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Yo no sé, si el término de «Ordenacion del Territorion, que el titulo que
se ha puesto a esta charla, os sera desconocido o quiza os resulte extrafa su
introduccion a un curso de Geografia.

El contenido de lo que voy a tratar de explicar es, precisamente, la
delimitacion de lo expresado por los términos «Ordenacidon del Territorioy;
del propio contenido espero que se deducira lo que la Geografia aporta, al
menos desde el punto de vista teodrico, a este campo de la planificacion. De
todos modos voy a tratar de reflejar aquellos aspectos de la ordenaciéon
territorial que, en principio, estan mas cercanos a la actividad de la Geografia:
medio fisico, infraestructuras y estructura urbana.

Es decir, voy a hablar méas de ordenacion que de Geografia, en primer
lugar porque pienso que ya que no se conoce el sentido de la Ordenacion del
Territorio como una «filosofia de la planificacién territorial» puede tener un
interés especial su divulgacion; y en segundo lugar, y sobre todo, porque no
soy gebgrafo y probablemente me dejaria demasiados temas.

Sdenz de Buruaga, autor que probablemente os sonara, en su tesis
doctoral, titulada «Ordenacion del Territorio, el caso del Pais Vasco y su zona
de influencia», de la que ¢l mismo dice ser la primera obra sobre Ordenacion
del Territorio en castellano, dice, asi mismo, refiriendose a los términos de
Ordenacion del Territorio: «...surgiran quienes recojan la expresion, se
encandilen con ella formalmente, la jaleen a diestro y siniestro y, a fuerza de
ofrecerla como soluciéon vagamente tecnocratica y moderna, la pulvericen
para siempre» (1). Desde luego, la observacion de Séez de Buruaga ha sido
premonitoria como lo demuestran la situacion de confusién conceptual de el
término Ordenacion del Territorio y el resultado de lo que el poder Publico ha
venido denominando ordenacion territorial (véase Ley del Suelo).

En ciencias sociales es importante diferenciar teoria y practica, sobre todo
cuando como en este caso, en la practica las decisiones y las actuaciones
vienen siendo tan desastrosas que cualquier teoria que las sustentase quedaria

(1) Estudios Territoriales n° 7, pag. 17.
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logicamente desacreditada en gran parte. Y, en cierta medida, esta es una de
las causas de la crisis en que se encuentra la Ordenacion del Territorio, pero la
causa real no estd en errores de planteamiento o de enfoque tedrico, en mi
opinion, sino en que la Administracion Publica -encargada en este caso de
asumida la teoria llevarla a la practica- no ha sabido o no ha querido tomar
la iniciativa.

Esto, entre otras, tiene una explicacion historica, y es que por muy
permisiva o desarrollista que fuera a ser la normativa que se desprende de los
«planes territoriales» —que son parte del output de la actividad de Ordena-
cion del Territorio—, hubiese como consecuencia de la filosofia que subyace
en la ordenacion territorial limitado el proceso de crecimiento «ultrarapido»
que hemos vivido.

Como idea basica quiero dejar claro que la Ordenacion del Territorio
llevada a la practica racionaliza la dindmica del crecimiento econdémico y
responde a intereses globales de la comunidad, y por ello y por ejemplo
intenta anular las oportunidades especulativas sobre el espacio, trata de evitar
la apropiacion individual de recursos publicos corrigiendo los efectos de las
economias y deseconomias externas, y tiende a reducir los desequilibrios
sociales que se manifiesten en el uso del territorio como factor de desigual-
dad.

Como resumen y ejemplo de lo que he querido explicar os presento un
cuadro tomado de la obra de John Friedmann «Territorio y Funciény, donde
quedan claramente expresadas las relaciones entre las diversas dimensiones
de la planificacion. Los cuatro niveles que se distinguen aparecen encerrados
en un doble entorno:

El ideoldgico, entendido ampliamente como los esquemas previos que se
tienen cuando uno se acerca a cualquier tema.

El historico, que representa la estructura organizativa, también en sentido
amplio, de la sociedad y sobre la que en principio no es posible actuar.

Las Técnicas —teoria procedimental— y los andlisis de la realidad
-teoria sustantiva-, determinan la doctrina de la planificacion que se
constituyen en la base de lo que sera el desarrollo de la practica de la
planificacion. Estas formulaciones, por desgracia, no son validas para nuestro
Pais en la medida que aunque si existe una teoria sustantiva desarrollada, la
teoria procedimental no tiene contenido, y por otro lado doctrina y practica,
desde luego se conocen pero no se relacionan.

Ideologia: esquemas previos que inciden en la formacion tanto de la teoria
como de la practica.

Teoria de la planificacion procedimental = método especifico de procedi-
miento: aportaciones de las ciencias técnicas y sociales en torno a los sistemas
de organizacion e informacion, estadistica, administracion, desarrollo de
proyectos y gestion, etc.
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Interrelaciones entre las principales aportaciones a la planificacion regional. Fuente: John
Friedman, Territorio y Funciéon. IEAL.

Teoria sustantiva en la planificacion: aportaciones de las ciencias socia-
les, geografia, sociologia..., en la definicion de objetivos y sobre todo en el
analisis e interpretacion de la realidad.

Doctrina de planificacion regional = concepto o modelo de desarrollo.
Practica de la planificacion regional: conjunta una teoria de planificacion
procedimental y la doctrina de la planificacion regional, supone una iniciativa
por parte del Estado.

El enfoque doctrinal de
la Ordenacion del Territorio

El enfoque o doctrina mas generalizado en Ordenacion del Territorio es el
denominado enfoque de sistemas. En Ordenacion del Territorio se actia sobre
el habitat considerandolo como un sistema, que como tal, forma parte de un
sistema mas amplio y que estd, a su vez, formado por un conjunto de
subsistemas. Estos sistemas no son conceptos rigidos sino que su definicion
sera arbitraria en base a los objetivos del estudio de que se trate.
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Por «sistema» se entiende un todo conjunto en el que se distinguen a su
vez un conjunto de elementos que tienen una serie de atributos relacionados
todos ellos entre si. El estudio de las relaciones es, precisamente, la
caracteristica fundamental del enfoque sistematico en planificacion. Por
ejemplo, el habitat definido por la naturaleza, las construcciones humanas, el
hombre y sus actividades se categoriza como un sistema ecoldgico o un
ecosistema.

Los rasgos o criterios basicos de la nocion de sistemas son:

— La visiéon global o total inherente al mismo,

— la interrrelacidén dialéctica existente entre los distintos elementos
atributos y relaciones definidas

— la historicidad del sistema, es decir, el sistema en un momento dado va
a venir explicado por la dinamica historica seguida por el sistema.

La planificacion territorial tiene por objeto regular o controlar la actividad
de los individuos y grupos, de modo que los efectos negativos que puedan
surgir se reduzcan al minimo, y, en consecuencia, estimular mejor el
rendimiento del medio fisico. Sin embargo, la planificacion quedara coja sino
se introducen dentro del propio Plan los mecanismos que determinen su
ejecucion, la accion e iniciativa del Poder Publico y sino se hace del Plan algo
permanente pero dinamico.

En relacién a la época anterior a 1975 el entorno general de la planificacion
territorial ha cambiado radicalmente en su dimensién de doctrina, los
principales sintomas son:

— Aparece el concepto de calidad de vida como medida global del
bienestar frente a los indices tipicos de niveles de renta y produccion.

— Surgen atisbos de participacion ciudadana en la toma de decisiones, al
mismo tiempo que el decisor —politico— participa y llega a entender
el proceso de planificacion.

— Se abandonan los grandes planes: desarrollo, regadios, autopistas.

— Se matizan, es decir, se cuestionan los resultados del calculo econémi-
co.

La forma en que debe ser llevada adelante la planificacion territorial ha
tenido cambios radicales, también a nivel de doctrina:

— Se pasa de un enfoque sectorial a otro integral dentro de la filosofia
basica de Ordenacion del Territorio.

— Se reduce la dimension temporal de los Planes.

— En alguna medida la centralizacion pierde fuerza y al enfoque
tecnocratico le suceden criterios de participacion y concertacion.
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— Los andlisis coste-beneficio y cientifico-técnicos quedan como un
factor mas frente al andlisis de tipo multicriterio y el enfoque
socioldgico.

Sin embargo y a pesar de esta euforia y optimismo, y por contra, el
desarrollo de este nuevo contenido de la planificacion se estanca como
consecuencia, en parte de la crisis econémica, en parte por la crisis de la
Administraciéon Publica, pero sobre todo por la falta de iniciativa del Poder
Publico que renuncia y margina la planificacion territorial. Quiza, a su vez,
como consecuencia del escepticismo de la etapa anterior -léase Planes de
Desarrollo- y también por la existencia de problemas puntuales graves de
caracter socio-economico y politico.

No obstante, el marco de la crisis, en cuanto supone un par6on del
crecimiento economico, encierra elementos positivos para que la evolucion
de la planificacion territorial y sus cambios se asiente.

Fases en el desarrollo de Planes
con un enfoque de sistemas

Las fases de caracter general que se diferencian en los procesos de
planificaciéon son las siguientes:

1. Analisis del entorno: Andlisis que se realiza sobre la base de las
demandas individuales y colectivas identificando y definiendo problemas.
Esta fase incluye la decision de iniciar la planificacion.

2. Formulacion de objetivos: Evidentemente, esta fase es consecuencia
de la anterior, es decir, es el resultado de la definicién de los problemas.
Supone la descripcion del sistema y sobre €l la concrecion de los objetivos.
La formulaciéon de objetivos como también las otras fases no se realizan en
una sola pasada, sino que es necesario volver sobre ¢lla a medida que se
avanza en el proceso.

3. Generacion de alternativas: Se trata de plantear las posibles vias de
actuacion. Esta fase requiere la proyeccion del sistema predefinido en la etapa
anterior.

4. Evaluacion de alternativas: Esta fase concluye con la eleccion de la
alternativa a seguir, es una fase en parte sintesis de las anteriores, y
plenamente relacionada con la fase siguiente de ejecucion. Desde el punto de
vista metodoldgico ésta es la fase de mayor complejidad y donde es en mayor
grado necesaria la introduccion de la participacion de decisores y poblacion
afectada.

5. Ejecucion del Plan: El nivel de desarrollo de esta fase esta en funcion
de la categoria del Plan y del papel que el Poder Publico asuma en la gestion.
Pero en cualquier caso lo que no se puede obviar en esta fase es el establecer
distintos niveles de control en determinadas fases de desarrollo del Plan.

457



MIKEL FABO

6. Por ultimo algunos autores afladen una fase mas, la revision del Plan
en su propia dindmica. En mi opinién puede considerarsele como una etapa
mas si la dimensién temporal del Plan es larga. Pero, en cualquier caso es una
accion complementaria de los mecanismos de auto-revision contenidos en la
alternativa elegida.

De alguna manera, todas estas fases deben estar incluidas en un proceso
de planificacion. Sin embargo, no creo que el esquema haya de plantearse de
manera rigida, muy por el contrario, tras cada fase debe funcionar el
mecanismo —feed-back— de revision de las fases anteriores.

MEDIO FISICO

Los efectos de las actividades humanas en el entorno fisico son cada vez
mas transcendentes. Por esto y en la medida que la planificacion territorial
incide en el caracter sistémico del habitat, el estudio del medio fisico pasa a
convertirse en imprescindible. Tanto a nivel sectorial o de inventario, si el
objetivo es el plantear una politica territorial regional, como a nivel de
procesos de planificacion en proyectos concretos y areas mds reducidas.

En realidad, la idea del medio fisico o0 medio ambiente, no es mas que la
idea de la superposicion de los recursos naturales —en la medida que son
aprovechables para el bienestar humano— y sus interrelaciones mutuas. En
funcién de la naturaleza, que no de la importancia, a los recursos del medio
ambiente puede aplicarseles cuatro tipos de valores (D. Gomez Orea):

— Valor naturalistico: variable relacionada con el grado de conservaciéon
del territorio, y con la especifidad o no de su ecosistema.

— Valores relacionados con ciertas caracteristicas que lo hacen valioso
para la localizaciéon de actividades humanas, por ejemplo: el microcli-
ma, la vulnerabilidad a la contaminacion, la erosionabilidad, los
recursos acuiferos, etc.

— Valores perceptuales, que agrupa conceptos ligados a elementos
culturales y de paisaje.

— Valores relacionados con la productividad, especialmente agraria,
pero también ecoldgica en cuanto energia fijada por unidad de
superficie y tiempo.

Los estudios del medio fisico pueden plantearse respondiendo a criterios

de recuperacion de los valores del medio, o a criterios de reducciéon de los
impactos negativos, evidentemente, antes de que sucedan:

— En el primer caso, que es el que suele presentarse, las conclusiones
tienden a plantear la necesidad de fuertes inversiones con tecnologia
sofisticada de alto coste econdmico, legislacion totalmente restrictiva
y que puede afectar a la equidad en la distribuciéon de las cargas.

— En el segundo caso, se puede hablar propiamente de planificacion
territorial. Y es aqui donde se plantea la integracion del estudio en un
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proceso global de planificacion, ya que de no ser asi aumentan las
probabilidades de hacer estudios utdpicos y que se pierdan gran parte
de los objetivos.

Normalmente, los estudios del medio fisico se basan en un enfoque de
oferta, es decir, se estudian las cantidades y calidades del suelo y ambiente
existentes, ofrecen digamos un stock del medio fisico. Esto, sin embargo, no
debe ser sino una parte de la aportacion de los estudios del medio fisico; es
necesario plantear paralelamente la dimension de la demanda. Ambos
trabajos confluiran y determinaran las conclusiones del estudio del medio
fisico. Se produce entonces una readaptacion de los objetivos medioambien-
tales para que los mismos estén en consonancia con la realidad existente. Al
mismo tiempo el Plan de ordenacion territorial global se encontrara con un
panel de objetivos sobre el medio fisico, por un lado admisibles, por otro lado
condicionantes de otros objetivos de crecimiento y por otro negociables
dentro del proceso global de planificacion.

Clasificacion de la informacion
relativa al medio fisico

Esta clasificacién que voy a repasar brevemente, corresponde a la obra El
Medio Fisico y la Planificacion de D. Gémez Orea.

1. Variables relativas al medio inerte:
— Datos climaticos

— Datos clasificatorios del terreno: forma del terreno, geomorfologia,
condiciones naturales,...

2. Variables relativas al medio biologico: vegetacion y fauna.

3. Variables relativas al medio perceptual: son muy dificiles de inventa-
riar en cuanto que su valoracion es totalmente subjetiva, no obstante se
distinguen dos parametros:

— Paisaje intrinseco: que se define como la percepcion de una unidad
de paisaje que tiene un observador situado en cualquier punto desde
el que esa unidad es accesible a la percepcion polisensorial.

— Potencial de visualizacion: que es la valoracion de la posibilidad de
apreciacion del paisaje circundante.

4. En un cuarto nivel se agrupan un conjunto heterogéneo de variables
como rentabilidad agraria, vias de comunicacion, mineria, ocio, etc.

Toda esta clasificacion tiene por objeto el obtener un inventario ordenado
de los recursos del medio ambiente. Los datos de este inventario habran de
expresarse orientados a la integracion en el proceso de planificacion global
que se persigue, por ello el tipo de datos habra de reunir las siguientes
condiciones: relevancia para los objetivos perseguidos, operativos para el
proceso de planificacion, suficientes, necesarios y fiables.
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El siguiente paso tras el inventario de los recursos, es su valoracion,
valoracion en un doble sentido. Se trata, primero, de determinar el valor de
cada recurso, y en segundo lugar, determinar el valor ambiental global, es
decir, el valor resultante de la integracion de los recursos que coexisten en un
punto.

Los sistemas mas generales de presentar los valores del medio se
concretan a través de escalas homogéneas y ampliamente aceptadas. Y
también, a través de coeficientes de poderacion estimados a partir de
encuestas entre expertos o decisores o, asi mismo, por medio de formulacio-
nes matemadticas de regresion. Un paso mds en la concrecidén del valor que
puede adjudicarseles a las unidades territoriales de referencia que se estudien,
se realiza a través de las nociones de impacto y actitud.

Conceptos de impacto y actitud

Cuando estemos ante la elaboracion de Planes territoriales de niveles
municipales o comarcales y en la medida que estos Planes constituyan
normativa, se exige un mayor nivel de concrecion en los resultados del
estudio del medio fisico. En esta direccién dos son los conceptos mas
importantes que se utilizan: la aptitud del territorio y el tamafio del impacto
que produce sobre el territorio un determinado cambio. Los objetivos
territoriales se concretaran entonces, en la maximizacion de la aptitud del
territorio y la minimizacion de los impactos.

Relacion Uso-Territorio

En un cuadro adjunto se trata de explicar cudl es el mecanismo con que se
aplican estos dos conceptos. En la medida en que lleguemos a obtener el
impacto y actitud de un determinado territorio descubrimos cual es la
potencialidad del mismo para una serie de usos, pero en base a la vocacion
propia de ese territorio en cuanto que tiene un conjunto de caracteristicas
diferenciadoras. La medida del impacto y la aptitud vendra dada por la
variacion en el valor global de ese teritorio como consecuencia de la
implantacién de una actividad concreta.

De estar haciendo un estudio real tendriamos ya un nimero elevado de
datos que manipular y, en consecuencia, el paso a dar seria el de generar
alternativas. Lo que en definitiva consiste en el establecimiento de un modelo
territorial que permita representar la distribucion éptima de los recursos en el
territorio, de manera que se aproveche al méaximo la aptitud o potencialidad
natural de los recursos y al mismo tiempo se reduzcan al minimo los efectos
negativos. Llegados a este punto la interrelacion del estudio del medio fisico
con el resto de los estudios sectoriales ha tenido ya que producirse, y, en
resumen, la informacién que poseeriamos en este momento seria:
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— inventario del territorio

— datos del inventario expresados en indices directamente utilizables

— la capacidad o aptitud agregada de cada punto del territorio

— el impacto agregado que cada uso produciria sobre cada punto del
territorio en el caso de que se estableciera en él.

Finalmente, la conclusion del analisis del medio fisico consiste en
encontrar la solucion que haga maxima la aptitud global y minimo el impacto
global de manera conjunta. Para ello la informacioén se somete a las técnicas
de analisis que se elijan ofreciéndose como resultado un conjunto de mapas
que configuraran un modelo territorial. Es decir, los usos y actividades que
tolera cada parte del territorio, de forma que poseamos un marco de referencia
concreto previo para la localizacion de actividades ante la elaboracion de
cualquier proyecto.

RELACION USO-TERRITORIO

Usos Puntos Impacto
1 a I la: impacto del uso 1 sobre el punto a
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LAS INFRAESTRUCTURAS

Las infraestructuras son la base sobre la que descansa una determinada
estructura o actividad. Las infraestructuras pueden ser naturales, es decir,
existentes por la propia configuracion del medio fisico, e infraestructuras
artificiales en cuanto son consecuencia de la interaccion del hombre. Dentro
de las infraestructuras artificiales se distinguen las infraestructuras internas, o
especificas de una actividad concreta, y las infraestructuras sociales, y dentro
de éstas, entre infraestructuras técnicas que son las obras o edificios
propiamente dichos y los equipamientos que existen en cuanto a las anteriores
se incorporan relaciones personales.

Aunque, evidentemente, los equipamientos son aspectos basicos como
instrumentos de ordenacion territorial, su analisis forma parte de lo que son
las dimensiones socio-econdmicas ¢ institucionales. Asi que en estas lineas y
en general en Ordenacion del Territorio cuando se habla de infraestructuras
nos referimos a infraestructuras artificiales de caracter técnico que al actuar
sobre la base fisica, que no es sino la infraestructura natural, permite la
adecuacion del territorio a las necesidades sociales imperantes. Sin lugar a
dudas, las infraestructuras son uno de los instrumentos mas especificos de que
dispone el planificador para ordenar el territorio.

En el tema de las infraestructuras existe una especie de mito del que ya se
ha probado su falsedad, y es de la creencia de que la infraestructura de por si
es condicion suficiente para el crecimiento econdmico, o desarrollo si se
prefiere de cualquier territorio. En las politicas de desarrollo de la década de
los sesenta en Espana, Italia y mas recientemente en Suramérica, que es el
ejemplo tipico, se ha caido en este error.

Hay dos cuestiones especialmente significativas para entender el papel de
las infraestructuras en el territorio:

1. La pervivencia en el tiempo de la infraestructura y de sus efectos. Es
decir, las consecuencias de carreteras, autopistas, puertos, etc..., afectan al
territorio durante largos periodos de tiempo -en muchos casos cientos de
afios-. Ademas, una vez estructurado el territorio cualquier renovaciéon o
ampliacion obliga a mantener esa misma estructura en lo que ya son
consecuencias historicas.

2. En segundo lugar estd lo que se denomina «impactos marginales
decrecientes» de la creacion de una nueva infraestructura. Es decir, a medida
que llenamos el territorio de infraestructuras técnicas, las posibilidades de
actuacion sobre el mismo van decreciendo de forma que la realizacion de
nuevas obras tiene unos efectos marginales sobre el sistema cada vez
menores. Lo que no quiere decir que suceda lo mismo con los impactos
ambientales, sino que probablemente vayan en direccidon contraria, pongamos
por caso las autopistas o las centrales nucleares.

Volviendo, para completar el tema, sobre las clasificaciones de las
infraestructuras, en base a su funcién se distinguen tres tipos de infraestructu-
ras artificiales:
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— Infraestructuras de asentamiento: urbanizacion, redes de distribucion.

— Infraestructura de produccién: regadios, poligonos industriales, etc.
— Infraestructuras de conexion: puertos, aeropuerto, carreteras, etc.

Evidentemente y desde el punto de vista del desarrollo, la caracteristica de
estos tres grupos es su mutua interdependencia y la necesidad de que se
establezca un equilibrio entre las dimensiones de cada uno de ellos.

En un sentido similar a esta clasificacién algunos autores hablan de:

— Infraestructuras de impulsion: que estan dirigidas a promover un
determinado tipo de desarrollo en su area de influencia, es decir, se les
considera de alguna manera motores del desarrollo.

— Infraestructuras de acompafiamiento: que son consecuencia del intento
de satisfacer una demanda preexistente.

En cualquier caso, esta ultima clasificacion mas que definir lo que hace es
caracterizar la infraestructura en mayor o menor medida, ya que en definitiva
todas las infraestructuras tienen las caracteristicas de impulsiéon y acompana-
miento.

Efectos de las infraestructuras

Las infraestructuras actian y modifican las condiciones naturales del
territorio dando lugar a una configuracion territorial que tiene como objeto
posibilitar y potenciar el desarrollo socio-econémico del area de influencia.

Sin embargo, estas actuaciones tienen mas efectos que no van en la misma
direccion, por el contrario, crean graves contradicciones y problemas al
objetivo global de desarrollo de una determinada area.

En primer lugar, serd preciso concretar las areas de influencia de los
distintos tipos de efectos que tiene una infraestructura. Es del todo posible
que una infraestructura produzca un balance positivo en sus impactos a nivel
de Estado, y, sin embargo, produzca impactos negativos a nivel local o
regional. Esto obliga a que el andlisis de la realizacion infraestructura-
territorio incorpore de una forma clara y precisa la dimension espacial como
variable determinante del territorio.

En segundo lugar, los efectos de las infraestructuras se encuentran
netamente diferenciados a los largo del tiempo. Las etapas que suelen
sefialarse como significativas son:

— Decisién y proyecto: momento en que los efectos son producidos por
las expectativas a nivel econdmico.

— Construccion: se producen ademas efectos relacionados con la produc-
cioén de elementos y por las expectativas tanto individuales —especu-
lacion, empleo— como sociales —crecimiento econémico— que se
generan nuevamente.
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— Etapa de funcionamiento: destaca el hecho de que es posible el
consumo de un servicio del cudl la infraestructura es base.

— Por ultimo, en la fase de obsolescencia se superponen los efectos de la
fase de funcionamiento, los de reparaciones y deterioro del servicio.

Por ultimo, y aparte de las dimensiones espacial y temporal suelen
presentarse otros enfoques para analizar los impactos, a los que solo haré
referencia:

— Impactos sobre el sistema territorial: en sus componentes fisicas y
econdmicas.

— Impactos sobre los agentes sociales: en cuanto a la division social del
espacio y a los efectos sobre los grupos econdmicos.

— Efectos directos: por ejemplo el caso de una autopista el aumento de
accesibilidad.

— Efectos indirectos: en el mismo ejemplo anterior, la autopista provoca-
ra la disminucién de los viajeros de ferrocarril.

Como nota final a este tema quiero recalcar parte de lo ya dicho, que las
infraestructuras siendo actuaciones necesarias para el mantenimiento e inicio
del desarrollo, no puede considerarseles como actuaciones suficientes para
generar un proceso de desarrollo. Razén de mas para que cualquier actuacion
en infraestructuras esté integrada en un Plan territorial global dentro de cada
nivel administrativo que sea agente del planeamiento.

Como sefiala A. Serrano, el esquema tradicional de decision en la
planificaciéon de infraestructuras viene dado por la optimizacién de la
diferencia entre los beneficios directos obtenidos con la infraestructura y sus
costes de construccion. Esta oOptica lleva a que las inversiones en infraestruc-
turas hubieran de seguir linealmente la demanda existente, perpetuandose las
economias y deseconomias sociales que fundamentaban esa demanda. La
Ordenacion del Territorio y el enfoque de sistemas han trastocado esta vision,
y se intenta incluir en el analisis consideraciones sobre los efectos indirectos,
aplicando técnicas de evaluacion de tipo multivariable, que permitan sopesar
el efecto de la infraestructura sobre el sistema global en funcion de los
sistemas de objetivos y de las valoraciones explicitas de los distintos efectos
esperados de la infraestructura.

LA ESTRUCTURA TERRITORIAL

Hasta el momento hemos visto dos de los aspectos basicos que definen el
territorio, el medio fisico y, a grandes rasgos, el tema de las infraestructuras.
Y lo que he contado en ambos casos lo ha sido desde un punto de vista
sectorial. En lugar de continuar con lo que serian las dimensiones social,
econdémica e institucional, me parece mas‘ oportuno dejar estos temas al
margen ¢ introducirnos en el analisis de la estructura territorial, pretendiendo,

464



ORDENACION DEL TERRITORIO

en definitiva, acercamos a esa vision global del territorio que sefialaba al
comienzo.

La realizacion de un andlisis territorial presupone la identificacion y
delimitacion del sistema territorial asi como de los subsistemas que lo
componen. Como subsistemas componentes de la estructura territorial se
distinguen cuatro subsistemas basicos: medio fisico, asentamientos, producti-
vo y conexion. Sin embargo, habran de ser los objetivos lo que en la practica
se definan estos u otros subsistemas.

En mi opiniéon esta tarea de integracion que supone el estudio de la
estructura territorial de un area determinada es la fase mas compleja y dificil
en Ordenaciéon del Territorio.

Utilizando el analisis de sistemas, me parece interesante para explicar qué
es esto de la estructura territorial seguir de manera tedrica el proceso de un
supuesto caso de estudio de la estructura territorial.

Las fases y el contenido de las mismas podria ser de la forma siguiente:

1. La primera fase tiene por objeto precisar cuales son los objetivos del

analisis.

a) En primer lugar se busca conocer la estructura espacial de los
asentamientos y sus interrelaciones sefialando la jerarquia y las
ligazones entre los distintos elementos del sistema territorial. Esta es
una tarea tradicional del campo de la Geografia.

b) En segundo lugar se situa el establecer las potencialidades y deficien-
cias remarcables en la estructura espacial, asi como sus implicaciones
economicas.

¢) Por ultimo y como objetivo basico se trata de fijar los elementos
necesarios para definir las lineas basicas de la politica territorial como
son las actuaciones infraestructurales precisas y el papel y funciones de
los distintos nucleos.

2. La segunda fase tiene por objeto la definicion del sistema. La
explicacion de los objetivos en la fase anterior hace que dispongamos ya de
los elementos, los atributos y las relaciones mas importantes que han de
conformar elsistema. Por ejemplo y como ya esta sefialado en el caso de un
hipotético estudio de la estructura territorial pueden diferenciarse estos cuatro
sistemas, por orden de importancia: sistema de asentamientos, de conexiones,
productivo y sistema natural o medio fisico.

3. La tercera fase consiste en establecer el estado y funcionamiento de los
sistemas definidos, que lo han sido hasta el momento conceptualmente. Se
trata de identificar las constantes, las variables y el significado de las
relaciones de forma que todo el conjunto se ajuste a la realidad. El output o
salida en esta fase es la modelizar el sistema a partir de la informacion
recogida, lo que consiste en establecer un cuadro simplificado e inteligible de
la realidad, que nos permita conocer tanto el estado como la dinamica del
sistema.
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La modernizacién que se plantea no es sino una interpretacion de los datos
de que se dispone; y como interpretacion que es, es un proceso cargado de
subjetivismo y que puede abordarse desde distintos enfoques. De hecho, es
normal que se proponga mas de un modelo para explicar la misma realidad.
En este sentido es importante que queden claros cuales han sido los criterios
empleados en el proceso de abstraccion y que en definitiva nos dicen ante qué
tipo de modelo estamos. Esta explicitacion es importante para permitir
aproximaciones al tema de personas que no sean las que han modelizado, y
por supuesto, con puntos de vista alternativos.

4. La ultima fase es la planificacion del sistema. La idea de planificacion
en este momento se refiere tanto a la determinacion del estado futuro de
nuestro modelo como a la introduccion de nuevas variables y relaciones que
permitan la redefinicion del sistema hacia otros «estados» mas deseados. Dos
son las caracteristicas de esta fase:

— La primera, y ya comentada, es la caracteristica dialéctica de funcio-
namiento del sistema, que obliga a lo que se llama feed-back o ciclos
de retroalimentacion dentro del esquema de planificacion.

— La segunda caracteristica es la de la evaluaciéon continuada a lo largo
del desarrollo de la planificacion.

Veamos ahora qué es lo que supone la diferenciacion y el analisis de cada
uno de los subsistemas definidos en la segunda fase. Al medio fisico hemos
dedicado ya una parte de la charla, lo mismo que, indirectamente al sistema
de conexion puesto que he resumido los aspectos mas importantes de la
planificacion de infraestructuras, centraré entonces esta ultima parte en los
otros dos subsistemas basicos, el sistema de asentamientos y el sistema
productivo.

A nivel tedrico, y por ejemplo, puede definirse el sistema de asentamien-
tos formado por los siguientes componentes:

— Elementos: ciudades, nucleos urbanos y otros asentamientos.
— Atributos: poblacién, areas de influencia.

— Relaciones: flujos de transporte e informacion, relaciones de depen-
dencia social, economica y productiva.

Una vez definido el sistema, debe plantearse para cada uno de sus
componentes un esquema metodoldgico de analisis en base a las técnicas
especificas que se elijan.

Para el estudio de cada uno de estos componentes suelen considerarse en
la mayor parte de las ocasiones algunos de estos temas:

1. En el caso de los elementos del sistema, suele plantearse la distribucion
espacial de las ciudades y la dinamica urbanizadora. Asi mismo suele
aplicarse los modelos horizontales de Berry, Losch o Von Thuner.

2. En cuanto a los atributos del sistema y en relacion a la poblacion se
suele efectuar el andlisis de rango-tamafio y en lo que se refiere a los
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niveles de produccion se hacen analisis funcionales y estudio de los
niveles de especializacion.

3. Por ultimo, en lo que se refiere a las relaciones entre los elementos y
entre €éstos y sus atributos se distinguen cuatro capitulos de estudio:
niveles de conexion, niveles de transporte, relaciones comerciales y
dotaciones de equipamiento.

En otro sistema al que vamos a referimos continuando en ese hipotético
estudio de la estructura territorial es el que hemos llamado sistema producti-
vo. No se trata de realizar un analisis economico detallado del territorio, sino
de tomar del estudio de su estructura economica aquellos temas o conclusio-
nes que permitan integrar las caracteristicas espaciales del sistema productivo
con el objeto a su vez de tener una comprension global del territorio.
Basicamente se busca detectar las peculiaridades productivas de los distintos
ambitos territoriales y, en particular, los procesos de localizacion de
actividades y especializacion de nucleos que se han ido produciendo a lo largo
del tiempo. Las técnicas basicas de planificacion en este tema viene siendo
los cocientes de localizacion, el Shift-Share, la Base Econdmica y sobre todo
el analisis Input-Output. Pero el andlisis tradicional y empleado por gedgrafos
en este tema es el analisis espacial de la especializacion funcional.

Segun Horacio Capel para la tipificacion de las funciones de las ciudades
pueden seguirse dos tipos de métodos: métodos intuitivos y cuantitativos.

Los métodos intuitivos son subjetivos y son consecuencia de la falta de
estadisticas que permita la contrastacion empirica de las funciones.

Fruto de este método es la clasica distincion en los textos de geografia en
tomo a, por ejemplo, las siguientes funciones urbanas: politica, defensa,
cultura, religiosa, minera, comunicaciones, comercio, ocio, turismo y
portuaria.

En cuanto a los métodos cuantitativos, se basan en la identificacion entre
funcion y actividad. La cuantificacion permite determinar de una manera
objetiva qué actividades son las predominantes en el marco urbano a que nos
refiramos. La primera cuestion que se plantea es el elemento y nivel de
referencia a establecer para la adjudicacion a una ciudad de una funcién y de
su nivel de especializacion. Es decir, se trata de establecer umbrales de
produccion, de empleo u otros parametros a partir de los cuales se adjudiquen
las funciones principales y en su caso los niveles de especializacion. El
criterio usado con mas frecuencia en general, por que es el tnico disponible
es el de la cifra media nacional de empleo por actividad.

No obstante, el analisis funcional viene perdiendo actualidad en la medida
en que, como afirma Berry «los centros metropolitanos tienden hacia
caracteristicas multifuncionales y autogenerativas. Unicamente en algunos
pequeiios centros en los que los factores de localizacidon no metropolitana
prevalecen tiene algun sentido la especializacion funcional: centros mineros,
académicos, militares, etc.».
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