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El andlisis de los conjuntos de datos disponibles, que permite acercarse a la comprension de la
naturaleza actual de los problemas urbano-territoriales en la Comunidad Econdmica Europea, revela
la existencia de casos en los que los problemas de una region no estan directamente relacionados con
los problemas de sus ciudades principales, sino que se localizan dispersamente en las localidades pe-
quefias de ese territorio.

Sin embargo, puede decirse que estos son casos menos frecuentes y que, por el contrario, lo que
aparece mucho mas frecuente, es la estrecha interrelacion entre los problemas de los grandes centros
urbanos y los problemas regionales, de tal modo que la mayor parte de los problemas detectados en
principio con cardcter regional, tienen su principal manifestacion como problemas urbanos, e inclu-
50, a veces su origen en ellos, Del mismo modo se ve que ciertos problémas muy caracteristicamente
urbanos, tienen una inseparable dimension regional, porque son la consecuencia a nivel local, de pro-
cesos generales de reestructuracion econdmica y espacial, Esta claro que los problemas de declive ur-
bano, por ¢jemplo, que se manifiestan en pérdida de poblacion y empleo en las ciudades, y en
concentracion espacial de conflictos sociales, econdmicos y ambientales en ellas, tales como pobreza,
deterioro fisico y obsolescencia infraestructural, no pueden ser considerados ignorando su repercu-
sion en amplios territorios externos ni independientemente de lo que ocurre en esos territorios. Por
€50, los problemas propios de las ciudades que tradicionalmente quedaban al margen de la preocupa-
cidn directa de las politicas regionales, ocupadas exclusiva o preferentemente de las disparidades inte-
rregionales, han ido adquiriendo otra dimension, abriendo nuevos campos de incidencia a esas politicas
regionales. )

En efecto, constataciones como la de que «mds de la mitad de la poblacion de la Comunidad vive
en las mayores dreas urbanas y que, por tanto, en cierto sentido, los problemas de los paises de la
Comunidad son los problemas de las dreas urbanasy, contenida en un conocido Informe (1), sirven
de apoyo a la creciente demanda de que tales problemas sean tratados dentro de las politicas regiona-
les, mediante la integracion en los programas regionales, de los instrumentos existentes en las politi-
cas urbanas de los paises comunitarios. Las ciudades aparecen cada vez mds, como necesitadas de
una atencion especial dentro de la concepcion de la politica regional, en su doble condicién de recep-
toras directas de ciertas medidas de politica urbana que estdn inevitablemente ligadas a una repercu-
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sion regional, al mismo tiempo que como elementos activos de apoyo para la eficacia de otras medi-
das no directamente referidas a ellas, sino al hinterland regional, Todo lo cual parece confirmar que
resulta no sélo oportuno, sino claramente necesario, incluir en una reflexion general sobre el
futuro de la politica regional comunitaria, una consideracion especifica de la problematica urbana
actual, de su previsible evolucidn y de su insercion en el contexto de los problemas de gestion del terri-
torio, que se plantean en relacion con el desarrollo de los objetivos politicos regionales de la Comuni-
dad.

Todos los paises de la Comunidad son actualmente herederos de redes urbanas elaboradas histdri-
camente, que han experimentado y siguen experimentando importantes transformaciones. Si bien en
cada pais tienen caracteristicas especificas propias, los procesos de transformacién son parecidos. Es-
tos tienen causas semejantes, en realidad de cardcter universal, al menos en los paises industrializa-
dos, aunque pueden distinguirse situaciones diferentes, correspondientes a etapas mas o menos
evolucionadas. En términos generales puede hablarse de historias urbanas comunes, aunque no si-
multéneas. El largo periodo de crecimiento de la poblacién urbana, que acompafid al proceso de in-
dustrializacion y de posterior terciarizacion, produjo aumentos en casi toda la red, pero especialmente
una gran concentracion en las ciudades mayores. Especialmente, como es bien sabido, las décadas
de los 50y 60, se caracterizan por el fuerte crecimiento de la poblacién urbana y de las grandes ciuda-
des. Ese momento se corresponde con un desarrollo econdmico cuantitativo, dirigido por las econo-
mias de escala: grandes industrias y grandes ciudades. Pero a ello estd sucediendo desde los afios 70
una nueva situacion en la cual las grandes ciudades y dreas metropolitanas pierden poblacion en fun-
cién de movimientos esponténeos de descentralizacién a partir de ellas, dando lugar a un crecimiento
importante de las ciudades medias y a la formacion de amplias periferias suburbanas en los alrededo-
res de las dreas metropolitanas. Ello se corresponde con una reestructuracion econdmica en la que
las economias de escala ya no regulan el comportamiento de la industria. El espacio econdmico y el
espacio urbano entran en una nueva etapa.

Como es sabido, a nivel universal estos procesos de desconcentracién urbana espontdnea, empie-
zan a ser advertidos en los paises mds industrializados, Estados Unidos y Gran Bretafia, en los prime-
ros afios de la década de los 70, i bien algunos autores habian anticipado su posibilidad algunos afios
antes (2) (3) como modelos futuros de desarrollo urbano. Pronto serdn estudiados y caracterizados
como una tendencia global (4) y como un nuevo estadio del proceso de urbanizacion (5). Para algunos
analistas se trataba de la aparicion de una nueva organizacion espacial para la sociedad post-industrial,

Desde entonces, el proceso se ha ido extendiendo, habiéndose podido comprobar en Europa, con
cardcter bastante general ya en 1980 (6), el hecho de que el crecimiento se detenia en las ciudades de
antigua industrializacién, y se incrementaba en las regiones con naciente dominio del sector terciario
y en la periferia de las dreas urbanas y metropolitanas, aparentemente en busca de ventajas ambienta-
les y residenciales. Durante los afios 70, la mayoria de los paises de la CE habian iniciado el proceso,
con importantes alteraciones de las pautas tradicionales de localizacion de poblacién y empleo. La
dispersidn centrifuga de la poblacién, junto con la desindustrializacion de los niicleos centrales urba-
nos o dispersion centrifuga de las actividades productivas hacia las coronas metropolitanas, estaban
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produciendo una importante reestructuracion espacial y sectorial, a partir de las ciudades y dreas me-
tropolitanas de los paises mds industrializados, las cuales entraban en decadencia y deterioro, La si-
tuacion era mas compleja en los paises europeos de menor industrializacién, en los que se han reducido
las tasas anteriores de crecimiento urbano, pero no han desaparecido las tendencias a la concentra-
cion,

Por eso, si antes pudo afirmarse que la situacion dominante en la CE era de «descentralizacion
absolutay (crecimiento de las regiones urbanas debido tinicamente a crecimiento de la corona exterior
con pérdida de poblacion en el micleo) al considerar el conjunto inicial de paises comunitarios (7),
la situacion de conjuntos es diferente hoy, con la Comunidad ampliada precisamente con paises de
industrializacién mas joven. La complejidad de esa situacién queda bien reflejada en un reciente in-
forme de la Comision de las Comunidades Europeas:

«Existen vigorosas fuerzas en accion que estan presionando hacia el cambio. Existen
primero, fuerzas de descentralizacion conduciendo a un movimiento hacia fuera de pobla-
cién y empleo y una difusion de actividad urbana sobre dreas mucho més amplias que nunca
anteriormente. Existen, en segundo lugar, fuerzas de desindustrializacion, conduciendo a
la pérdida de empleo en manufacturas y tareas relacionadas con ellas, en muchas de las
més antiguas regiones industriales de Europa; éste ha sido también uno de los mayores
problemas en las crecientes ciudades de Espafia. Esto tiene una manifestacion particular,
ala que no se ha dado antes amplio reconocimiento, en las ciudades portuarias. La tercera
fuerza, todavia importante en las regiones menos desarrolladas de Europa, y extendida
en Grecia, sur de Italia, mucho de Espafia y Portugal y partes de Irlanda, es la industriali-
zacion de la agricultura y el despoblamiento de las regiones rurales. La cuarta estd en los
cambios producidos en las formas de mercado con la creacién del Mercado Comiin y el
cambio resultante en la periferializacion dentro de Europa. Estas fuerzas pueden interac-
tuar y lo hacen. Asi, algunas regiones rurales en proceso de despoblamiento, se han bene-
ficiado de la descentralizacion, En algunas partes de la Comunidad todas las fuerzas han
actuado negativamente y en conjunto. Estas fuerzas para el cambio significan que las ciu-
dades en general, tienen nuevas funciones y que las funciones de las ciudades individuales
estdn cambiando muy rapidamente, Las funciones de algunas se han reducido grandemen-
te y las de todas seran transformadasy (8).

Coexisten pues diversas situaciones en este proceso dentro de la Comunidad, dadas las etapas di-
ferentes en que se encuentran los paises e incluso las regiones. «El cambio de las ciudades de ser ima-
nes de crecimiento a ser focos de declive, estd intimamente asociado con la transicién desde un pasado

industrial a un futuro post-industrialy, dice el mismo informe que acaba de ser citado. Por eso, €l
cambio no puede empezar a manifestarse significativamente mientras continda el proceso de desarro-
llo industrial, ya que durante éste, lo caracteristico sigue siendo el movimiento de concentracion en
los lugares de mayor potencial econémico, con vaciamiento de los de menor, Una primera valoracion
de conjunto de esa situacion, ha podido hacerse utilizando como unidades de andlisis las regiones ur-
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banas funcionales, como ya es habitual en los trabajos de la Comision de las Comunidades Europeas
(*). De ese modo, el Tercer Informe Periddico de la Comisién, sefiala:

«En total aproximadamente el 55% de las regiones urbanas funcionales de la Comuni-
dad ampliada queda subsumida en la categoria con poblacion decreciente, en tanto que
el 45% pertenece a la segunda categoria de las regiones urbanas en expansion, Un analisis
de la informacion disponible demuestra, por una parte, que es muy variable la intensidad
de los problemas que se puede registrar con tendencias demograficas similares, y por otra,
que con una intensidad de los problemas similar en diferentes ciudades, se pueden obser-
var a su vez frecuentemente evoluciones demogréficas completamente distintas. (...) Con-
centrando la atencion sobre el tercio de regiones urbanas funcionales que se perfila
invariablemente cada vez que se aplican diversos tipos de analisis para abordar la multipli-
cidad de problemas, el cuadro resultante es el siguiente: alrededor de tres quintas partes
de estas regiones urbanas se caracterizan por fendmenos de decadencia y procesos de dete-
rioro, mientras que los dos quintos restantes se distinguen por sus problemas especificos
de crecimiento, siendo a su vez necesaria una diferenciacion segiin la situacion geogréfica.
Las regiones urbanas con problemas de crecimiento se encuentran casi exclusivamente en
la periferia meridional y occidental de la Comunidad, En cambio, las regiones urbanas
con fendmenos de decadencia se encuentran sobre todo en zonas de estructura industrial
obsoleta, incluidas determinadas ciudades portuarias de] norte de la Comunidad, con es-
pecial concentracion en el Reino Unido» (9).

Es clara pues la diversidad de situaciones dentro del proceso de desconcentracion, pero también
parece bastante clara la correspondencia de la misma con la etapa en la evolucién dentro del proceso
de desarrollo industrial. En ese sentido, parece generalizable, con matizaciones nacionales, el juicio
de Peter Hall referido al caso espafiol:

«En Espafia, intuyo que el cambio no hace més que iniciarse. Durante gran parte de
los afios 50 y 60 Espaiia tenfa todas las caracteristicas de un pais de reciente industrializa-
cién y esos paises se caracterizan por un movimiento continuo del campo hacia las ciuda-
des. Pero durante los afios setenta Espafia alcanzo progresivamente la situacion de un sistema
industrial avanzado y es en este momento que se debe producir un cambio de la centraliza-
cion hacia la descentralizaciony (10).

Quizd la situacion espafiola actual no vaya tan deprisa. Los estudios de la Comision de la CEE
nos colocan siempre a medias, con un declive incipiente en ciudades de antigua industria, pero mayo-

{*) Definidas inicialmente como es sabido por Peter Hall y Dennis Hay (1980) a efectos comparativos, han sido
adoptadas para medir situaciones dispares y para intervenciones politicas. Las FURs (Functional Urban Regions),
or RUFs en la version espafiola de los documentos comunitarios, son dreas metropolitanas o ciudades expandidas
con poblacién superior a 330,000 habitantes, de los cuales 200.000, al menos, viven en un corazén urbano con 20.000
puestos de trabajo por lo menos, al cual se desplazan diariamente a trabajar los habitantes de las dreas que lo ro-
dean, Actualmente hay 229 RUFs en la Comunidad.
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ritariamente con problemas atn de crecimiento urbano mas que de declive: «La descentralizacion de
la poblacién y empleo observada en todos los paises de la Comunidad, excepto en Grecia, parte de
Espaiia, Portugal ¢ Italia»... «Muchas ciudades espafiolas estdn pasando de la fase de manufactura
pesada, directamente a una economia dominada por los servicios, Madrid es un caso cldsico de ello.
Bilbao, de otro lado, como epicentro de la primera industrializacion espafiola, ha fallado en adaptar-
se a la segunda ola de industrializacién» ... «Bilbao exhibe ahora, muchos de los sintomas cldsicos
de las ciudades declinantes y Gijon y Avilés parecen estarse moviendo en esa direcciony (11). Otros
estudios nacionales permiten una vision méds completa, cuyos rasgos fundamentales son la paraliza-
cion del crecimiento de las grandes ciudades en la segunda mitad de la década de los 70 v crisis del
sistema industrial e base urbana con desmantelamiento de una parte de la estructura productiva de
dreas de antigua industrializacion (12).

Nada hay que pueda hacer pensar que los paises menos industrializados en Europa no vayan a
suftir las tendencias generales ya manifestadas en los que les han precedido en la industrializacion,
Aunque, eso si, la diferente personalidad de las ciudades individualmente consideradas y las condicio-
nes naturales de sus entornos inmediatos, pueden dar lugar a modos peculiares de manifestarse for-
malmente la nugva organizacion espacial, No esté claro como pueden afectar a las tendencias dispersoras
de la urbanizacion, cierta aridez del paisaje y la tradicion mediterrdnea de la ciudad compacta, Pero
esto s anticipar aspectos de morfologia urbana, que serdn considerados mas adelante.

En cambio, lo que si procede considerar en este momento es la relacion del proceso de desconcen-
* tracién con los problemas de declive urbano que lo estan acompafiando. Porque la pérdida de pobla-
cidn y empleo es la manifestacion visible de una pérdida de protagonismo en la organizacidn de las
actividades humanas por parte de las ciudades, una pérdida de la oferta de ventajas para el asenta-
miento de esas actividades, que las habia venido caracterizando desde hace al menos dos siglos. Y
ello no ocurre impunemente. Si las ciudades dejan de ofrecer condiciones adecuadas para la localiza-
cién de esas actividades, dejan de ofrecer condiciones econémicas de subsistencia a sus habitantes
y estos las abandonan, La pérdida de poblacién y empleo va entonces seguida de la aparicién de cier-
tos problemas sociales, economicos y ambientales, tales como altos niveles de desempleo y pobreza,
deterioro de la edificacion y obsolescencia del sistema de infraestructuras urbanas, segregacion social
y agobio fiscal.

Por lo tanto, si es cierto que estamos entrando en una nueva fase del proceso histdrico universal
de la urbanizacion, caracterizado por un nuevo modelo descentralizado de asentamiento, parece de-
ducirse de lo anterior, que la transicion a dicho modelo, desde ¢l actualmente dominante formado
en los Ultimos siglos, no podra hacerse sin graves problemas derivados de la necesidad de tratar ade-
cuadamente la reutilizacion de muchos espacios urbanos actuales que quedarian infrautilizados o so-
brantes. En ese sentido, constituyen alarmantes ejemplos sobre los que se ha llamado la atencion,
la evidente degradacion de espacios urbanos interiores en algunas grandes ciudades norte europeas
y americanas, entre las que se encuentra el paradigmatico caso de Nueva York, con abandono masivo
de viviendas, destruccion de barrios enteros y grave deterioro de condiciones sociales. Estos proble-
mas sucederian entonces a aquellos de signo contrario de la fase anterior, en la cual la preocupacion
dominante de las politicas urbanas era la imposibilidad de preparar espacio urbano urbano adecuada-
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mente acondicionado para absorber la demanda generada por el crecimiento concentrado. La cues-
tion estarfa en poder evitar el abandono de un patrimonio urbano que ha sido organizado bajo unos
supuestos muy diferentes a los que ahora parecen definir las tendencias en curso.

Pero si lo que s trata de identificar en este momento es el conjunto de las lineas tendenciales que
caracterizan a la evolucion actual, para tratar de hacer una aproximacion a la situacion futura de las
ciudades, parece logico que esa identificacion no se quede en la descripeion de esa tendencia sino que
trate de profundizar en su explicacion y en la indagacion de sus causas.

A este respecto cabe sefialar que algunos de los trabajos citados no son puramente descriptivos,
sino que ofrecen también aproximaciones explicativas. Es 10gico que un fenémeno de la trascedencia
que estamos viviendo, esté siendo estudiado y analizado para aumentar su conocimiento y compren-
sion, por lo que existe ya una literatura relativamente extensa, producida a su alredecor. Pero la ex-
traordinaria complejidad del proceso y la multilicidad de sus causas hace dificil todavia distinguir
claramente en muchos de los rasgos del proceso, lo que hay en ellos de causa o de efecto.

Una primera interpretacion bastante generalizada es la que ve el actual proceso como final de un
segundo ciclo historico del proceso de industrializacion. El primer ciclo habria correspondido a la
vinculacion de la industria al carbon y al acero y habria terminado con la extension del ferrocarril
que permitid la liberalizacion geogréfica respecto a la localizacion de las materias primas. Con ello
se habria iniciado el crecimiento industrial de las grandes ciudades, como segundo ciclo dentro de
una reorganizacion general del proceso productivo en ¢l espacio ahora se estarfa produciendo el final
de ese segundo ciclo, con la apar1c1on de nuevas tecnologias deslocalizadoras que perm1ten nuevas
formas de produccion y de organizacion territorial,

Una explicacion global de gran brillantez en su exposicion sintética, es aquella que realiza Cas-
tells, poniendo en relacion la nueva problematica urbana, con todo el proceso de reestructuracion
econdmica y reorganizacion territorial que estd teniendo lugar en las sociedades capitalistas avanza-
das en ¢l momento actual, que considera como salida de la crisis (13). En términos muy generales,
la reestructuracion econdmica apoyada en el dinamismo de la pequefia y mediana empresa, se inserta
en medio de una revolucion tecnoldgica centrada en la informacion y en un cambio sociocultural cen-
trado en la prioridad de los valores privados sobre los publicos. La internacionalizacion de la econo-
mia, la diferenciacion intersectorial en ritmos y formas de crecimiento, tanto en la industria como
en los servicios, la reduccion del sector publico, la extension de los nuevos sistemas de informacion
que permiten superar la necesidad de contigiiidad espacial y facilitan la deslocalizacion, fragmenta-
cion y dispersion de las actividades funcionales, el cambio en la estructura familiar y la evolucion
de los modelos culturales de valoracion del espacio, son algunos de los hechos fundamentales que
el citado autor identifica interactuando en una compleja relacion de causas y efectos generales con
inmediata repercusion en la reorganizacion de la propia ciudad.

En primer lugar aparece claro, pues, el papel fundamental que juega la transformacion estructural
del sector secundario, que se traduce en una importante reduccion del nimero de puestos de trabajo
en la industria, sin pérdida global de la capacidad productiva, asi como en su relocalizacién espacial.
Esta s¢ caracteriza por la bisqueda de emplazamientos nuevos fuera de la ciudad, para obtener mejo-
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res condiciones de instalacion, accesibilidad y funcionalidad general del entorno, sin problemas. de
saturacion. Ello es posible ahora gracias a la fragmentacion en fases de antiguos ciclos productivos
unitarios y a la variacion de las caracteristicas de las unidades de produccién. Estas, en busca de com-
petitividad econdmica, disminuyen su talla y redefinen sus estrategias, que ya no conducen a la con-
centracion, por la ausencia de oferta de economias de escala, ligadas a la aglomeracion espacial, para
numerosas ramas de la industria.

Con la evolucidn de los servicios ocurre algo parecido, aunque la situacion es menos contundente
pues ¢l importante crecimiento experimentado por el nimero de puestos de trabajo, ha seguido pau-
tas simultdneas, aunque no equivalentes, de difusién y concentracion durante las dos tltimas déca-
das. Si bien se constata un aumento considerable de empleos terciarios fuera de las ciudades y éreas
metropolitanas a partir de 1970, y una pérdida dentro de ellas, también aparece clara una tendencia
a la alta concentracion de actividades raras y servicios especializados (oficinas publicas y privadas,
comercio y diversion) en escasos puntos reducidos que suelen coincidir con los centros de las ciudades
0 dreas proximas a ellos. No obstante hay que sefialar la importancia que tiene también, en este proce-
s0 de desconcentracion urbana, la evolucién de las formas de distribucién de bienes y servicios. Las
nuevas formas comerciales que eliminan cada vez la necesidad del contacto personal con el vendedor,
la seleccion previa del producto o la discusién del precio, ponen en cuestion Ia razon de ser del merca-
do tradicional que era uno de los principales agentes de animacién social del centro urbano.

El otro factor fundamental que actua a favor de la dispersion de la poblacion es el cambio experi-
mentado por las apetencias sobre las caracteristicas del marco fisico de la vida cotidiana,

La oposicion de la «ciudad jardin» a la ciudad compacta tradicional, es un viejo debate que ha
venido llenando mds de un siglo de la cultura urbanistica universal. En la practica ha llevado al ensa-
yo planificado de formas de urbanizacion de baja densidad con utilizacion masiva de la vivienda uni-
familiar como tipologfa fundamental, acompafiada del pequefio jardin privado. Pero con independencia
de que dichos ensayos se hayan convertido en muchos paises en partes importantes de sus ciudades,
la aspiracion a la casa propia individual, parece formar parte de una tendencia universal mantenida
a lo largo de los tiempos, con raros momentos de decaimiento. Si a ella se une la exaltacion de los
valores de un cierto contacto con lo natural y la percepcion de la ciudad como medio opresivo y am-
bientalmente deteriorado, no es raro que se produzca una valoracion generalizada de la vivienda indi-
vidual suburbana como modelo ampliamente preferido.

Pero ese modelo de vivienda va inseparablemente unido a todo un entorno, a un marco fisico dife-
rente al urbano, puesto que responde a un estilo de vida que la ciudad tradicional, al menos ella sola,
no puede proporcionar.

Por supuesto que todo ello no se plantea en los términos de un verdadero retorno a la naturaleza.
Los movimientos de insercion real en lo rural constituyen un fendmeno paralelo pero enormemente
minoritario en comparacion con el que dd Jugar a esos espacios periurbanos, caracterizados por un
alto grado de satisfaccion de muchas necesidades que el campo, el sélo, tampoco proporciona. Lo
singular, e historicamente nuevo, es que se trata de una nueva forma de urbanizacion en la que no
se renuncia a los servicios completos de que se disponia en la ciudad, tales como agua corriente, al-
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cantarillado, electricidad, recogida de basuras, servicios de seguridad y de incendios, escuela, comer-
cio, buena accesibilidad a zonas deportivas, de cultura, de diversion, y por supuesto, al empleo. Pero
a ello se une el disfrute del jardin privado, de un ambiente libre de los estragos de la aglomeracion,
y de la comoda utilizacion del automavil.

Esta nueva forma de espacio urbano que, como es sabido, era caracterfstica de Inglaterra y Esta-
dos Unidos, y en menor medida de algunos otros paises europeos, s¢ ha extendido de modo importan-
te en las wltimas décadas, con realizaciones especialmente logradas en el Reino Unido, Holanda,
Alemania y los paises Escandinavos, En Francia la construccién mayoritaria de edificios de vivienda
colectiva, caracteristicos de las operaciones de reconstruccion en la postguerra y de los «grandes en-
semblesy inspirados en el modelo de ciudad racionalista de la Carta de Atenas, empezd en 1976 a
ser sobrepasada en numero de unidades, por la construccion de casas individuales, llegando en segui-
da (1978) a alcanzar el 60% del total.

En dicho pais, este proceso, que cronoldgicamente, coincide con la eclosion de los grandes centros
comerciales «a la americanay, llegd a constituir una seria preocupacion politica por la forma esponta-
nea y explosiva con que se generalizd. La ocupacion indiscriminada del suelo, la formacion de am-
plias suburbanizaciones mal estructuradas y mal equipadas, la violenta transformacion de los pueblos
pequefios, todo ello fuera de las dreas sometidas a planificacion y al margen de los instrumentos de
control tan laboriosamente perfeccionados por la politica urbanistica, llevd al Ministerio del Medio
Ambiente francés, al estudio del fendmeno, La Comisién encargada produjo en 1979 un rapport que
mds bien parece un auténtico alegato en favor de lo que se considera en dicho texto como «la recon-
quista del espacio»:

«El gran hecho nuevo de este wltimo cuarto de siglo es, en efecto, que liberadas de nu-
merosas constricciones, las aspiraciones tienden progresivamente a darse libre curso, espe-
cialmente en la relacion del individuo con €l espacio. Parece que este movimiento estd
actuamente contenido por una multitud de factores complejos: exceso de centralizacion,
disparidades salariales, inercia administrativa, entre otros. Pero esto no es probablemente
mas que un retraso de encendido. Ya se abren paso las tendencias al estallido de las aglo-
meraciones saturadas y a la creacion de nuevos complejos urbano ruralesy (14),

En Espaiia, a pesar de una legislacion urbanistica poco propicia para facilitar el desarrollo de las
formas periurbanas, se habia venido viendo desde hace afios la extension de la vivienda unifamiliar
en los alrededores de las grandes ciudades y en ciertas dreas intermedias, si bien no se conocia ¢l alto
grado de polarizacion de las apetencias sociales hasta que lo ha mostrado una reciente € interesante
encuesta a nivel nacional. De ella se deduce, como dicen sus conclusiones, que existe hoy en este pais
«un modelo universal de vivienda ideal concretado en la tipologfa individual especialmente suburba-
nax, con una paralela repulsa hacia las tipologias colectivas y un escaso interés por las viviendas anti-
guas ya que «el auge de la restauracion no parece haber trascendido hasta las capas méds amplias de
la sociedad que por ahora aspiran a una vivienda nueva de los alrededores, en la que se sientan a
salvo de la ciudad que los oprimen. (15).
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Ciertamente que en todos los paises europeos, pueden encontrarse experiencias bien conseguidas
de rehabilitacidn de fragmentos urbanos antiguos, y que también s cierto que existen retornos a la
ciudad por parte de habitantes decepcionados del ambiente periurbano y deseosos de un verdadero
medio urbano de calidad. Pero nada de ello hace, por ahora, que las tendencias dejen de ser mayori-
tariamente expansivas. Lo cual parece conducir a que el futuro panorama urbano europeo general
tiende espontdneamente a configurarse en gran medida en forma de urbanizacion diluida, desparra-
mada por el territorio, alrededor de los nddulos de concentracion que seguirdn siendo las ciudades
actuales grandes, medianas y pequefias que, evidentemente, no van a desaparecer, y en formas que
no tienen por qué ser iguales a las adoptadas desde hace tiempo por los tipicos suburbios americanos.
De hecho, esos nddulos estan constituyéndose ya como elementos estructuradores de esos nuevos en-
tes urbanos territoriales que se extienden diluidamente por el territorio. En Alemania Occidental, In-
glaterra, Bélgica, Holanda y norte de Francia estan jugando ya ese papel. En los casos mds evolucionados,
se ha pretendido presentar esta situacién como una nueva madurez, como el nuevo equilibrio del pe-
riodo post-industrial. En el extremo, se trata de un modelo bien definido tedricamente desde los afios
70, especialmente en la literatura anglosajona. La ciudad region se caracteriza precisamente por un
policentrismo no jerarquizado sino complementario. Varios centros, no necesariamente grandes de
potencial semejante, funcionalmente especializados, estan intensamente interconectados a través de
una alta mobilidad, lo que confiere a la ciudad region su cualidad altamente dindmica. La nocion
de centralidad tnica ha desaparecido. La jerarquia se ha disuelto. La forma se ha hecho fluida. (16)
(17) (18).

Desde entonces, el modelo tedrico no ha hecho mas que tomar cuerpo en la realidad, ayudado
por la posterior evolucion tecnoldgica de los sistemas de informacion que facilitan la conexion inme-
diata a distancia permitiendo la deslocalizacion obligada de las actividades.

La politica regional, entendida como conjunto de acciones encaminadas a resolver problemas es-
tructurales de un territorio concreto, asf como a eliminar o disminuir las diferencias de desarrollo y
nivel de vida existentes entre territorios distintos, es historicamente anterior al nacimiento de la Co-
munidad Econdmica Europea y en muchos de los paises que la componen, habia experiencias anterio-
res de tal actividad,

Las experiencias mds antiguas resultaban del encuentro entre un marco ideoldgico y doctrinal im-
buido de ideas igualitaristas y ambientalistas, que propugnaba la armoniosa relacion entre hombre
y naturaleza, con las respuestas pragmaticas a los problemas del desarrollo econdmico territorialmen-
te desequilibrado, y sus secuelas de pobreza, marginalidad y paro. Una manera antigua y frecuente
de expresar formalizadamente esas intenciones y de programar esas respuestas era la planificacion
regional, a través de la cual se intentaba una referenciacion espacial de medidas econdmicas y socia-
les. En algtn pafs, esta planificacion regional tenfa muy en cuenta los problemas urbanos y ofrecta
un alto grado de coherencia con la planificacidn urbana, como ocurria en el caso de Inglaterra casi
desde principios de siglo, pero especialmente después de la crisis del 29. Se inicié entonces la tradicio-
nal actitud desconcentradora de la politica regional britdnica que di6 lugar a la singular experiencia
de creacion de las ciudades nuevas. La planificacion urbana restrictiva y desconcentradora también,
se imbricaba en la planificacion regional que, a su vez, surgia de consideraciones econdmicas. Ya des-
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de el famoso informe Barlow de 1940, los principales problemas de desempleo en las regiones depri-
midas y el exceso de concentracion pertubadora en las grandes ciudades, eran vistos como aspectos
complementarios de un mismo tema.

Pero esta situacion no era la habitual. Lo corriente era que por un lado marchase la planificacion
urbana y la planificacidn regional de cardcter fisico, con medidas de ordenacion espacial de las ciuda-
des, sus dreas de crecimiento y los territorios circundantes, y por otro, la politica econdmica (con sus
incentivos financieros, subsidios, exenciones y demas medidas) que frecuentemente entraban en con-
tradiccidn. Se trataba, por lo general, de la conocida desconexion entre dos esferas administrativas
poco permeables entre si, con planteamientos y objetivos globales no siempre coincidentes. En ese
sentido la situacion mejorarfa a partir de los afios sesenta, durante los cuales empezaron a adquirir
mayor consistencia las politicas regionales, como respuesta al agravamiento de los desequilibrios te-
rritoriales en el seno de todos los paises europeos. A se inserta, en lugar destacado, la experiencia
francesa que, iniciada ya en la posguerra, adquicre madurez durante los afios cincuenta y llega a los
sesenta desarrollando, a través del amenagement du territoire, la conjuncién entre planificacion eco-
némica, planificacion fisica regional y planificacion urbana.

Para entonces, las bases ideoldgicas y doctrinales de la planificacion regional, habian evoluciona-
do y se habia abierto camino una nueva fundamentacién tedrica bastante diferente de la tradicional,
De los enfoques iniciales de equilibrio ecoldgico y social entre ciudad y territorio se habia pasado a
las teorfas del desarrollo polarizado, con su forma caracteristica de desarrollo industrial urbano, ba-
sado en el crecimiento de las grandes ciudades y dreas metropolitanas que, actuando como dinamiza-
doras a partir de la innovacion tecnoldgica y la oferta de infraestructuras y servicios concentrados,
impulsarfan el crecimiento de toda la economia nacional, Las dreas atrasadas se sumarian finalmente
inducidas. En sus formulaciones més radicales, este enfoque desaconsejaba acciones especificas de
impulso directo a regiones atrasadas, pues ello era una practica ineficaz. En tanto pudieran obtenerse
tasas elevadas de crecimiento econdmico global, podian ignorarse los problemas del atraso regional
y de la desigualdad, gracias a la supuesta difusion espacial del crecimiento econdmico que se iba a
generar (19).

El auge de este enfoque tedrico, apoyado en la construccion de una pretendida «ciencia regionaly,
coincidio en la realidad con el apogeo del desarrollo cuantitativo, EIl modelo econdmico polarizado
tuvo su paralelo en un proceso de urbanizacion concentrado, en el que se alentd lo que espontanea-
mente estaba ocurriendo, es decir, el crecimiento econdmico y demografico en ciertos puntos del te-
rritorio, en base a la utilizacion de grandes infraestructuras productivas y fisicas para obtener grandes
complejos industriales. Es la década en que se producen los Ultimos grandes movimientos migratorios
del campo a la ciudad, especialmente en aquellos paises que se habian retrasado en el proceso general
de industrializacion y parecian quemar etapas.

En este periodo, la desconexion entre planificacion econdmica, planificacion fisica regional y pla-
nificacion urbana, adquicre muchas veces dimensiones dramaticas (20), pues esta ultima conservo du-
rante mucho tiempo la inicial intencién restrictiva y equilibradora. A pesar de ello, con mds 0 menos
independencia, la confluencia de la politica econdmica con la ordenacion espacial habia ido configu-
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rando en algunos paises, instrumentos de planificacion fisico-econdmica de dmbito regional. Las im-
plicaciones locacionales de los contenidos econdmicos, la coordinacion de las intervenciones del sector
publico, el cardcter estructurante de algunas infraestructuras generales, encontraban en los planes re-
gionales de cardeter estratégico, su modo de expresion espacializada y no sélo programatica, Y estos
planes eran concebidos como el marco de referencia obligada para la planificacion urbana de los ng-
cleos comprendidos en su dmbito, de acuerdo con la idea de planificacion jerarquizada de arriba a
abajo y de mayor a menor que llegd a formar parte incuestionable de una ortodoxia generalmente
asumida. Bl cardcter holistico y comprehensivo de esos planes regionales econdmico-espaciales se apoyaba
también en la ilusion de cientificidad, que derivaba de las bases tedricas mds extendidas de la planifi-
cacin regional,

Ast se elaboraron muchos structure plans ingleses, muchos schemas directeurs franceses y algunos
planes de coordinacion italianos, con la pretension de establecer la definicion de las grandes infraes-
tructuras, las dreas de desarrollo y proteccién y el marco de la planificacion urbana, junto con la pro-
gramacion de las inversiones econdmicas que habian de incidir sobre los correspondientes territorios,

Este recordatorio de antecedentes tiene su justificacion en cuanto que ayuda a comprender lo que
ocurrid a continuacion, ya que ello s6lo puede entenderse en parte como consecuencia y en parte co-
mo reaccion. Pues en los afios setenta va a producirse, también en paralelo, el cambio en las tenden-
cias espontdneas concentradoras, (el modelo concentrado parece agotar entonces sus posibilidades)
junto con la reaccién conceptual sobre los fundamentos tedricos de la planificacion regional. (21).

El primero de esos hechos ha sido ya considerado en las paginas anteriores, Respecto al segundo,
conviene recordar ahora, que la confrontacién de los resultados obtenidos a través de las experiencias
reales, con las promesas de la teorfa y las expectativas politicas, permitio constatar que, en términos
generales, el crecimiento desigual, el desarrollo polarizado, habia agravado los desequilibrios anterio-
res 0, cuando menos, habia potenciado el desarrollo de las dreas previamente mds desarrolladas, .sin
proveer suficientes compensaciones para las menos favorecidas, a través del famoso efecto de «go-
teo» o de los efectos de difusién. Por otra parte, podian verse también efectos claramente negativos
sobre los propios centros dinamizadores, ya que su desarrollo s habia producido, en buena medida,
sobre la masiva importacion de mano de obra y unidades de produccion, para lo cual se habia prepa-
rado acogida en plazos excesivamente breves y con los minimos costes. Ello se traducia en insuficien-
cias cuantitativas y cualitativas, en deterioros ambientales y funcionales graves y en lo que podia llamarse
importancia de pobreza que, en muchos casos, no acabd de ser digerida y asimilada, ni siquiera en
los momentos de mayor dinamismo econdmico.

En definitiva, la revision critica de los afios setenta puso de manifiesto la debilidad de la doctrina
yel fracaso de la practica derivada de ella, como instrumento finalmente homogeneizador y, en cam-
bio, reveld su contribucion a una desigual acumulacion del capital, nucleada y jerarquizada a niveles
nacionales, con progresiva pérdida de virtualidad de las unidades territoriales menores, es decir, el
olvido de la entidad regional.

A medida que el tiempo ha ido pasando, esa critica ha ido desembocando en la conciencia de una
nueva situacion. En ella, el reconocimiento de la necesidad de una nueva base tedrica, no ha conduci-
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do todavia a una formulacién clara de la misma, aunque si se estdn dando avances en la préctica,
que ya no tienen nada que ver con las bases doctrinales anteriores. Por el momento es partir de esa
préctica, como mejor pueden extraerse algunas lineas caracterizadoras de lo que un dia puede llegar
a ser una nueva concepeion de la planificacion espacial de ambito regional, Constituyen lo que podria
llamarse un marco tendencial,

En primer lugar, esa caracterizacién pasa por el reconocimiento generalizado de la imposibilidad
de fundamentar cientificamente la construccion de un método y unos instrumentos capaces de racio-
nalizar globalmente el conjunto de decisiones y estrategias econdmico espaciales, dentro de un marco
unitario y comprensivo. No es slo que hayan fallado las expectativas de la «ciencia regionaly, sino
que ademds, las nuevas condiciones generales de organizacion productiva y sus repercusiones espacia-
les, no se dejan reducir a Ja 1ogica de los modelos de referencia explicativo normativos construidos
de acuerdo con ella, (22). Esto, que puede parecer una disquisicion demasiado conceptual y casi epis-
temologica, afecta directamente al planteamiennto de la planificacion regional a dos niveles. Por una
parte, en lo que se refiere a los instrumentos. Por otra, en lo concerniente a la gestion del territorio.

Es conocida, en efecto, la crisis que desde los Ultimos afios setenta afecta a la metodologia de ese
tipo de planes territoriales en los que se tratd de hacer coincidir la programacion econdmica con la
organizacion espacial, A partir de entonces se abre paso una concepeion fragmentada e incluso una
descomposicion en acciones individualizadas y parciales ensambladas, como voluntaria negacion de
la comprensividad, de la j erarqulzacmny de la secuencialidad. Y como el ensamblamiento de las pie-
zas no parte de la previa vision unitaria del conjunto, de arriba a abajo, y de mayor a menor, apare-
cen las propuestas de planificacion de abajo a arriba v de lo pequefio a lo grande, para llegar al todo
desde las partes, es decir, desde la problematica local,

Y esto se encuentra intimamente relacionado con una vision mds descentralizada de la gestion,
que se refleja en la propia metodologfa de la planificacién. El reconocimiento de la mayor autonomia
y competencia de las unidades territoriales y administrativas menores, los municipios, exaltada en funcién
de la conveniencia de la participacidn, la autogestion y el control directo, no resulta compatible con
el dirigismo propio de una planificacion impuesta desde fuera, aunque sea desde organismos regiona-
les supramunicipales. En el extremo, todo esto lleva a la negacion de toda planificacion regional, lo
cual efectivamente llegd a ocurrir en el transcurso de la polémica. Pero ésta, todavia abierta, discurre
ahora a la busca de formas de superar las interminables y estériles procesos de compatibilizacion, de-
mostrandose la inconveniencia de renunciar a alguna clase de formalizacién documental todo lo flexi-
ble ¢ indicada que se quiera de unas directrices regionales que aborden el establecimiento de unos criterios
generales para la asignacion de recursos publicos y de unas bases globales para la negociacién y con-
certacion entre los municipios comprendidos. La planificacion regional se configura pues, como un
gjercicio de entendimiento entre las instancias administrativas locales con las de nivel regional, para
la discusion y seleccion de la propuesta y necesidades formuladas por los municipios dentro de un
marco general de referencia previamente aceptado por todos. Y al final del proceso, serdn la planifi-
cacion urbana la que, a través de planes municipales de ordenacion, fije con precision las localizacio-
nes espaciales de operaciones concretas, de las infraestructuras, los equipamientos y los usos del suelo.
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Pero ;cdmo se relaciona este marco de tendencias que configuran los aspectos conceptuales, me-
todologicos e instrumentales de la planificacién regional con las lineas de la politica regional de la
Comunidad, en lo que afecta a las ciudades? Si la planificacion regional es una parte de la politica
regional, o una forma de desarrollarla, cabe preguntar ahora, acerca del grado de reconocimiento
y utilizacion de aquella dentro de ésta.

Historicamente, debe convenirse que la Comunidad se constituyd, como ya ha sido sefialado, «sin
una vocacion expresa» de atencion hacia contenidos de politica regional, y ésta «no fué considerada
de la directa incumbencia de la Comunidad, quedando retenida por los Estados miembrosy (23). Co-
mo ya hemos dicho, el aumento de los problemas de desequilibrio interregional en éstos, a lo largo
de los afios sesenta, hizo que se desarrollasen politicas nacionales encaminadas tanto a la resolucion
de problemas estructurales regionales como a la disminucion de las diferencias de desarrollo entre
regiones de un mismo pais. Es dentro de ese periodo histérico, donde se producen las experiencias
de planificacion regional a que nos hemos referido anteriormente y su evolucion hasta la crisis de fun-
damentos y metodologia en la que todavia estamos.

- Pero debemos afiadir ahora, més alld de esos aspectos tedricos, una referencia al desarrollo de
aquellas experiencias en la préctica, ya que ésta fué precursora y condicionante de la forma en que
estd planteandose actualmente la planificacion regional en los paises de la Comunidad. Se trata de
un proceso de instrumentacion y puesta a punto a lo largo de los afios sesenta, que entra en crisis
durante los setenta, para acabar cambiando de forma sustancial la concepcion global y la naturaleza
de los instrumentos que habia creado. Y lo que interesa retener de ese proceso s la forma en que
se fué introduciendo en las politicas econémicas, no solo la necesidad de arbitrar medidas puntuales
tanto de distribucién como de impulsion, sino, sobre todo, como eso se fué transformando en estrate-
gias coordinadas, previamente decididas en funcion de unos objetivos establecidos y a través de una
organizacion administrativa y legal creada ex profeso.

Como ya vimos anteriormente, hay dos experiencias nacionales muy diferentes pero igualmente
influyentes. En la britanica se daba desde el principio una relacion entre politica econdmica y ordena-
cidn urbana, en ambitos territoriales supraurbanos. Los planteamientos de la politica regional asu-
mian la localizacion geogréfica de las medidas economicas. A través de sucesivos ajustes de la legislacion
y la organizacion administrativa, se llegd al momento de mayor plenitud del sistema, con la creacion
de los Consejos Regionales de Planificacion Econdmica en 1964 y el juego de planes introducido por
la Ley de 1968. Los structure plans, que aparecen entonces, son concebidos por una parte, como en-
cargados de desarrollar sobre territorios menores que la region (pero que podrian ser supramunicipa-
les) los contenidos econdmicos de los strategic plans, de dmbito regional, elaborados por los Consejos
Regionales. Por otra parte, son también concebidos como marco de referencia de los local plans, pla-
nes municipales de ordenacion urbana, garantizar el equilibrio funcional y el reparto de recursos, es
decir coherencia supramunicipal de todos esos planes locales. Se provee asi un sistema articulado para
una planificacion regional que es fisica y econdmica, comprensiva e integral, ya que el contenido pre-
ceptivo de los structure plans incluye estrategias en relacion con la poblacidn, el trabajo v la renta,
los recursos, la vivienda, la industria, el comercio, el transporte, la ensefianza, etc.
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Pero durante los afios setenta, al paso del rodaje de este sistema, se va produciendo un cambio
de situacion general. La crisis econdmica restando recursos para la planificacion regional, la quiebra
del cientifismo restando credibilidad a los métodos, y las primeras apreciaciones de la inversion de
las tendencias del desarrollo urbano, con la aparicion de los problemas de declive urbano, conducen
auna primera ruptura y a un cambio fundamental, Los objetivos regionales ceden interés al fortaleci-
miento de la economia de las dreas centrales de las ciudades y a las medidas de atracion de actividad,
inversién y vida social a los centros urbanos. (24).

A partir de ese momento, el coherente sistema de planificacion economica —fisica regional— ur-
bana, empieza a ser sustituido por una bateria de nuevos instrumentos de actuacion directa sobre las
ciudades, al margen de los planteamientos de una planificacion global previa: dreas programa, dreas
de mejora industrial, zonas de empresa, subsidios de desarrollo, etc... Se rompe pues la coherencia
de la planificacion global escalonada de arriba a abajo, de mayor a menor, de general a detallada.

La experiencia francesa, por su parte, empieza con una situacion en la que la planificacion econd--
mica esta disociada de la planificacion fisica, reducida todavia a planificacion urbana. Pero a lo largo
de los afios sesenta se irdn produciendo el reconocimiento de la necesidad de una traduccion espacial
de las medidas econdmicas. As, la politica de amenagement du territoire se realizard a través de una
planificacion econdmico-espacial, a partir de 1963, con planes regionales dentro del plan nacional de
Desarrollo. La legislacion urbanistica de 1967 provee, por su parte, el desarrollo las directrices de los
planes regionales a través de los schemas directeurs d’amenagement et d’urbanisme, de caracter estra-
tégico y global a largo plazo, los cuales serdn después desarrollados por partes, a través de los planes
de ocupacion del suelo que fijan detalladamente las determinaciones concretas finales, En ambos ca-
sos la elaboracion y aprobacion correspondia al Estado (25). Es un modelo administrativamente mds
centralista que el inglés, pero muy parecido en la concepcion y desarrollo escalonado de la planifica-
cion que intenta asumir conjuntamente determinaciones economicas y espaciales.

Pero al final de los afios setenta empieza a manifestarse igualmente la crisis del sistema que serd
modificado por la Ley de descentralizacion de 1983, traspasando la competencia de realizar y aprobar
los esquemas directores y los planes de ocupacidn del suelo a los municipios, aunque dentro de unas
limitaciones que se reserva el Estado para las politicas supramunicipales de ordenacion del territorio.
El problema de la supramunicipalidad de dmbito de los esquemas directores se salva a través de la
asociacion de municipios y una Comision de Conciliacion.

También en este caso han aparecido después otras formas de accion directa sobre las ciudades y
al margen de este sistema articulado de planes: programas de modernizacion, de equipamiento, de
renovacion urbana, subvenciones y los contratos de ordenacion.

De una forma menos completa y sistematica, fueron intentados también en otros paises europeos,
sistemas articulados de planificacién, mds o menos encaminados a lograr de modo no necesariamente
unitario esa confluencia econdmico-espacial, que muchas veces no llegaron a tener virtualidad. EI ca-
s0 de los Planes Directores Territoriales de Coordinacion establecidos en la legislacion espafiola de
1976, ofrece el ejemplo més claro de esa aspiracion nunca realizada. Y resulta por ello interesante
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recoger la continuacion de la experiencia en este pais, en desarrollo de nuevas legislaciones regionales
dictadas por algunos gobiernos auténomos, que incluyen figuras de planificacion territorial de cardc-
ter supramunicipal. Unas veces estos nuevos planes, o directrices, tienen exclusivamente cardcter de
ordenacidn fisica, que se ofrece como marco para la localizacion de actividades econdmicas, infraes-
tructuras, politicas sectoriales € inversiones concretas. Otras veces apuntan timidamente al acuerdo
con las politicas o planes econdmicos del propio gobierno o del gobierno nacional y tambi¢n a una
«racionalidad presupuestarian. La Ley de la Comunidad de Madrid de 1984 introduce un mecanismo
innovador: las Directrices de Ordenacidn Territorial establecen «pautas espaciales de asentamiento
de las actividades, de actierdo con las politicas sociales, econdmicas y culturales emanadas de la Co-
munidad, integrando en su caso, las emanadas desde el Estadox. Mientras que los Programas Coordi-
nados de Actuacion consideran acciones e inversiones de los gobiernos estableciendo prioridades, plazos
y modos de concertacion para su ejecucion. Es una forma de abordar el tema de la confluencia
econdmico- espac1a1 una vez que se ha puesto en duda explicitamente en la exposicion de motivos de
la Ley, la conveniencia de hacer coincidir en un sélo documento y en un sélo acto la formulacién
de un marco de ordenacion y la formulacion de un programa de inversiones,

En cualquier caso, y a pesar de esa situacion poco sistematizada de la planificacion regional en
los paises europeos, ha habido también una repercusién a nivel comunitario.

Fué el desarrollo de las politicas regionales de los estados miembros, el que condujo a la aparicion
de una politica regional comunitaria propia, que va mas alld de la simple coordinacidn de las politicas
nacionales, que se ha dotado de todo un conjunto de mecanismos de intervencion entre los que desta-
ca ¢l FEDER.

Ahora bien, todo el contenido y la instrumentacion de esa politica regional, estatal o comunitaria,
es fundamentalmente de cardcter econdmico, puesto que se concibe como una de las politicas econo-
micas encargadas de lograr la convergencia que esta en la base de los objetivos fundacionales. Se trata
de ayudas financieras para subvencionar actividades industriales, artesanales, de servicios e infraes-
tructuras, que solo requieren estar seleccionadas en planes o programas de desarrollo regional elabo-
rados por cada pais. Como se ha reconocido desde las propias esferas directivas de la Comunidad,
existe una «falta de coherencia entre las politicas comunitarias sectoriales (agricultura, industria, co-
mercio, etc.) y los fines y objetivos de cualquier efectiva politica regional europeay (26). Y lo mismo
puede decirse, en buena medida de muchas de las actuales politicas regionales estatales.

En buena medida sélo puede hablarse de programacién de inversiones en acciones de desarrollo
regional pero, en cualquier caso, esa planificacion slo es econdmica, sin que en general pueda esta-
blecerse relacién con los intentos realizados anteriormente a niveles nacionales, de confluencia
economico-espacial. Lo cual es bastante 1dgico, puesto que ya hemos visto las dificultades de defini-
cion con que se encuentra ese tipo de planificacion, que se mueve entre la negacion de su utilidad
y la busqueda de una nueva identidad, como marco de referencia de las decisiones econdmicas sobre
el espacio, Es dificil saber esa busqueda va a conducir efectivamente, como parece esperable, a una
nueva forma generalizada de planificacion regional espacializada de alguna manera, a través de esos
marcos regionales de referencia, o esas directrices territoriales a las que antes nos referiamos, o si
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toda la tarea de organizacion espacial se va remitir exclusivamente a la planificacion urbana, resultan-
do entonces la ordenacion territorial de dmbitos amplios, como suma de planes municipales coordi-
nados, concertados o compatibilizados. Esta incertidumbre es uno de los rasgos caracterizadores de
la situacion actual,

Esta situacion de la planificacién regional espacializada no supone sin embargo, como puede de-
ducirse de lo anteriormente dicho, que existe inhibicion en relacién con los problemas urbanos, sino
que se trata de una forma diferente de incidir sobre ellos. Por otra parte, las politicas urbanisticas
de los estados miembros estan adecudndose a la nueva situacion general de las tendencias espontaneas
de la evolucion urbana, con medidas que van més alld de las tradicionalmente incluidas en la planifi-
cacion urbana. Por otra parte, la Comunidad ha empezado a ser consciente de la importancia de los
problemas urbanos y de su relacion intima con los problemas regionales como ya sefialdbamos al prin-
cipio. -

Al margen pués de la cuestion de una planificacion regional espacializada, que pudiera incluir el
tratamiento de los problemas urbanos dentro de estrategias territoriales mds amplias, existen formas
de actuacion directa sobre las ciudades que, dada la relacion a que se acaba de aludir, pueden tener,
y de hecho tienen, repercusiones regionales, de tal modo que cuando se ejercen con conocimiento de
dicha relacién y previendo de algun modo sus efectos, pueden ser consideradas como acciones de po-
litica regional. Por eso es que el va citado informe sobre Problemas Urbanos y Politica Regional en
la Comunidad Europea (27) enfatiza tanto la necesidad de una politica urbana comunitaria que abor-
de el tratamiento de los problemas de declive que afectan a muchas de las FURSs europeas asi como
el de los problemas de crecimiento que se siguen presentando en otras muchas. Segiin dicho informe,
aunque los estados miembros han estado desarrollando crecientemente politicas disefiadas para ac-
tuar frente a esos problemas de declive o de crecimiento, es tal la escala, la extension y la disparidad
de situaciones resultantes que justifica una accién especifica adicional de la Comunidad. Esta debe
partir de una valoracion de resultados de las experiencias nacionales, las cuales constituyen un fron-
doso y heterogéneo muestrario, muy variado incluso dentro de cada pais, y en constante renovacion,
Los casos mas significativos de esta renovacion se dan en aquellos estados que sufren mds intensa-
mente los problemas de declive urbano. Sus politicas urbanas han dado un giro completo respecto
a las practicadas hasta los afios setenta, cuando se empezd a percibir el cambio historico, la inversion
del proceso de urbanizacion y se empezaron a invertir también los problemas y las necesidades, No
solo debian detenerse los esfuerzos descentralizadores y equilibradores, sino que la nueva situacion
exigia poner en marcha urgentes esfuerzos de signo contrario para paliar graves problemas inespera-
dos. Ahora, después de décadas de intentar contrarrestar la atraccion de las grandes ciudades estimu-
lando una distribucion més repartida de poblacion y actividades, la meta es conseguir que las ciudades
no pierdan actividades y poblacion. El caso inglés, anulando entre otras, la politica de ciudades nue-
vas, es seguramente el mds espectacular, por el empefio puesto anteriormente en la desconcentracion
de grandes ciudades,

Pero a pesar de su variedad, el complejo conjunto de formas de actuacion sobre las ciudades, ac-
tualmente en prdctica, se puede reducir a dos grandes tipos: aquellas que inciden indirectamente sobre
aspectos fisicos y aquellas cuya accion es sobre los grupos humanos y sus actividades. En aquellos
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casos en los que sigue habiendo problemas de crecimiento urbano, las medidas se reducen, a su vez,
a operaciones de creacion de infraestructuras y equipamientos y a la construccién de viviendas del
modo més eficaz posible. La planificacion urbana sigue siendo el alma imprescindible para la locali-
zacion de esas operaciones y para que el proceso constructivo se haga sobre suelos adecuados, preser-
vando otros de la ocupacion. En aquellos otros casos en los que se dan los males del declive urbano,
los campos de articulacion de las medidas de intervencién mds desarrolladas son los siguientes:

— Rehabilitacion, modernizacion, reconversion o mejora de las casas viejas, mdwldualmente 0
en conjuntos, areas o barrios completos.

— Regeneracion de dras industriales decadentes y reciclado o reconversion de suelo industrial. -
— Salvamento de centros histéricos. Conservacion, restauracion.

— Mejora ambiental.

— Mejora de niveles de equipamiento y servicios especialmente culturales y recreativos.

— Mejora infraestructural.

— Creacion de parques tecnoldgicos y dreas industriales nuevas,

Las medidas que inciden sobre los grupos humanos y sus actividades son fundamentalmente las
iniciativas encaminadas a generar empleo local, a la promocién y fijacion de empresas, a subsidiar
el desempleo y a la mejora de las condiciones sociales en determinadas dreas.

La puesta en practica de todas estas formas de actuacién sélo es posible si existen recursos econo-
micos suficientes. Los programas de inversion ptblica en los temas tradicionalmente més propios de
las politicas urbanas, como por ejemplo las infraestructuras, deben ir acompaiiados de otros progra-
mas de concesion de incentivos, subsidios, exenciones o ventajas fiscales, asi como de formas de asis-
tencia financiera,

La tendencia general es que la instrumentacion de todo esto no se haga en forma de grandes pro-
gramas pblicos de cardcter comprensivo, sino a través de la fragmentacion y de la diversidad. Aun-
que se dan casos de programas en los que se coordinan muchas medidas de diferentes tipos, lo mds
general es que se produzcan conjuntos de iniciativas concurrentes. Por otra parte, también es una
tendencia general, que estas acciones surjan desde los niveles locales, desde el conocimiento inmedia-
to de los problemas préximos. Ello, unido a lo anterior, hace que no pueda hablarse frecuentemente,
de acciones sistematicas v tipificadas, sino de resolucion de problemas caso a caso. Finalmente, cabe
sefialar otro rasgo tendencial, que es la creciente implicacion del sector privado en el desarrollo de
estas acciones, alidndose en colaboracidn con la administracion en formas diversas, entre las que pue-
de sefialarse la constitucion de sociedades de desarrollo o empresas de promocion urbana.

El papel de la planificacion urbana en este proceso es variable segun las caracteristicas de los siste-
mas técnico-juridico-administrativos que forman el entramado y la maquinaria de dicha planifica-
cién. Desde acciones absolutamente independientes de la misma, hasta acciones subordinadas a los
criterios de localizacion establecidos por ella, existen situaciones muy diferentes en cada pais y en ca-
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da region. Lo logico parece que las reglas y controles de usos del suelo, esquemas de organizacion
espacial y zonificacién y estandares fisicos establecidos por la planificacion urbana, sirvan de marco
y referencia para la localizacion de las inversiones pero no siempre es asi.

La decisiva importancia de la disponibilidad de recursos para desarrollar una politica de acciones
directas como las indicadas, es tan condicionante que estamos asistiendo a una verdadera competi-
cion entre cindades que luchan por seguir ofreciendo atractivo y empleo a sus habitantes. Se trata
de fijar actividades nuevas y servicios de alto nivel asi como de captar recursos, aprovechando opor-
tunidades especiales que impulsen la movilizacion ilusionada de los inversores propios y externos ha-
cia grandes proyectos transformadores y revitalizadores, Algunas ciudades alemanas podrian ponerse
como ejemplos, pero en estos momentos ¢s sin duda Barcelona, la que ofrece el programa mds com-
pleto v espectacular, ya que ha sabido aprovechar la oportunidad de la Olimpiada de 1992 para una
transformacion de la ciudad que se encuentra, por otra parte, entre las ciudades espafiolas con pro-
blemas de reestructuracion (28).

Vemos pues que existe, efectivamente, una gran cantidad de politicas de actuacion sobre las ciuda-
des, desarrolldndose en los paises de la Comunidad. Sin embargo, la recomendacion del citado Infor-
me de 1988 de la Comision, acerca de la conveniencia de una politica de la propia Comunidad, se
basa en la insuficiencia de dichas politicas estatales o locales, para los casos mds agudos, Politicas
de revitalizacion para las ciudades declinantes y de adaptacidn para las ciudades en crecimiento, debe-
rian ser entonces establecidas desde la Comunidad, para lo cual se recomienda empezar por la coordi-
nacion de los instrumentos existentes y seguir con politicas expresamente disefiadas para atender a
los problemas urbanos, no sélo en grandes ciudades sino también en pequefias areas urbanas que también
estdn siendo afectadas. Para ello estima el Informe, que el FEDER puede jugar un valioso papel, si
bien deberian ser modificadas algunas de sus actuales regulaciones que dificultan su aplicacién en este
campo.

Resumiendo:

Hemos visto en primer lugar, aunque hay sido de modo muy sintético, la forma en que se estd
desarrollando el proceso de descentralizacion y desindustrializacion espontdneas, que caracteriza a
la situacidn de las ciudades europeas de mds antigua industrializacién, y hemos podido comprobar
que se trata de un proceso general que ird extendiéndose a los paises de industrializacion més tardfa,
puesto que tiene su causa en cambios y reestructuraciones de cardcter universal, ligados a la renova-
cion de los procesos de produccion, a la innovacién tecnoldgica en la informacion, al cambio en los
modelos sociales de comportamiento...

Dentro de ese proceso general la Comunidad Europea presenta variedad de situaciones, puesto
que hay muchas ciudades que siguen teniendo problemas de crecimiento y no han entrado todavia
en la fase en que estdn ya las que las preceden, es decir una fase en la que la pérdida de poblacion
y empleo plantea graves problemas de declive econdmico y vital en las propias ciudades. EI proceso
general parece apuntar a una dispersion de la poblacion y las actividades hacia ciudades menores y
por ¢l territorio, en forma difusa, de modo que el resultado es una urbanizacion diluida, de bajas
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densidades, en grandes espacios entre las ciudades histdricas que, aunque gravemente afectadas por
problemas de declive, siguen conservando ciertas funciones directivas,

Tendencialmente y de modo simplificado puede decirse que parece dibujarse asf un futuro urba-
10, cuyas caracteristicas han sido estudiadas prospectivamente, y que suele ser designado como ciudad-
region: una realidad dispersa con nicleos intercalados densos, que aseguran unos niveles complemen-
tarios de ciertos servicios no divisibles.

Frente a este proceso hemos visto después, que los paises y las propias ciudades mas afectadas,
adecuan a la nueva situacion histdrica sus politicas regionales y tratan de poner a punto nuevas for-
mas de actuacion.

La politica regional, que durante los afios sesenta haba construido en algunas experiencias nacio-
nales, sistemas de planificacion muy coherentemente articulados, constituyendo una especie de mode-
lo ortodoxo generalmente aceptado, entra en crisis al perder credibilidad el basamento cientifico y
la capacidad real de respuesta de los mismos ante los nuevos problemas que aparecen en los setenta.
La evolucién apunta hacia nuevas formas fragmentarias y no comprehensivas de intervencion que,
ademds, responden a nuevos planteamientos descentralizadores de las decisiones, mds enraizados en
las realidades territoriales especificas, diferenciales y casuisticas. La planificacion regional entra en
los afios ochenta en una situacién de indefinicion respecto a su propia identidad conceptual, metodo-
18gica ¢ instrumental, ya que no est4 clara la forma de articular la relacion de los contenidos econdmi-
¢os con su propia localizacion territorial, a través de instrumentos de organizacion espacial. Los ensayos
de nuevas formas de articulacion de esos dos aspectos se simultanean con la puesta en marcha de nue-
vos instrumentos de actuacion directa, al margen de una planificacion global previa de cardcter espa-
cial, que actuan puntualmente o sectorialmente, La planificacion fisica a nivel regional o urbano trata
de ofrecerse como un marco receptivo para la localizacion de las actuaciones e inversiones proceden-
tes de la planificacion econdmica, o simplemente marcha por su lado.

Tenemos pués, por una parte un marco de tendencias que parecen configurar con bastante clari-
dad un panorama urbano futuro, formado por extensiones periurbanas difusas y redes policéntricas
de nodulos densos, Esta organizacion espacial, articulada en base a eficaces sistemas de flujos de co-
municaciones esta sometida a una dindmica dialéctica de dispersion-concentracién. Ciertas activida-
des se descentralizan y difunden por todo el territorio. Otras se condensan apretadamente en unos
pocos puntos. La forma en que esta dindmica va a evolucionar en el futuro, esta en funcion de la
evolucion de los factores econdémicos, tecnologicos y sociales que Ia condicionan activamente de mo-
do espontdneo, pero también, en alguna medida, en funcion de las politicas regionales (y urbanas,
dentro de las regionales) que logren tener éxito, De ello dependerd que prevalezcan las fuerzas disper-
soras, comprometiendo la vitalidad de algunas partes de las ciudades actuales, o que las fuerzas con-
centradoras, auxiliadas por las medidas anti-dispersoras que puedan ponerse en practica politicamente,
consigan éxitos en el mantenimiento y revivificacion de dichas ciudades, reteniendo actividades y po-
blacion al ofrecer suficientes atractivos dentro de ellas. Incluso no esta descartada la posibilidad de
un aumento de la eleccion del modelo de vida urbano, en competencia con el periurbano, si llega a
ser suficientemente satisfactorio en calidad. Los esfuerzos recualificadores del medio urbano actual
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no estan condenados de antemano, a pesar de las negras perspectivas auguradas por algunos analistas
que llegan a pensar que «las grandes ciudades no tienen mucho futuron y que se seguira descentrali-
zando la poblacion a menos que ocurra «una crisis sin precedentes» (29).

De todo esto parece deducirse que, en relacion con las ciudades del futuro, los grandes problemas
de la politica regional de los afios noventa estan, por una parte, en la organizacién de las crecientes
periferias, por otra, en la recualificacion y revitalizacion de los niicleos actuales y, por otra, en el
ensamblamiento de nucleos y periferias. Ello comporta, no solamente inversiones econdmicas, sino
también estrategias voluntarias de organizacion funcional en €l espacio geografico. La planificacion
no puede reducirse a asignacion de recursos o programacion de acciones, solo en funcién de indicado-
res econdmicos o sociales, sino que incorpora alguna clase de intencionalidad que va mds alld de la
correccion de situaciones deficitarias, El criterio para ampliar redes de infraestructuras, por ejemplo,
no ¢s simplemente el de dotar a los espacios que no las tienen, sino el de producir, en los lugares pre-
viamente selecionados, los efectos generadores de actividad que ellas inducen. Es decir que, cuando
se trata de temas urbanos, menos que nunca se puede prescindir de la planificacion fisica. ;Bastarfa,
como se ha pretendido, remitirse a una previa planificacion urbana, realizada por su parte, con inde-
pendencia de la politica econdmica?,

Estd claro que la planificacién econdmica corresponde fundamentalmente al Estado y estd tam-
bién cada vez mds claro, que la planificacion fisica local corresponde a los municipios. Pero entre
ambos niveles, y entre ambas clases de planificacion, est el nivel regional, con una clase de planifica-
cién que hoy por hoy constituye una especie de «asignatura pendientey. Parece que, desde el justifica-
do abandono de las formas ensayadas en los afios sesenta y primeros setenta, no se ha realizado mucho
en ese hueco que, sin embargo, aparece cada vez mds, necesitado de atencion, Parece que la politica
regional de los afios noventa, al encararse con los problemas de las ciudades, no debe eludir una bene-
ficiosa reflexion sobre este tema.
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