios. Y tales proyectos no deben consi-
derarse solo para la distribucién presu-
puestaria, sino para la realizacién con to-
dos sus condicionantes. En obras, singu-
larmente., con el cumplimiento de los
plazos de ejecucidén que son basicos para
determinar amortizaciones y rentabilida-
des y en consecuencia para los analisis
de selectividad que de otro modo serian
invalidados.

Simultdneamente. con el interés por la
ordenacion del territorio. o quizd con
algin pequefio desfase, ha ido creciendo
el interés por la economia regional. Ante-
riormente los economistas, mas ocupados
por los ciclos en el tiempo o los proble-
mas a escala nacional, continental o pla-
netaria, prestaban poco atencién a la or-
ganizacion espacial de la economia a
nivel de regiones. Tal organizacién sélo
fue objeto de estudio de algin profesor
centroeuropeo —quiza por una preocu-
pacion federalista—, pero no por las es-
cuelas anglosajonas en las que la locali-
zacion no era considerada como una va-
riable importante.

Hoy se considera cada vez mas nece-
saria una estrecha colaboracion entre plani-
ficadores v economistas para la que éstos
ultimos tendran que saltar sus barreras
disciplinarias y asimilar conocimientos
procedentes de las investigaciones del
gedgrafo, del urbanista y del sociélogo.

En los estudios de planificacién regio-
nal —badsicos para la ordenacién del te-
rritorio— se debe considerar de modo
explicito desde el punto de vista econd-
mico, la influencia de la localizacién in-
dustrial y de las distancias virtuales de
transporte, de la distribucién espacial de
la poblacién y de los centros de activi-
dad a través de las nuevas técnicas de:
modelos de gravedad, multiplicadores re-
gicnales, modelos de decisidén, programa-
cion lineal, andlisis input-output, estudios
de costes-beneficios vy anilisis de sistemas.

Existe una preocupacion creciente por
la macroeconomia regional que aspira a
la prognosis de variaciones a corto y a
largo plazo en las actividades del drea
considerada, en términos de la interac-
cion de algunas variables paramétricas
(indices de consumo, importacién y ex-
portacidn, ratios capital-produccién, etc.).
Pero no puede extenderse la teoria ma-
croecon6mica al andlisis regional sino es
considerando en profundidad las caracte-
risticas diferenciales de las regiones. En
la ordenacién regional se tropieza con di-
ferencias importantes en cuanto a densi-
dad demogrifica, actividad agricola o in-
dustrial, frecuentacién turistica, etc.

Los asentamientos urbanos con sus dis-
tintas dimensiones originan una jeraquia;
dominan los nicleos mayores, focos de
atraccion de los movimientos migratorios
y hay una tendencia de la industria a
concentrarse en las zonas de mayor des-
arrollo por un proceso autosostenido. Pero
a pesar de inevitables inercias hoy pueden
variar los criterios de decisién en materia
de localizacion industrial y por el progreso
tecnolégico —singularmente en las posi-
bilidades de transporte— puede decirse

que una gran parte de la industria «no
tiene raices».

En el aspecto econémico no puede olvi-
darse la integracion de las regiones en un
marco interregional. Podra haber contra-
dicciones entre los objetivos de las dife-
rentes regiones. lo que dara lugar a pre-
siones de sus representantes politicos cer-
ca del Gobierno para modificar los planes
previstos o conseguir un trato preferente
en la asignacidn de los fondos del Estado.
Tales presiones pueden ir en contra de la
optimizacion del destino de los créditos:
por ello debe reforzarse lu postura del
Gobierno como arbitro absoluto de las
decisiones de inversion de acuerdo con
una rigurosa jerarquia de objetivos. Des-
de luego que esta consideracidon cobra
singulares perfiles en nuestro pais con el
expectante funcionamiento de los regime-
nes autonomicos.

L . -

La planificacion debe ser respaldada
por un poder ejecutivo fuerte que garan-
tice su realizacién a través del cumpli-
miento de los programas, paliando o co-
rrigiendo todas y cada una de sus conse-
cuencias negativas que no hubieran sido
previstas. A esta circunstancia se debe el
éxito de las Authorities que establecidas
como agencias semiauténomas del Gobier-
no en un marco geocgrifico regional o
local, arbitran y controlan los recursos su-
ficientes para llevar a cabo diversos pro-
gramas. Este fue, por ejemplo, el caso de
la transformacién del Valle del Tennessee
—basada en el aprovechamiento integral
del rio de ese nombre hasta entonces temi-
do por sus devastadoras crecidas— primera
de las realizaciones dentro de la politica
del New Deal, que fue la respuesta de la
Administracion Roosewelt a la gran dec-
presion de 1929,

En todo caso cualquier planificacion
requiere un compromiso politico a largo
plazo, institucionalizado, con una Admi-
nistracion inmutable en cuanto a unos
objetivos suficientemente debatidos y jus-
tificados, para que lo planificado sobre-
viva a los posibles cambios de régimen
politico.

Los modelos de localizacion deben ir
acompanados de estimulos positivos. El
Estado con sus fondos creard las infra-
estructuras y servicios que atraigan al in-
versionista privado a escala suficiente pa-
ra hacer posible el despegue y la poten-
ciacion del desarrollo. venciendo la dura
competencia de las regiones de solera in-
dustrial mucho mejor equipada en todos
los aspectos. Al mismo tiempo se ayudara
con una serie de incentivos: exenciones o
reducciones f[iscales. acciones concertadas,
cesion de terrenos comunales, subvencio-
nes oficiales, habilitacion de lineas espe-
ciales de créditos a medio o largo plazo
con bajo tipo de interés, reduccion de
tarifas aduaneras. etc. En algunos paises
como Inglaterra se ha establecido la lla-
mada imposicion diferencial con una es-
cala de valores en que los mdximos co-
rresponden a la zona de Londres.

No se oculta que esta diversificada ayu-
da financiera debe seir grande para ser
eficaz —o sea. para que la competencia
con las regiones industrializadas sea real—
y pueda imponer una carga excesiva al

tesoro publico restando disponibilidades
para otras alternativas mds rentables. Pero
tampoco hay que olvidar el cardcter pre-
ferente de los aspectos sociales en la orde-
nacién del territorio para la correccidn de
desequilibrios regionales.

A ello contribuird la creacion o inten-
sificacion de la industria en las zonas
rurales mds deprimidas, la reorganizacién
de la agricultura y la redistribucion de la
poblacion excedente. tratando de lograr
un proceso autosostenido de desarrollo.
basado en el ahorro regional v en la am-
pliacion de los mercados en la region.
Tales actuaciones requeriran un cambio
de estructuras que deberd inscribirse con
cardcter preferente en las tareas de Go-
bierno.

A través de este breve comentario pue-
de adivinarse el interés del libro de refe-
rencia que aporta un interesante esquema
de teorias v experiencias sobre el planea-
miento regional v el andlisis en que éste
debe basarse con sus aspectos de localiza-
cidn de actividades, programacién de in-
versiones ajustadas a las fases previstas
ayudas econdmicas selectivas en funcion.
esencialmente, tanto de la rentabilidad co-
mo de la correccién de desequilibrios.
Temas todos muy importantes para los
profesionales, integrados en equipos mul-
tidisciplinares, a quienes compete la honra
de ordenar y estimular ¢l desarrollo de su
pais. Olegario LLAMAZARES.

Psychanalyse et
Urbanisme.A Mitscherlich
Gallimard. Paris, 1980.

Alexander Mitscherlich, médico y escri-
tor fecundo, es actualmente director del
Instituto Sigmund Freud, de Francfort. Sus
diversos libros responden a un leit-motiv
comun v ciertamente muy interesante en la
¢poca en que vivimos: la mision respon-
sable del psicoanalista en la organizacién
de la sociedad v su aportacién en los enfo-
ques socio-histéricos para analizar los gran-
des temas de nuestra civilizacidén,

Al abordar en el libro que comentamos
el gran tema interdisciplinar que es el
Urbanismo, desde el angulo del psicoana-
lista v del psicosocidlogo, se mantiene en
duro censor de los planificadores que. a su
juicio, y como consecuencia de una menta-
lidad dominantemente tecnicista, olvidan
que la ciudad se hace para que la habiten
seres humanos.

El libro es todo un Yo acuso al Urba-
nismo, basado hasta ahora, sobre ideas fi-
jas: eliminacion de deficiencias técnicas,
establecimiento de medios ripidos de co-
municacién, aprovechamiento intensivo del
suelo, etc.. pero olvidando las comunica
ciones afectivas que fueron tan permanen
tes ¥ vivas en la era preindustrial,
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El problema es cada vez mas grave por
los avances tecnoldgicos v la hiperconcen-
tracion poblacional; con ello la ciudad co-
rre el riesgo de dejar de ser un biotopo de
hombres libres, para transformarse en un
ambiente social gue cataliza violencias v
degeneraciones.

Esta es la gran preocupacion del autor
que senala las insuficiencias de los drganos
planificadores, sin el complemento de la
opinion de la comunidad concebida como
una unidad espiritual y no como sociedad
comercial. Censura que sobre una auténtica
v necesaria moral urbana lato sensu. pri-
men las apetencias estélicas del urba-
nista, las ambiciones e¢mpresariales o los
caprichos de los propictarios.

Contra tales graves riesgos debe surgir
el psicoanalista como conciencia critica.
presente con participacién activa en toda
creacion de estructuras para el habitat
humano. Hay que luchar contra la auto-
destruccion de la cultura urbana de la
que en tantos casos somos testigos y con-
tra la hipocresia de ciertos aspectos que
pretenden presentarse como sociales.

Insiste en que la planificacion no se
haga con ausencia de los planificadores.
situacion corriente en los paises occiden-
tales, que, en consecuencia. no difiere de
la de los paises socialistas.

Contra esto se puede argumentar ba-
sandose en la actual preocupacién por un
andlisis y consideracién de los intereses
colectivos, tanto en cuanto a beneficios
como a incidencias negativas de los pla-
nes de ordenacion urbana o las infraes-
tructuras viarias, sanitarias o de otra in-
dole que éstos necesitan Son bien cono-
cidas las nuevas tendencias a potenciar
las preceptivas informaciones publicas con
debates en los que se discutan amplia-
mente los intereses generales de los planes
a realizar, asi como los sectoriales o par-
ticulares que puedan aceptarse. por lo
que contribuyan a mejorar las ciudades
en sus ensanches o remodelaciones. En-
mendando anteriores defectos se trata de
adoptar un Urbanismo a la medida del
hombre que subordine la rentabilidad
puntual al interés general, que renuncie
a decisiones validas para horizontes sufi-
cientemente alejados. La experiencia, po-
co satisfactoria en muchos casos, debe ser-
vir para evitar los mismos errores que se
han revelado como inoperantes y perju-
diciales para la estructura v funciona-
miento de la ciudad.

Por la vocacidon del autor es ldgico el
énfasis que pone en el concepto de cali-
dad de vida, de acuerdo con las tenden-
cias del humanismo moderno que trata
de integrar al ser humano —con su mul-
tiple dimension— en el marco que le ha
tocado vivir. Un leit motiv prioritario de
los planificadores es tratar de hacer
accesible esta calidad a todos los ciuda-
danos v de ahi que apareciera la idea,
incluso constitucional, del derecho para
conseguirla en su conjunto de factores
espirituales y materiales. Tal circunstan-
cia postula una fuerte actuacion juridica
v un aumento de la intervenciéon adminis-
trativa que conjugue muchos fines distin-
los y, a veces, antagénicos, sometidos a
la ineludible funcién arbitral de la auto-
ridad politica.
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El Dr. Mitscherlich analiza las neurosis
que provocan las grandes concentraciones
urbanas v esboza una propuesta terapéu-
tica para los supuestos bdsicos de la pla-
nificacién (*). Se trata de que la ciudad
por sus posible defectos de concentracidn
¢ incomunicacion social no pueda contri-
buir a posibles alienaciones.

Esa alienacion o enajenacion del mun-
do actual que. como tantos pensadores
han repetido. constituye uno de los pro-
blemas madis graves de la sociedad de la
opulencia. la affluent society de Galbraith
que en los paises mds avanzados enlazard
pronto con la civilizacidon tecnotrénica o
posindustrial. La alienacion como fuerza
extrana, & nosotros que nos nos deja ser
lo que realmente somos —v este es el
resumen de setenta anos de psicoandli-
sis—, ese hombre capaz de amor cons-
tructivo v creador que, en forma mis o
menos escondida, todos anhelamos.

Hay que proteger al hombre con una
ciencia al servicio de lo humano y tal
necesidad cobra su mds imperativa aten-
cion en las grandes aglomeraciones del
megapolitismo actual, cada vez mds nu-
merosas en los paises industrializados v
con riesgo de repetirse en los que se
encuentran en vias de desarrollo. Ante
la destruccion de la Naturaleza por nues-
tro empeno en dominarla v ante la des-
truccion del hombre por olvido de los
factores psicosociales que progresivamen-
te le envilecen, no cabe demora de actua-
ciones basadas en una rigurosa prospec-
tiva cientifica.

Constituve, en consecuencia, este libro
una llamada para que la ciudad vuelva a
ser un medio ambiental donde el ciuda-
dano pueda arraigar su personalidad y
establecer lazos permanentes con los hom-
bres y las cosas que le rodean. pensar en
los viejos y en los nifios y aceptar la
amplia y variada participacion que le
corresponde en la comunidad urbana.

Recuerda el autor la nueva concepcidn
de comunidad de Le Corbusier y la idea
de ciudad sicotopo. de Richard Neutra,
con focos de reposo psiquico que generan
afectos duraderos y mejoran las relacio-
nes con nuestros semejantes.

La planificacién, en el aspecto que
preocupa al autor, o sea, la consideracidn
del bienestar del ciudadano en todos los
niveles de su existencia debe interesarse
cada vez mds por la compleja realidad de
la vida en sociedad y exigir, con tenaci-
dad insobornable, que el medio urbano
v su condicionamiento haga esta vida so-
portable al hombre de hoy.

Para quien escribe estas lineas, acos-
tumbrado a supuestos y normas de la
planificacion tecnoldgica, las acusaciones
del autor le parecen quiza exageradas
—sobre todo por la firme voluntad de los
poderes publicos para evitar los anterio-
res defectos de planeamiento, como ya se

(*) El tema se ha tratado también en
otro libro traducido al idioma espanol, al
que remitimos al lector interesado, A.
MiTscHERLICH, Tesis sobre la ciudad del
futuro. «Alianza Universidad». Alianza
Editorial, S. A. Madrid, 1977.

dijo— y ademds de dificil concrecion o
materializacion en los planes ordenado-
res. Claro que miramos, inevitablemente.
desde un dngulo del amplio campo urba-
nistico, de modelos geométricos ¥ funcio:
nales, donde es dificil introducir los con-
ceptos del psicosocidlogo.

Pero no negamos el valor de las pro-
puestas del autor hacia un urbanismo
mds humanizado, al mismo tiempo que
apreciamos su cordial preocupacién por
«adaptar el hombre al medio, consideran-
do la biopatologia de la civilizacién in-
dustrials. O, LLAMAZARES.
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