LA ORDENACION
DEL TERRITORIO
EN LA ENCRUCILJADA

En este articulo, Jesus Leal Maldonado lleva a cabo una
exposicion de la situacion actual en la politica de
ordenacion del territorio en el conjunto de Europa y en
Espana. Para ello, parte del concepto y de los objetivos
de dicha politica, tomando como base la Carta Europea
de Ordenacion del Territorio. El autor concluye que,
aunqgue los objetivos basicos de la ordenacion del
territorio siguen estando presentes en la actualidad, hay
que destacar la aparicion de otros nuevos —equilibrio
sectorial, reorganizacion de la produccion agraria, etc.—,
cuyo desarrollo debe llevarse a cabo. Ello hace mas
necesario aun considerar detenidamente la dotacion de
recursos de cada region para poder establecer una
jerarquia de propuestas acorde con las auténticas
necesidades que cada una de ellas tenga planteadas.

LANTEARSE el tema de

la ordenacion del territorio

de forma global obliga, en
la actualidad, a comenzar preci-
sando su definicion, su contenido
y su utilidad. La situacion critica
de las doctrinas que la fundamen-
tan y el resultado diverso de sus
instrumentos llevan a pregun-
tarse por su estructura y su con-
tenido.

LA «CARTA DE
ORDENACION DEL

TERRITORIO»
Lo G e e |

Aunque pueda sonar acadé-
mico, deberiamos partir de una
aclaracion de los conceptos que
nos ayude en la reflexion que he-
mos de establecer sobre la orde-
nacion del territorio. Se pueden
dar muchas definiciones, pero va-
mos a escoger una de ellas que
tiene una gran relevancia politi-
ca y una amplia aceptacion. La
Carta Europea de Ordenacion del
Territorio, suscrita por los paises

representados en la Conferencia
Europea de Ministros Responsa-
bles de la Ordenacion del Terri-
torio (CEMAT), la define como
«la expresion espacial de las po-
liticas economica, social, cultural
y ecologica de toda la sociedad...
que es a la vez disciplina cienti-
fica, técnica, administrativa y po-
litican.

Segun esta definicion, el es-
pacio es el elemento catalizador
de politicas sectoriales diferentes.
En efecto, esa capacidad de la
categoria espacial de organizar
los elementos que la abstracion
y la cultura nos van dando de
forma dispersa la convierte en el
principal factor estructurante de
los mismos, tal como lo plantea
J. Remy (1). De suyo, todos los
procesos tienen una dimension
espacial de la que, con frecuen-
cia, se los despoja para poder abs-
traerlos, tratando luego de in-
corporarlos el espacio en su exi-
gencia concreta de aplicacion.

Este caracter globalizador del
espacio hace que la ordenacion

del territorio sea una discipli-
na de sintesis, y no soélo por el
hecho de ser pluridisciplinar, ya
que incluso en cada una de sus
versiones sectoriales se exige una
sintesis de procesos y aconteci-
mientos. Por esa razon, las teo-
rias de ordenacion del territorio
fueron facil presa de los estruc-
turalismos, ya se llamen éstos teo-
ria de sistemas, funcionalismo o
marxismo. Cualquier concepcion
gue trate de dar una vision holis-
tica de una serie de fendmenos
complejos y dispersos recalara
de alguna manera en la ordena-
cion del territorio. Pero aqui esta
también una de las causas de la
crisis actual: las fuertes criticas a
las concepciones estructuralistas
y el eclecticismo tedrico actual
llevan a una gran perplejidad en
cuanto a las bases teoricas que
han de sustentar la disciplina. La
salida mas facil y mas generali-
zada es la del empirismo, es de-
cir, intentar que sean los propios
datos extraidos directamente de
la realidad los que nos aporten
la explicacion de los procesos; si
a esto anadimos la posibilidad
que brinda la informatica de ma-
nejar esos datos en términos
cuantitativos, nos encontramos
con un rebrotar del empirismo
de los anos sesenta con una
fuerza renovada que soélo se ve
cortada por las criticas, aun re-
cientes en el tiempo, que suscitod
dicha corriente.

De todas maneras, esa defini-
cion de la ordenacion del territo-
rio nos llama a la necesidad de
concebir los procesos economi-
Cos, sociales, etc... dentro de su
autentica dimension espacial. D.
Harvey (2) apela para ello a lo
que €l denomina imaginacion
geografica, que no es otra cosa
que mantener continuamente los
procesos en su contexto espacial,
ya que al desprenderlos del
mismo pierden una buena parte
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de su especificidad, que no pue-
den volver a recobrar. Con de-
masiada frecuencia tratamos de
anadir la espacializacion a pro-
cesos que han sido previamente
abstraidos de ella. Esto ha sido
muy frecuente en los planes sec-
toriales: el caso de las actuacio-
nes en materia educativa, sanita-
ria, e incluso en la politica de
industrializacion, lleva a una gran
descontextualizacion con res-
pecto a los espacios circundan-
tes. Existen municipios espanoles
en los que la escuela destaca por
su disparidad arquitectonica con
el resto de los edificios, Io mismo
que sucede con los hospitales;
como existen también poligonos
industriales que llevan un buen
numero de ahos vacios, por estar
localizados en zonas muy poco
adecuadas para sus funciones.

LOS OBJETIVOS
DE LA ORDENACION
DEL TERRITORIO

Una vez definido el objeto for-
mal de la ordenacion del terri-
torio, el problema que se nos
plantea es el de su objetivo. La
realizacion de las politicas espa-
ciales concretas ha de contar con
un paradigma que, de forma mas
0 menos explicita, defina el mo-
delo y el horizonte a seguir con
esas politicas.

El contenido de este para-
digma territorial no es estable;
mas aun, en la actualidad esta
sometido a cambios muy fuertes,
que puede decirse que son los
que estan en el origen de la gran
crisis que atraviesa la ordenacion
del territorio.

El primer capitulo de cualquier
manual de esta disciplina nos
planteara la doble intencion de
la optimacion de ios recursos que
se poseen en el espacio por me-

dio de una organizacion logica 'y
coherente de los mismos, y la ma-
ximacion del bienestar de los ha-
bitantes en el territorio a partir
de una correccion de los proce-
sos que tienden a incrementar las
disparidades entre las regiones,
con el aumento consiguiente de
las desigualdades sociales. En la
Carta Europea estos principios
se concretan en cuatro obje-
tivos:

* El desarrolio equilibrado de
las regiones.

* [a mejora de la calidad de
vida.

* La gestion responsable de
los recursos naturales y la pro-
teccion del medio ambiente.

* La utilizacion racional del te-
rritorio.

En realidad, siguen siendo ob-
Jetivos muy geneéricos, cuyo valor
viene mas por su limitacion y por
su caracter exclusivo que por otra
€0sa, pero su analisis se hace ne-
cesario en la medida en que nos
van a ayudar a comprender el
momento actual de la ordenacion
del territorio.

El desarroflo regional. Se trata
dei principio fundamental de
anos atras, que ha sufrido cam-
bios notables en los ultimos tiem-
pos. El desarrollo se entendia
fundamentalmente como un cre-
cimiento de las actividades eco-
nomicas y de la renta de los
habitantes, llegando inciuso a
considerar el propio incremen-
to de la poblacion. Es lo que se
ha denominado en Esparia «de-
sarrollismo». Bajo ese prisma de
desarrollo a ultranza, se juzga-
ban hace veinte anos las dina-
micas territoriales concretas, que
daban lugar a un desequilibrio
en su resultado, con una serie
de regiones con menor creci-
miento o incluso con un cierto
retraso que habia que intentar re-
equilibrar.

La crisis del concepto de de-
sarrollo tiene un impacto tan
fuerte que llega a hacer tamba-
learse la estructura de la ordena-
cion del territorio. EI momento
es clave, ya que a esa pérdida
del horizonte de actuacion se une
una puesta en entredicho de las
grandes teorias sociales y eco-
nomicas, siendo muy dificil llegar
a establecer objetivos amplios
que sean aceptados por todos.

El principio se mantiene en la
Carta Europea, pero con una
gran matizacion, su definicion en
ésta es de desarrollo «equili-
brado». En otros lugares se habla
de desarrollo «integrado» o inte-
gral, como queriendo puntualizar
la primitiva concepcion del des-
arrollo para establecer dos mati-
zaciones claves en él. La primera
de ellas es la de su generalizacion
espacial, tratando de evitar los
desarrollos de unas zonas que
se hacen a base de provocar el
retroceso de otras, es decir, se
amplia y refuerza el caracter es-
pacial del concepto. La segunda
matizacion que califica el desarro-
llo de «integrado» trata de recal-
car que no se trata unicamente
de mejorar las condiciones eco-
nomicas de la regidn correspon-
diente, sino que se pretende que
el incremento de la actividad eco-
nomica vaya acompanado de
una mejora en los aspectos de la
calidad de vida en esa region,
que son dificilmente cuantifica-
bles o asimilables a ese incre-
mento economico.

La mejora de la calidad de vida.
Se trata de un principio que tiene
una gran dosis de indetermina-
cion, porque integra aspectos
muy distintos de la vida cotidiana,
en cuya consecucion entrarian
un gran cumulo de organismos
dificiles de controlar. Aunque, en
general, se entiende que la me-
jora de las condiciones de vida
pasa fundamentalmente por una
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politica de mejora de los servicios
de consumo colectivo, desde los
transportes hasta la vivienda, pa-
sando por escuelas y hospitales.

La realidad contrasta bastante
con estos principios: en la ma-
yoria de los paises europeocs la
crisis economica ha arrastrado de-
tras de si una parte de los servi-
cios del Estado de bienestar, con
reducciones en las prestaciones
y las ayudas que influian en una
mejora de las condiciones de vida
de los grupos mas marginados.
En Espana se ha dado inicial-
mente el proceso contrario. Los
periodos mas algidos de la crisis
coinciden con la transicion de-
mocratica y ello supone una me-
jora de los servicios. Los Pactos
de la Moncloa, en 1978, y el no-
table incremento de los servicios
por parte de los ayuntamientos,
trataron de recuperar con celeri-
dad el camino que no se ha-
bia recorrido como lo habian he-
cho la mayor parte de los paises
€Uropeos.

En realidad, se trata tambien
de completar elementos del de-
sarrollo que no se habian consi-
derado hasta ahora, ya que los
aspectos sociales y de consumo
raramente se tomaban en consi-
deracion en los procesos de cre-
cimiento de los afios sesenta y
comienzos de los setenta, en los
que un elevado numero de per-
sonas se vio obligado a emigrar
hacia los centros urbanos, incre-
mentando los barrios de las pe-
riferias urbanas, que arrastraban
déficit considerables en vivienda,
equipamientos e infraestructura,
con unos costes sociales muy ele-
vados.

Hoy en dia, la reconquista de
los centros de las ciudades se ha
convertido en uno de los obje-
tivos que concretan esa exigen-
cia de mejora de la calidad de
vida, que en Espana se simulta-

nea con el fuerte crecimiento del
alfoz de las areas metropolitanas
que tiene como consecuencia
una mayor demanda de viviendas
unifamiliares o de viviendas co-
lectivas con un equipamiento de
jardines y deportes incluido.

Dentro de este objetivo entra
también una buena parte del viejo
principio del equilibrio social, aun-
que con notables variaciones. Las
pautas de desequilibrio social y
de grado de bienestar han cam-
biado notablemente. Las desigual-
dades que existian antes entre
region agricola y region indus-
trializada han cedido el paso a
las desigualdades en la distribu-
cion del empleo, en las que sis-
tematicamente son las zonas ur-
banas e industriales las mas
afectadas, convirtiéndose en los
principales factores de desequi-
librio.

De todas maneras, los para-
metros de desigualdad social se
han incrementado en algunos pai-
ses como Espana, aumentando
las diferencias de recursos entre
los estratos sociales. Ei desem-
plec ha aumentado hasta alcan-
zar a mas del 20 por 100 de la
poblacion, con una disminucion
del numero de asalariados en
mas de un millén durante los ul-
timos diez anocs.

Sin embargo, en la concepcion
de este punto si que ha habido
un cambio estructural profundo.
Las viejas iniciativas de transfor-
macion a partir de una reorga-
nizacion espacial han ido deca-
yendo, hasta el punto de liegarse
a plantear por algunos la muerte
de la razon social como orienta-
dora de la accion publica, susti-
tuyéndola por otras razones. Este
cambio llega a manifestarse es-
pectacularmente en la ordena-
cion urbanay, en concreto, en el
planeamiento de las ciudades, en
el que se pasa de considerar el

reequilibrio en las condiciones de
vida como el objetivo fundamen-
tal, fruto de una intensa presion
de los movimientos ciudadanos
que culmina a finales de los se-
tenta, a plantear la mejora esté-
tica parcial del espacio urbano
como su principal finalidad. En
este cambio de la logica social
a la individual tiene un gran
impacto la corriente de pensa-
miento postmoderno que desarro-
lla principios éticos de fuerte com-
ponente individualista, frente a
una vision colectiva de los mis-
mos dominante en la época an-
terior. La exaltacion del libera-
lismo y el retraimiento de la
intervencion del Estado en la pro-
duccion de ciertos servicios, en
favor de las actividades priva-
das, ha contribuido a reforzar
esta posicion, que tiene una serie
de consecuencias importantes en
el aumento de la marginacion so-
cial y en el deterioro de las con-
diciones de vida de ciertos sec-
tores de la poblacion.

La gestion de los recursos y la
mejora del medio ambiente. Los
antiguos planteamientos de un
crecimiento basado en la capta-
cion de capitales foraneos dejan
paso a la concepcion de que,
salvo en contadas ocasiones, el
crecimiento de las actividades
debe partir de una gestion racio-
nal de los propios recursos. Las
teorias del «desarrolio endo-
genow, a base de aprovechar ma-
terias primas, recursos producti-
vos y mercados que ya existian
de alguna manera en la region,
se generalizan a todos los ambi-
tos espaciales, dando lugar al in-
cremento de formas nuevas de
agricultura o de actividades que
se salen del patron clasico de un
crecimiento a partir de industrias
basicas que arrastran tras de si
otras actividades.

Esa necesidad de aprovechar
los recursos pasa también por la
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conciencia de que éstos son li-
mitados, y de que una mala ex-
plotacion puede traer consigo
problemas irreversibles. El ago-
tamiento de los recursos hidrau-
licos se plantea ya como un pro-
blema generalizable a una serie
de zonas europeas, adquiriendo
en todo el litoral mediterraneo es-
panol proporciones dramaticas
por el descenso del nivel freatico
y la consiguiente salinizacion del
acuifero de ciertas zonas. Situa-
ciones parecidas se dan respecto
a los recursos forestales afecta-
dos por la lluvia acida en Europa
central, o por los incendios en el
sur. Unido a esto, se dan proce-
sos de desertizacion que en mu-
chos casos son irreversibles.

La mejora del medio ambiente,
que surgio como reivindicacion
social a finales de los anos se-
senta, no ha dejado de plantearse
desde entonces, aunque cada vez
se integra mas dentro de las me-
joras de las condiciones de vida
y del mantenimiento de los re-
cursos. De todas maneras, la con-
quista de una conciencia ge-
neralizada de la necesidad de
mantener unas condiciones am-
bientales adecuadas tiene una
larga andadura todavia, sobre
todo en los paises del Sur, en los
gue algunos problemas ambien-
tales continuan siendo graves y
requieren una intervencion inme-
diata.

La utilizacion racional del te-
rritorio pasa, indudablemente,
por un adecuado encauzamiento
de las actividades en el mismo.
Este principio ha sido fuerte-
mente afectado por la crisis in-
dustrial y las politicas economi-
cas liberales, que llevan a una
situacion de recelo respecto a la
intervencion del Estado en la ra-
cionalizacion del asentamiento
de las actividades. Las antiguas
politicas de incentivos y prohibi-
ciones han pasado a ser unica-

mente politicas de incentivos, una
buena parte de las restricciones
que se establecieron anos atras
se han ido suprimiendo, de ma-
nera que ha aumentado la liber-
tad de actuacion sobre el territo-
rio, con un cierto incremento de
las disfunciones. El dualismo del
palo y Ia zanahoria se ha resuelto
a favor de esta ultima.

La desregulacion de los con-
dicionantes econdémicos se ex-
tiende a otros ambitos, y en al-
gunos paises llega a ser puesto
en entredicho el propio planea-
miento urbano porque puede co-
artar la libertad de creacion en la
produccidon de nuevos espacios
arquitectonicos.

El conjunto de estos objetivos
de la ordenacion del territorio no
ha llegado a constituir un para-
digma alternativo a los principios
de desarrollo a ultranza de anos
atras. Esto es importante porque
la debilidad con que pueden con-
siderarse algunos de elios, y en
concreto el ultimo, lleva a una
fuerte crisis de esta disciplina v,
consiguientemente, de las politi-
cas territoriales que se plantean
la utilidad de sus actuaciones.
Esta crisis viene incrementada
por la puesta en cuestion del di-
rigismo de las actividades priva-
das por parte de la Administra-
cion. Cualquier tipo de plan
econdomico es visto con un cierto
recelo, lo que influye muy direc-
tamente sobre la ordenacion es-
pacial de las actividades.

LA CONCIENCIA
DE LA DIFERENCIACION
ESPACIAL

El desigual impacto que han
tenido medidas similares en di-
versos territorios lleva a la nece-
sidad de tipificar los territorios en

relacion con sus formas politicas
y con sus caracteristicas fisicas.

En una primera aproximacion,
se puede dividir el espacio euro-
peo por grupos de paises con
formas distintas de distribucion
del poder en los tres niveles fun-
damentales: el local, el regional
y el central.

Segun esto, se puede estable-
cer una tipologia que dividiria los
paises en tres grupos, a los que
les corresponderian politicas te-
rritoriales distintas:

1. Paises con un poder local
fuerte.

2. Paises con un poder regio-
nal fuerte.

3. Paises con un poder cen-
tral fuerte.

Los paises con fuerte poder lo-
cal se encuentran, en su mayoria,
en el norte de Europa, y para
ellos la ordenacion del territorio
parte de un esquema general ela-
borado por la Administracion cen-
tral. En €l tienen un fuerte prota-
gonismo los gobiernos locales,
sobre todo en lo que se refiere a
los incentivos de las actividades
productivas y en el control de los
servicios publicos. Este es el caso
de Inglaterra o de los paises es-
candinavos. En ellos, los planes
territoriales han sufrido una gran
crisis, debido fundamentalmente
a la debilidad de la escala regio-
nal. En estos paises no han fun-
cionado casi nunca los planes
estatales de ordenacion del terri-
torio. En Inglaterra, en concreto,
la politica actual parte de que el
reajuste territorial debe ser es-
pontaneo.

En el segundo grupo se en-
contrarian Espafa y otros paises
como Italia y Alemania, pudien-
dose incluir también a Francia
dentro del mismo. A diferencia
del grupo anterior, el gran prota-
gonismo de la ordenacion del te-
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rritorio competeria en este caso
a los poderes regionales, dando
origen, en el caso italiano o en el
aleman, a todo un desarrolio de
planes regionales acompanados
de medidas precisas para encau-
zar las actividades. Resulta inte-
resante examinar de cerca el ba-
lence de las intervenciones entre
poder local, poder regional y po-
der central en esos paises porque
nos ilustra bastante sobre las po-
sibilidades de evolucion futura de
la ordenacion del territorio en Es-
pana. De suyo, todo hace prever
que el protagonismo autondmico
en este aspecto que se da en
nuestro pais lieve, mas tarde o
mas temprano, a la realizacion
de planes o directrices territoria-
les para cada una de las autono-
mias; en este momento, una
buena parte de ellas posee sus
propias leyes de ordenacion del
territorio y en gran parte de las
mismas se estan redactando las
directrices correspondientes.

En estos paises, en concreto
en ltalia, Francia y Espana, se ha
dado un fuerte proceso de re-
gionalizacion. En el caso italiano
estaba ya considerado en la Cons-
titucién, pero su desarrolio habia
sido escaso, mientras que en
Francia se produce como una exi-
gencia de eficacia de la pro-
pia Administracion. En la mayor
parte de ellos han fracasado los
grandes planes nacionales en be-
neficio de los regionales.

Finalmente, el anexo de Ia
Carta Europea establece una ti-
pificacion de las regiones que se-
rian susceptibles de recibir poli-
ticas distintas, dividiendo éstas en
siete categorias:

1. Regiones rurales.

2. Regiones urbanas.

3. Regiones fronterizas.

4. Regiones de montana.

5. Regiones con debilidades
estructuraies.

6. Regiones en declive.
7. Regiones costeras e islas.

El principio de mantener una
diferenciacion de las regiones co-
mo base para una variacion de
las intervenciones que se hagan
sobre elias es algo importante.
Las medidas que se tomen ten-
dran que tener en consideracion
esas diferencias regionales, a la
vez que habra que establecer for-
mas especificas de actuacion
para cada una de las regiones
diferenciadas dentro de una ti-
pologia que recoja la verdade-
ra diversificacion del territorio de
cada pais. Los planes dejaran
de establecer normas detalladas
para toda una serie de zonas con
caracteristicas dispares para di-
senar unas directrices amplias
que se concentrardn en planes
mas detallados que tengan en
cuenta este fraccionamiento ti-
pologico del espacio.

La incertidumbre respecto a
los principios que orientan la or-
denacion del territorio lleva, sin
duda, a una mayor aproximacion
a los espacios-problema, en un
intento de proponer medidas con-
cretas que solucionen ese caso
considerado. Esta tendencia co-
rresponde a la orientacion empi-
rista de las ciencias sociales, y
nos obliga a una tipificacion muy
detallada de los problemas es-
paciales.

La conclusion a que se llega,
tras examinar la diversidad de si-
tuaciones politicas y la peculiari-
dad de los problemas territoriales
de cada region, es la de que no
se puede hablar de la existencia
de una teoria de ordenacion del
territorio, ya que ésta seria tan
débil y con tantas salvedades que
apenas tendria utilidad alguna.
Sin embargo, resuita de gran in-
terés considerar la existencia de
los objetivos, y la construccion
de los modelos correspondientes

en orden a clarificar las politicas
concretas de ordenacion del te-
rritorio que han de darse en cada
caso.

LA ORDENACION

DEL TERRITORIO

EN LA ENCRUCIJADA.
EL CASO ESPANOL

LLa comprension de la crisis de
la ordenancion del territorio en
el caso espanol, y la posible orien-
tacion de las politicas territoriales,
parte, en primer lugar, de una
comprension de su evolucion his-
torica. A pesar de las medidas
de los planes de desarrolio de
los anos sesenta y setenta, la in-
tervencion sobre los procesos te-
rritoriales hasta la transferencia
de competencias a las autono-
mias ha sido relativamente es-
casa, limitandose, en primer lu-
gar, a una politica de polos de
concentracion del desarrollo, y
mas tarde a los incentivos que
se daban para promocionar las
actividades. Sin embargo, faitaba
una vision de conjunto de los pla-
nes regionales, ya que la figura
de los planes directores de coor-
dinacion de la Ley del Suelo no
llegod nunca a realizarse a esa es-
cala, y los intentos posteriores
solo llegaron a estudiar los pro-
blemas territoriales sin ningun
compromiso ulterior de actua-
cion.

Sin embargo, la actuacion del
Estado central en el territorio con-
rrespondia a unas pautas preci-
sas que se pueden llegar a de-
ducir de la politica concreta de
inversiones. Curiosamente, las se-
ries historicas que detallan la in-
version publica en las distintas
provincias y autonomias ha sido
poco estudiada, siendo un mag-
nifico indicador de la orientacion
real que ha adquirido la politica
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territorial, o la faita de ella, en el
conjunto del pais.

Resulta importante resaltar que
las zonas que mayor dinamismo
tienen en la actualidad son, en
principio, las que han recibido un
montante de inversion per capita
inferior, tanto en infraestructuras
como en actividades productivas
y bienes de consumo colectivo.
El resultado global de un analisis
somero de ese indicador lleva a
la existencia de una gran dispa-
ridad en la inversion publica del
Estado central durante el periodo
1970-82, en la que Asturias, San-
tander y Madrid resultan bastante
privilegiadas frente al litorial le-
vantino y Baleares. De suyo, la
conclusion del analisis de ese mo-
delo lleva a que existe un ele-
mento clave de atraccion de las
inversiones publicas que es el de
las actividades productivas, las
otras inversiones, a pesar de ser
mas cuantiosas, van un poco a
remolque, de acuerdo con una
imagen social de la intervencion
publica. Si para el modelo astu-
riano el Estado debe intervenir
para solucionar los problemas ba-
sicos de empleo y para establecer
las dotaciones necesarias que me-
joren las condiciones de vida, en
el caso levantino esta exigencia
aparece mucho mas atenuada.
Las necesidades de desarrollo
productivo parten de la propia ini-
ciativa privada, y en la resolucion
de las necesidades sociales la so-
lidaridad juega un papel muy im-
portante, haciendo menos impres-
cindible la intervencion pubilica.
Esta constatacion pone en tela
de juicio la formulacion de las
politicas territoriales que se dio
en esa época, ya que lleva a la
conclusion de que, mas alla de
los voluntarismos de una actua-
cion diferencial, existen una serie
de componentes poco © nada
analizados que la pone en en-
tredicho.

A pesar de elio, es necesario
analizar lo sucedido durante los
ultimos anos en el territorio, ya
que cualquier orientacion de la
politica territorial, ya sea desde
el Estado central, desde las auto-
nomias o incluso desde los pro-
pios municipios, deberia partir de
la reciente dinamica econdmica,
social y politica, que ha traido
consigo una crisis de las medidas
que venian utilizandose anterior-
mente.

LOS CAMBIOS
ECONOMICOS

Y SU REPERCUSION
ESPACIAL

Desde una perspectiva econo-
mica, la reestructuracion de los
procesos productivos ha influido
de tal manera en la dinamica te-
rritorial que ha llegado a invertir
en algunos casos el balance te-
rritorial. Regiones que gozaban
de buena salud en base a su des-
arrollo industrial se han conver-
tido en uno de los principales fo-
cos de desequilibrio, hasta el
punto de que se puede afirmar
que uno de los instrumentos mas
poderosos del Estado central en
este sentido, las ZUR (zonas de
urgente reindustrializacion), mar-
can €l negativo de la situacion
de hace quince anos.

Esa reestructuracion de activi-
dades tiene, en primer lugar, unas
consecuencias directas sobre el
nivel de empleo. Las diferencias
respecto a las posibilidades de
empleo marcan en la actualidad,
mas que el grado de desarrolio,
la diferenciacion regional. En este
sentido, la promocion de nuevos
empleos se convierte en uno de
los objetivos basicos de la politica
economica, con una evidente re-
percusion territorial.

La reestructuracion de las ac-
tividades afecta muy directamen-
te a la industria, que pierde buena
parte de su peso especifico en la
distribucion de actividades. La cri-
sis industrial lleva a un cambio
profundo en el balance interre-
gional. En esa crisis, las princi-
pales afectadas fueron las indus-
trias basicas: siderurgia, naval,
automovil, quimica y textil. La evo-
lucion de buena parte de ellas
ha sido la de reducir efectivos en
pro de una reduccién de la pro-
duccion propia y del desarrolio
de las pequenas industrias sub-
sidiarias. La crisis industrial ha
sido mejor soportada, en térmi-
nos generales, por la pequena y
mediana empresa que por las
grandes, de forma que, frente a
las concepciones de concentra-
cion empresarial de hace algunos
anos, se mantiene en la actuali-
dad la exigencia de mantener y
desarrollar las empresas media-
nas y pequenas como base para
una mayor continuidad del em-
pleo industrial.

El intento de mantener la pro-
duccion industrial lleva a la ne-
cesidad de captar aquel tipo de
actividades que, por el empleo
de nuevas tecnologias, tienen
una perspectiva de crecimiento
futuro, lo que ha supuesto el de-
sarrolio de incentivos para la re-
novacion tecnologica y la crea-
cion de parques industriales es-
pecificos que, con demasiada
frecuencia, tratan de imitar mo-
delos de desarrollo industrial
puestos en préctica en otras cir-
cunstancias muy diferentes.

El esfuerzo por mantener el em-
pleo y la actividad industrial pasa,
en gran parte, por un desarrollo
endogeno, con la potenciacion
de los recursos propios de cada
zona. En esto tienen un papel
muy importante a realizar la Ad-
ministracion autonomica y la pro-
pia Administracion local, desde
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donde se puede evaluar con ma-
yor precision la debilidad de di-
chos proyectos.

La reestructuracion de los ser-
vicios ha sido aun mas profunda
que la reestructuracion industrial.
La informatica ha producido un
gran impacto en el denominado
sector cuaternario, integrado por
las actividades de oficina, mien-
tras que el desarrolio de los ser-
vicios ligados a la produccion lle-
va a la consideracion de los estos
como elementos productivos con
gran capacidad de influencia so-
bre la dinamica de las actividades
en una zona determinada.

Aunque el desarrollo mas es-
pectacular es seguramente el de
las actividades en servicios per-
sonales. Restaurantes, peluque-
rias, gimnasios, etc., han crecido
fuertemente, aumentando el nu-
mero de empleos y empezando
a ser considerados como una ac-
tividad digna de tenerse en cuen-
ta. El turismo, que frente a todos
los prondsticos ha sido poco afec-
tado por la crisis econdmica, se
mantiene como una actividad
con futuro que en nuestro pais
supone un elevado numero de
empleos.

La reestructuracion del sector
servicios tiene un gran impacto
territorial. Por una parte, refuerza
la actividad en las grandes ciu-
dades, con el mantenimiento de
sus zonas centrales como lugar
privilegiado para el asentamiento.
El desarrolio de la informatica y
la telematica permite, por otra par-
te, un aumento del numero de
personas que estan en este sec-
tor y trabajan en su propio domi-
cilio; esto conduce a cambiar las
necesidades en cuanto a las ca-
racteristicas de la vivienda, ya
que, al igual gue sucede con las
viviendas campesinas, tienden a
jugar una doble funcion de lugar

de residencia y de soporte de ac-
tividad.

La agricultura pasa a ocu-
par un lugar fundamental en los
planes territoriales. El exceso de
produccion y los problemas de
regulacion provocan un coste
considerable en la Comunidad
Economica Europea, que llega a
dedicar mas de la mitad de su
presupuesto a cubrir dicho coste.
Esto piantea una puesta en cues-
tion de la politica espafiola de
ampliacion de regadios, llevada
a cabo por el Instituto de Refor-
ma y Desarrollo Agrario (IRYDA),
ya que todo indica que vamos
hacia una reestructuracion pro-
funda de este sector, en el que el
aumento de la productividad agra-
ria se convierte en el gran reto
del futuro. Esa evolucion hace te-
mer por un incremento de la de-
sertizacion en un pais como el
nuestro donde abundan grandes
extensiones de tierra cultivable
con un rendimiento muy escaso.

La reestructuracion agricola se
convierte en uno de los grandes
desafios territoriales, con la in-
troduccion de nuevas formas de
actividad que van desde la utili-
zacion de nuevas tecnologias bio-
quimicas y electronicas hasta el
desarrollo de la agricultura a tiem-
po parcial y como actividad de
ocio en las zonas circundantes
de las ciudades.

Todos estos cambios traen ne-
cesariamente un nuevo balance
en las actividades, provocando
una reconsideracion del equili-
brio entre sectores.

LOS CAMBIOS SOCIALES

Los cambios producidos en la
poblacion y en los sistemas de
relaciones sociales también afec-
tan profundamente a los proce-
sos territoriales.

En Espana se ha producido en
poco tiempo un cambio demo-
grafico muy importante. La nata-
lidad ha descendido, en un pe-
riodo bastante breve, cerca de un
40 por 100, mientras que la mor-
talidad sigue manteniéndose en
cotas muy bajas, por debajo del
10 por 1.000. Esto implica, en pri-
mer lugar, que se ha frenado, de
forma bastante brusca, el creci-
miento vegetativo de la pobla-
cion, mientras se incrementa no-
tablemente su envejecimiento. La
proporcion de nifos disminuye,
dandose incluso un descenso en
términos absolutos. Mientras tan-
to, las generaciones que llegan a
la edad de incorporacion al tra-
bajo aumentaran afio a afio du-
rante algun tiempo, de manera
que el problema del desempleo
juvenil se agravara en nuestra so-
ciedad durante los proximos
anos.

Por otro lado, la distribucion
de esa poblacion tambien expe-
rimenta cambios importantes; las
ciudades que anos atras atrajeron
una buena parte del excedente
de mano de obra agraria empie-
zan a tener saldos migratorios ne-
gativos (Madrid, Bilbao...), mien-
tras que los flujos migratorios se
dirigen hacia zonas del litoral me-
diterraneo y hacia las islas, que
mantienen un saldo migratorio
positivo. Las grandes ciudades ge-
neralizan su proceso de pérdida
de poblacion en las zonas cen-
trales, para seguir aumentando
en la periferia, pero con la salve-
dad de que su crecimiento de-
mografico es muy escaso o nulo,
con lo que se hace necesario
cambiar ciertas formas de gestion
urbana basadas en un incremen-
to constante de la poblacion co-
mo base para mantener la activi-
dad inmobiliaria.

A estos cambios demograficos
hay que anadir los que se dan en
las formas de vida y en las pautas
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de consumo. El cambio en los
sistemas de relacion lleva a un
numero cada vez menor de fu-
gares de encuentro e intercambio
social proximos a las propias vi-
viendas, para desarrollar otros
nuevos. El aumento de restau-
rantes y gimnasios tiene bastante
que ver con ello. Por ofro la-
do, las innovaciones electronicas
traen consigo un aumento del
tiempo de ocio empleado en la
propia vivienda, lo que lleva a un
cambio en las necesidades de vi-
vienda, con tendencia a un in-
cremento del espacio de la mis-
ma. Las transformaciones en los
habitos de compra llevan empa-
rejado un cambio de las estruc-
turas comerciales. La actividad
de compra se concentra temporal
y espaciaimente, lo que implica,
con mucha frecuencia, el uso del
coche y el consiguiente desarro-
llo de las grandes superficies co-
merciales que, a su vez, modifi-
can las formas de relacion social
que utilizaban el comercio de ba-
rrioc como catalizador, con lo que
se suscita la necesidad de nuevos
espacios donde se recupere la
posibilidad de encuentro con
otras personas.

Estas nuevas formas de vida
traen consigo cambios profundos
en el habitat. En las ciudades, a la
vez que se revalorizan los centros
y se promueve su rehabilitacion,
crecen las periferias con promo-
ciones de vivienda unifamiliar, lo
que lleva a que el escaso o nulo
crecimiento demogréfico se tra-
duzca en una gran voracidad de
nuevo espacio urbano, cada vez
mas alejado del centro, provo-
cando una demanda de infraes-
tructura viaria que no estaba pre-
vista en los planes de urbanismo
redactados en plena crisis. El trans-
porte vuelve a convertirse en un
auténtico cuello de botelia, tanto
en las periferias de las ciudades
como en las grandes distancias.

Finaimente, el desigual impac-
to de la crisis economica ha trai-
do consigo una notable repercu-
sion en el incremento de las
desigualdades sociales: el aumen-
to espectacular de los beneficios
empresariales durante los ultimos
anos contrasta con la disminu-
cion del numero de asalariados,
con el aumento de las cifras de
parados y con la contencion sa-
larial, de manera que se abre el
abanico de las rentas y se incre-
mentan las desigualdades. Esto
repercute en un recrudecimiento
de los procesos segregativos, que
obligan de nuevo a politicas de
reequilibrio social, con el incre-
mento de la inversion publica en
ciertas zonas mas desfavorecidas
y con un aumento de la inter-
vencion publica sobre el pro-
blema de la vivienda social. Las
remodelaciones de los barrios pe-
riféricos de algunas ciudades es
una muestra de ello.

Los cambios politicos también
han tenido un impacto territorial
considerable. El mas notable es,
sin duda, el del afianzamiento del
Estado de las autonomias, con
la creacion de un nuevo poder
politico, antes inexistente, entre
el gobierno central y el gobierno
local. Esta nueva institucion po-
litica nace de tal forma avida de
poder que no solo cumple su pro-
ceso de acaparario del Estado
central, sino que puede llegar tam-
bien a absorber una parte del po-
der local, frenando un proceso
continuo de descentralizacion
gue iria hacia unidades de ges-
tion mas proximas a los ciuda-
danos. El caso de la atribucion
de poderes concernientes a ia
Corporacion Metropolitana de
Barcelona a la Generalidad ca-
falana es una muestra de ello.

Ese afianzamiento del nuevo
Estado de las autonomias trae
€cOonsigo una reorganizacion ad-
ministrativa, lo que implica la exis-

tencia de fuertes problemas de
coordinacion entre las distintas
administraciones, que no resultan
faciles de resolver por la dinamica
de los propios procesos politicos,
constituyendo uno de los mayo-
res problemas a la hora de esta-
blecer una distribucion racional
de los recursos.

El segundo acontecimiento po-
litico de suma importancia en Es-
pafa, que implica cambios nota-
bles en el territorio, es el de la
entrada en la Comunidad Eco-
nomica Europea. Las transforma-
ciones que este hecho supone
en todos los aspectos tienen unas
repercusiones territoriales impor-
tantes, que van desde la adapta-
cion de la produccion agricola a
las politicas comunitarias hasta
el cambio en las actividades in-
dustriales.

Finalmente, el proceso de des-
centralizacion quedaria incomple-
to si no se arbitran instrumentos
para lograr una auténtica partici-
pacion ciudadana en la definicion
del futuro del lugar en el que se
habita. La participacion requiere
a veces una mayor lentitud en la
toma de decisiones, y las enca-
rece, pero es una garantia de per-
durabilidad de las mismas y su-
pone un ahondamiento en los
procesos democraticos.

EL RETO DE UNA NUEVA
POLITICA TERRITORIAL

El primer efecto de los cambios
citados sobre |a ordenacion del
territorio es el de la perplejidad
que supone una transformacion
de los procesos con el reque-
rimiento de nuevos métodos de
trabajo que respondan a los pro-
blemas que se plantean por pri-
mera vez. Los cambios produ-
cidos exigen un desarrollo de
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nuevos instrumentos conceptua-
les y de medidas innovadoras
que puedan dar respuesta a esos
problemas.

La crisis producida trae consi-
go, como se expreso antes, la
busqueda de nuevos paradigmas
que sirvan para la elaboracion de
los diagnosticos correspondien-
tes y guien las propuestas de los
planes territoriales. La definicion
del nuevo paradigma se hace
enormemente complicada por la
confusion reinante en las bases
tedricas y en la muitiplicacion de
los objetivos.

Pero esa dificultad en la puesta
en practica de la ordenacion del
territorio no supone un juicio so-
bre su necesidad. Cualquier for-
ma de gobernar el territorio ne-
cesitara clarificar con anteriori-
dad qué cosas va a hacer y como
las va a ejecutar, de la misma ma-
nera que una persona se hace
por la manana un recuento de lo
que debe hacer durante el dia
y como organizarlo adecuada-
mente.

Frente a estos cambios, hay ob-
jetivos planteados en la ordena-
cion del territorio que permane-
cen mientras otros cambian o
desaparecen.

Las nuevas tecnologias pueden
influir sobre un acrecentamiento
de las desigualdades territoriales
existentes, y la mejora de las co-
municaciones polariza aun mas
el asentamiento de la poblacion
en ciertas areas, aunque la distri-
bucion en éstas sean mas disper-
sas que antes. El problema de los
desequilibrios sigue mantenién-
dose, y el hecho de que haya cam-
bios de signo en los procesos de
crecimiento territorial no implica
que haya regiones que mantienen
su desarrollo y otras que mantie-
nen su declive independiente-
mente de la crisis economica. La
distribucién equitativa de los re-

cursos y de las oportunidades en
el espacio sigue siendo un obje-
tivo primordial de cualguier poli-
tica territorial.

Por otro lado, las desigualda-
des en el interior de las regiones,
e incluso en las ciudades, han
aumentado durante los ultimos
anos, con el mantenimiento del
paro y con la formacion de autén-
ticas bolsas de pobreza en las
areas metropolitanas, junto con
la existencia de rentas muy redu-
cidas en zonas agrarias. El reequi-
librio de esas disparidades exige
una distribucion adecuada de los
servicios y de las actividades que
mejore las condiciones de vida
de esa poblacion marginal.

Los objetivos basicos de la or-
denacion del territorio siguen,
pues, manteniendose, pero hay
otros nuevos que deben desarro-
llarse.

En primer lugar, se exige una
reconsideracion del equilibrio en
el interior de cada uno de los sec-
tores productivos. La crisis indus-
trial ha dejado secuelas en algu-
nas zonas que exigen medidas
que van mas alla de los incenti-
vOs para una reindustrializacion,
siendo necesario plantear un equi-
librio mas adecuado entre facto-
res productivos que impida la re-
peticion de estas grandes crisis,
producidas por el declive de cier-
tos sectores industriales.

En segundo lugar, es necesario
reorganizar la produccion agraria
en amplias zonas. Hasta ahora,
se habia llevado a cabo una po-
litica expansiva en este sector
que habria que reconsiderar, al
menos en algunos de sus aspec-
tos. Todavia existen amplias ex-
tensiones de una productividad
agraria muy escasa que exigen
una reconversion, asi como otras
que necesitan una racionaliza-
cion en su explotacion; esto va
unido a un aumento de la forma-

cion de los campesinos, de ma-
nera que puedan afrontar con agi-
lidad estos cambios en la pro-
duccion agraria y ganadera.

Ligado a esa racionalizacion de
la actividad agraria, esta el man-
tenimiento de los espacios natu-
rales, que se ven amenazados por
una explotacion desmesurada de
SUS recursos, ya sea por las acti-
vidades extractivas o por las agri-
colas o las turisticas.

Finalmente, el asentamiento de
servicios, desde los directamente
productivos hasta los turisticos,
tiene cada vez una importancia ma-
yor para lograr un equilibrio terri-
torial; el incremento de las acti-
vidades de consumo y de los
servicios personales lleva a plan-
tear seriamente estas actividades
como componentes importantes
en el desarrolio territorial. La po-
lemica reciente sobre Ias posibili-
dades de una inversion extranjera
para la creacion de un gran par-
que de diversiones (Dysneylandia)
nos hace recapacitar scbre la im-
portancia de las actividades de
consumo como elementos de de-
sarrollo territorial, frente a otras
concepciones que lo polarizaban
en el crecimiento industrial.

Pero mas alléd de los nuevos
objetivos que puedan plantearse
de una forma genérica, es nece-
sario considerar detenidamente
los recursos de cada region para
poder establecer una jerarquia de
propuestas acorde con las autén-
ticas necesidades que en ella se
plantean. Esto tiene unas conse-
cuencias politicas importantes, ya
que implica una mayor coordi-
nacion de todos los niveles ad-
ministrativos que, de alguna ma-
nera, actuan en el territorio.

NOTAS
(1) Remv, J. y Vovs, L. La ciudad y la urbani-
zacion. |EAL. Madrid, 1976.

{2) Harvey, D., Ciudad y desigualdad social,
Siglo XXI, 1978
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