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Esta ponencia no se cifie como otras a la exposicién de un estudio
concreto; trata mds bien de recoger un subproducto metodoldgico de la ex-
periencia personal de ocho afios de estudios territoriales de muy diverso
cardtter en Andalucia y mds recientemente en el CEOTMA, realizados en cola
boracidén con muy numerosos profesionales de variada procedenc1a. Es . una l‘
nea de trabajo similar a la de cualquiera de los ya muchos estudlosos del

sanal y contradlctorla como debe ser el ejercicio de una tecnologla sin tra
dicibn, tan imventora y adherida a su tiempo como lo exigen los problemas
abordados.

Pero tampoco se trata de desarrollar un inventario de férmulas meto
doldgicas, sino de ofrecer a un &mbito de profesionales en la materia un te
ma de discusién: del abanico de practicas modernas de estudios territoriales
se decanta una tendencia combn, esto es, la percepcién de la necesidad de o-
rientarse hacia una politica territorial alternativa. Desde dentro de 1los es
tudios: son numercsas las alusiones a errores y ausencias, sobre todo de ins
trumental, de forma y de punto de vista, en las politicas territoriales im-
plicita o explicitamente desarrolladas sobre el area cbjeto del trabajo. Des
de fuera de los estudios: el fracaso del modelo de los afios 60, la necesidad
de afinar al méximo las respuestas a la gran crisis en sus diversas formas,

y la progresiva afirmacién del debate democritico sobre la construccién de un
future que pueda sentirse y desearse como propic en los niveles regional y lo
cal, estan introduciendo (con cierta lentitud) la demanda de estudios terri-

toriales mas complejos que los anteriores andlisis de localizacifn, mas efica
ces, mas comprometidos y sobre todo mhs completos en su perspectiva totallza

dora intersectorial y en su especial atencidn a los recursos humancs.

Esta demanda llega a recogerse en la Carta Europea de la Ordenacién
del Territorioc: "La realizacién de los objetivos de la Ordenacitn del Terri-
torioc es esencialmente una tarea politica. Numerosos organismos privados y
plblicos contribuyen a desarrollar o modificar la organizacidtn del espacio.
La ordenacidn del territorio es el reflejo de una voluntad de integracibn y
de coordinacidn de caradcter interdisciplinario y de cocperacibn entre las au
toridades afectadas. (...) Estas autoridades deben tener presente en su actud
cidn las medidas tomadas o previstas en los niveles inferior o superior y por
consiguiente intercambiar informacidn de manera regular, con el fin de asequ
rar una coordinacidn dptima entre los niveles local, regional, nacional y eu
ropeo...". Pero la Carta Europea es la expresidrt de una voluntad, no la aflr
macidn de un logro: todos los estados de Europa Cccldental hablan de sus po-
liticas territoriales, de sus procesos de compatibilizacitn desde el terri-
toric de las politicas de diversas instituciones con efectos sobre eL s0poxr
te fisico y la poblacién, pero en ninglin caso se han definido todavia de for
ma suficiente y aceptada. Hay que decir gue, desde el énfasis territorializa.
dor y compatibilizador aportado con entera lbdgica por la dindmica de las Co-
munidades Autbnomas, Espafia se homologa con Europa en esta tentativa; no es
momento de copiar formulas europeas cristalizadas porque no las hay, pero si
de poner una intensa y critica atencidn al desarrollo real de sus experien-
cias paralelas (enfoques, disefios, obstaculos, errores, éxitos parciales).

Sin embargo, en Espafia se ha dado y se sigue dando un intento de ho-
mologacién provinciana mediante la imitacidn a veces exagerada de ciertos
errores europeos de los que se ignoran los malos resultados y las criticas
en los propios paises de origen (desde la perspectiva territorial), y ello
es fundamentalmente porque en Espafia existen 1los mismos obstaculos a los en
foques globales desde el territorio, y la misma logica de reproduccién de ta
les obstéculos.

El primero de los obstaculos (del que se derivan los dem&s) reside
en los mecanismos de autodefensa de cada parcela de poder y, como consecuen
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cia, de cada parcela de informacidn; autodefensa en sentido horizontal —im
pulso de autonomia de las politicas sectoriales- y vertical ~impulso de a-
puntalamiento de competencias frente a los niveles o Ambitos superior e in
ferior-. Mientras la primera es el resultado de la inercia de la tradicibn
administrativa, la segunda proviene mas bien de la reciente situacidn de
forcejeo entre las administraciones central, autonbmica y local ante la de
finitiva delimitacidn e implementacidn de sus competencias respectivas. Pe
ro, ademés, la nueva autodefensa vertical tiende & mecanismos que incremen
tan la horizontal:

- La ldgica de la autodefensa de la administracién central la lle~
va a alejarse de la perspectiva desde el territocrio, més propia de las ad-
ministraciones de ambito menor; tiende a reforzar su sectorialidad y a com
plicar indefinidamente sus instrumentos. No es preciso dar ejemplos: recon
versién industrial, reforma agraria, infraestruturas, y sobre todo el abani
co de enfogques sectoriales denominados "de ayuda reequilibradora” para las
adreas deprimidas. Este procesc multiplica las inercias a otros niveles: no
se cae en la cuenta de que estamos en los afios 80; se siguen diferenciando
monoliticamente "areas a reconvertir" (como si no lo fueran absolutamente
tedas) y "areas a asistir paternalmente” (malgastando recursos, prolongan—
do procesos de agonia, manteniendo en su poblacidn actitudes mendicantes a
la vez que privandoles de su derecho a debatir su futuro y a aprovechar su
potencialidad enddgena); se sigue polarizando el territorio desde arriba;
se escuchan voces en favor de la provincia frente a la articulacién con la
Comunidad Auténoma y la comarca.

- La lbogica de la autodefensa de la administracién autonbmica, afec
tada especificamente por la ausencia de tradicidn, la lleva a imitar la seE
torializ acitn de la administracidn central y su alejamiento de la &ptica-
desde~el-territorio, tendiendo pues a reproducir sus errores: lo vemos en
las negociaciones sobre transferencias de competencias sectoriales, o sobre
las asignacicnes del Fondo de Compensacidh Interterritorial, o en los prime
ros ensayos de formalizacidén de P.E.R., en que las referencias a impactos
territoriales no pasan de un nivel de tosquedad primaria. Por otra parte,
frente a las reivindicaciones puntuales o programaticas de la autonomia muni
cipal, son frecuentes los casos en gue la administracidn autondmica imita
los comportamientos de la central. En descargo de la administra¢i®n autondmi
ca puede aducirse gue no tiene la culpa y que se esti en fase de aprendizaie
criticeo, pero las practicas hablan por sl solas.

~ La lbgica de la autodefensa de la administracién municipal, la mis
sensible en principic a la perspectiva territorial, la lleva a una actitud
de competencia beligerante con los municipios vecinos: cada alcalde se ve im
pelido a conseguir més cosas de las administraciones superiores gue los alcal
des cercanos, recurriendo incluso a la picaresca. De ahi las dificultades pa-
ra la formalizacidén y buen funcionamiento de las Mancomunidades, casi siempre
necesarias para la cristalizacidn de una conciencia territorial madura y para
la eficacia gestora coordinada de las diferentes actuaciones politicas dirigi
das al dmbito de la homogeneidad o complementariedad comarcales.

Los estudiosos del territorio desde el territorioc tienen, pues, una
doble tarea: no se trata simplemente de elaborar desde abatic un Madelo intexr
sectorial capaz de explicar el funcionamiento complejo de un &mbito territo-
rial determinado, con especial atencidn a las potencialidades (fisicas y hu-
manas) endbgenas, y de indicar consecuentemente el camino de las decisiones
politicas o lineas directrices; sino también de analizar cuidadosamente la es
tructura institucional de hecho en que se producen tales decisiones y los im-
pactos territoriales reales de éstas, a fin de poder disefiar —todavia contra
corriente- los correspondientes sistemas de compatibilizaci®dn gestora que ma—
ximicen su operatividad y, sobre todo, mantengan la prioridad de la &ptica-
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desde- el ~territorio en el seguimiento de las politicas.

En Gltimo término, desde esta 8ptica deberia llegarse a poder mi-
rar a los agentes inversores pliblicos (y sobre todo a los sentidos como
externcs y/o superiores) como simples asignadores en funcidn de previsio-
nes programadas muy ajustadas y politicamente muy reajustables en un pro-
ceso de seguimiento coordinado, cefildo a los resultados y a la evolucidn
de las condiciones-marco. Los redactores de los estudics econ®mico-finan
cieros de los Planes Generales de Ordenacidn Urbana, por ejemplo, deberian
dejar asl de verse obligados a adivinar las cifras de inversiones de las
administraciones central y autcndmica en base a las medias aritméticas de
las asignadas al municipic en afics anteriores.

Es precisamente en la experiencia de la Gltima etapa de planes ge
nerales de ordenacidn urbana donde la evolucidn espafiola reciente de los
trabajos territoriales desde el territorio encuentra su principal tradi-
cidn técnica ; y muy particularmente en la experiencia de sus estudios so-
cicecondmicos gue, buscando coherencia interna, tienden habitualmente a ex
ceder sus funciones estrictas interndndose en consideraciones sobre ambitos
supramunicipales (comarcales) y sobre dimensicnes econdmicas y sociales no
contrclables por el instrumental de la Ley del Suelc (y que no desembocan
en decisicnes del Plan sino en anexos de recomendaciones para la politica
municipal en general).

La tarea de critica conceptual y constantes redefiniciones del vo-
cabulario especializado de la politica territorial (o "jerga territorial”)
es uno de los aspectos mas importantes y abundantes de los ma&s modernos es
tudios territoriales desde el territorio: testimonia una inquietud cienti-
fica ante lo insuficiente y poco vigente de una palabreria mégica que sub—
yvace en el discurso territorial de la politica desde arriba. El significado
de términcs como “"desequilibrios territoriales”, “efecto multiplicador”,
“desarrollo regicnal®, o el recursoc a Lndlcadores econbmicos no directamen
te sensibles a las variables territoriales més signigicativas de cara a la
politica territorial, o gue consideran demasiado homogéneas las distintas
condiciones del territorio, son temas en discusidn latente, sobre los que
se resbala con cierta incomodidad (y sobre los gue habria que progresar ha
cia un acuerdo conceptual generalizado, para no dar lugar a los actuales i
quivocos en el mencicnado discursc politico). Frente al uso precientifico
o magico de aquellos términos e indicadores, frente a -por ejemplo- la refe
rencia al "efecto multiplicador", el énfasis de los estudios territoriales
desde el territorio tiende al anadlisis minuciosc de las instituciones imer
soras, y d la comprobacibn microecondtmica y microsociolbgica de los efectos
locales reales de sus asignaciones presupuestarias y gestoras en afios recien
tes, asi como de los factores vy cbsticulos de los posibles procesos de cre-
cimiento endbgeno o "aparentemente esponténec”. De este Ultimo aspecto: hay
que resaltar su trascendencia en esta época de crisis, lo gue choca con la
escasez de la préctica cientifica sobre el tema, y de la atencidn piblica
conocedora y efectiva: por ejemplo, resulta sorprendente comprobar .que; hoy
dia, sobre recursos humancos no circula todavia en Espafia un cuerpo teorlco
formalizado, ni existe una politica coherente especifica.

Los estudios territoriales desde el territoric tienden de: dﬂfersas
maneras a formalizarse en "figuras" que se quieren adaptadas a criterios de
eficacia en su sensibilidad territorial, y en su capacidad como:referencia
para el seguimiento, la gestidén y el reajuste. Estas f iguras tendenciales,
todavia no cristalizadas, vienen a sustituir a la Gnica figurajde-politica
territorial integral con soporte juridico en nuestro Estado, esto es;»el Plan
Director Territorial de Coordinacibn,en trance de abandonoitras una serie
ininterrumpida de fracasos y de la constatacidén de su incapacidad:practica
para comprometer programas rigidos de imversiones sectoriales. Pueden:resu-
mirse en tres grandes arquetipos. En primer lugar, los;estudios-meramente in
formativos o de diagndstico terminan siempre en una sintesis:intersectorial
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en la que se inicia el discurso-territorial-desde~el-territorio, propiamen
te dicho; la mera yuxtaposicidn de los anflisis sobre elementos aislados
(poblacidn, soporte fisico, actividad, estructura decisional, comportamien
tos sociales) deja paso a la articulacidén de sus relaciones: se trata de ha
cer comprensible de qué manera funciona el territorio en cuestidn, para ac~
tuar territorialmente en consecuencia de ello. Esta manera de funcionar, o
Modelo Territorial, debe expresarse en términos inequivocos y operativos pa
ra el debate politico: hay que suministrar a los agentes politicos la infor
macidén geografica ~en sentido amplio- gue les interesa conocer para sus de~
cisiones, y en la forma mads simple y completa. El Modelo Territorial tiene

a la vez una dimensidn estructural sincrbnica, una clerta rigidez; y una di
mensién diacrdnica, pues no puede hacerse comprender el funcionamiento de un
territorio sin considerar que el Modelo resulta del depbsito de sus transfor
maciones histbricas.

En segundo lugar, los trabajos territoriales que superan el alcance
de un diagnbdstico y pasan a una fase propositiva, tienden a dos tipos de fi
guras que podriamos llamar Sistema de Objetivos Territoriales y Directrices
Territoriales referidas a la asignacidn de recursos piblicos (no sélc presu
puestarios) para los diversos sectorxes y niveles institucionales, y a la
compatibilizacidn de los distintos Planes y Programas incidentes sobre una
area determinada.

El Sistema de Objetivos Territoriales es la figura propositiva que
resulta de la sistematizacidén de las conclusiones de un amplio debate poli-
tico sobre el territorio, tomando el Modelo como punto de partida y eje de
compatibilizacidén. En este debate habran de participar de alguna manera todos
los agentes efectivamente decisorios, y particularmente la poblacidn, en
cuanto agente y a la vez sujeto pasivo, e incluso en wmanto componente del so
porte fisico. La sistematizacién de los objetivos podfa tender a jerarquizar
los solamente en la medida en que no estén indisclublemente articulados; mas
bien se tratarad de jerarquizar complejos de objetivos. En lineas muy genera
les puede preverse la aparicién de objetives territoriales operativamente
diferenciables en, por lo menos, los niveles siguientes:

1) Objetivos-marco, de escasa potencia significativa directa, pero
obligados como referencia e inventario: cumplimentacidén de los derechos cons
titucionales (incluyendo los implicitos o explicitos en las leyes que de-
sarrollan la Constitucidn o los Estatutos de Autonomia) en el campo territo
rial; ciertas evidencias muy generales y de importancia homogénea para todo
el territorio del Estado, tales como "previsidén de los impactos y oportuni-
dades de la posible entrada en la C.E.E."”,"modernizacién de la empresa a-
graria", "proteccidén y recuperacidn de la identidad local", y similares.

2) Grandes complejos de objetivos particulares del territorio en
cuestién a medio/largo plazo, ¢ "finalidades territoriales especificas",
correspondientes a los aspectos més significativos y diferenciales del Mode
lo Territorial, sobre los que existe un consenso amplio y se prevé su persIE
tencia a largo plazo; mas largo en general cuanto mas amplio y diversifica-
do sea el territorio correspondiente. El conjunto de ellos compondria la que
algunos denominan por analogia "Constitucién Territorial" o proyecto terri-
torial especifico, de obligada referencia para todas las politicas inciden—
tes en dicho territorio.

3) Objetivos coyunturales: son similares a los anteriores sin que
se produzca un consenso tan amplio o "constitucional™, o/y sin que se prevea
una larga persistencia como tales. Pueden ser revisados a raiz de un cambio
electoral, o de un procesc de seguimiento que implique reajustes impoitan—
tes.

4) Objetivos que desarrollan los de los tres niveles anteriores; ob
jetivos simples, puntuales o monosectoriales; objetivos a corto plazo; objg
tivos de muy pequefia escala: todo este nivel tiene en comln su tolerancia
para modificaciones dentro del proceso normal de seguimiento, con periodici
dades relativamente cortas (uno-dos-tres afios por ejemplo) . -

370



El Sistema de Objetivos Territoriales es ya una figura propositiva
con valor auténomo (la mads elemental), puesto que, en unidn de su previo
Modelo Territorial, conforma un cuerpc global estructurade capaz de suminis
trar todo tipo de criterios necesarics para una toma coordinada de decisio-
nes de asignacidn y gestidén. El paso siguiente seria el de su operativiza-
cidn institucional y de su compatibilizacidn formalizada: resultara la figu
ra denominada "Lineas Directrices de Politica Territorial™ o meramente "Di-
rectrices Territoriales”. -

Es la figura més-comentada de todas y, sin embargo, la menos defini
da o caracterizada, probablemente por ser la Gltima de la secuencia. Su plas
macidn satisfactoria implicaria el e&xito de la politica territorial alterna-
tiva, enfocada desde la perspectiva del territorio mismo; tal vez sea més
prudente hablar de la tendencia a la produccidn de "Avances de Directrices".
Sus condiciones de definicidn serian:

- Nivel de vinculacidn juridica en los compromisos programados de las
distintas instituciones: nunca con la precisidn inviable de los Planes Direc
tores Territoriales de Coordinacidn, pero tampoco con una vaguedad que los
anule totalmente en la practica.

- Jerarquizacidn: seglin los distintos niveles 'de persistencia del Sis
tema (previo) de Objetivos Territoriales. -

- Capacidad de compatibilizacidn de Planes y Programas incidentes sobre
el territorio en cuestidn: gue las Directrices sean suficientes como cuerpo
de criterios para la compatibilizaci®n de las figuras de planeamiento munici
pal de la Ley del Suelo; de las medidas de los Programas Econdmicos Regiona-
les o de sus homblogos para otros ambitos (comarcales por ejemplo); de los
posibles planes de proteccidn del medio fisico y recursos naturales ; de cual
quier tipo de Planes y Programas de instituciones sectoriales.
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