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CAPITULO 16
LA PLANIFICACION DEL TERRITORIO:
CONCEPTOS Y HERRAMIENTAS BASICAS

PILAR ANDRES

16.0 Introduccion

Al inicio de la historia del hombre, las agrupaciones primitivas de cazadores-
recolectores, de pequefio tamafo y estructura social sencilla, obtenian alimento,
agua, refugio y abrigo de un territorio practicamente virgen, en el que apenas
dejaban marcas duraderas. La aparicion de la agricultura, en el Neolitico, y la
subsiguiente sustitucion de bosques por tierras de cultivo y pastos, supuso el primer
paso hacia un cambio dramatico en el uso de los recursos naturales. La revolucion
industrial, entre los siglos XVIII y XIX, basada en la explotacion intensiva de
recursos energéticos fosiles, significé un segundo salto cualitativo en la capacidad
del hombre para incrementar su poblacidn y para modificar el paisaje de la tierra.
Entre 1700 y 1900, la superficie de mundial destinada a cultivos pas6 de 300 a
1500 (1800 segun otros datos) millones de hectéreas y la de pastos, de 400 a 3000
millones de hectareas. Este incremento se realizé a costa de la disminucion de la
superficie forestal y de la transformacion de las sabanas, estepas y prados naturales
(Lambin et al., 2003). La tasa de transformacién de las cubiertas del suelo crece
de forma acelerada, de manera que, en el tltimo decenio del siglo XX, la pérdida
mundial de superficie forestal fue de 9,4 millones de ha/afio (UN 2001).

Si, en un inicio, la transformacion de las cubiertas originales de la tierra respondié
a la necesidad de nutrir a las poblaciones, en los tltimos siglos ha ido también
orientada a alimentar las complejas economias de los paises desarrollados y de
aquellos en transicion hacia la economia industrial. Agricultores, ganaderos,
forestales, industriales y pobladores rurales y urbanos compiten hoy en dia por el
espacio disponible, que va siendo explotado de forma crecientemente intensiva,
en un planeta con una cantidad finita de recursos no renovables.

16.1 El territorio visto por los ecélogos

Como cualquier sistema vivo, el territorio se caracteriza por:

— su estructura, que viene dada por la forma y extension de los elementos
que lo integran y por la abundancia y localizacion espacial de cada uno
de ellos,
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— sus funciones, que incluyen flujos de energia, materia e informacion, y

— la capacidad de cambio en el tiempo de la estructura y de las funciones.

Estructura y funciones no son en modo alguno independientes, sino que se
condicionan las unas a las otras de una forma estrecha y compleja, lo que es
materia de estudio para una ciencia de reciente nacimiento, la Ecologia del
Paisaje.

16.1.1 La estructura del territorio

Una vista panoramica como la de la figura 16.1 nos permite hacer una primera
aproximacion a la estructura del territorio. Contemplado desde un satélite,
el paisaje nicaragiiense (Figura 16.1a) aparece como heterogéneo, ya que en ¢él
podemos distinguir claramente las aguas oceanicas de las zonas emergidas
en las que, a su vez, se distinguen aguas continentales, zonas montafiosas y
otras mds planas. En el paisaje montafioso de la figura 16.1b se distinguen las
laderas escarpadas de las planicies y las zonas de pastos de las boscosas. Esta
heterogeneidad del territorio es intrinseca, puesto que existe naturalmente
incluso en ausencia de intervenciéon humana y estd causada por diferentes
factores, entre los que se cuentan la heterogeneidad del sustrato (diferentes
tipos de suelo, de roca madre, de pendiente, de clima, etc.) y las perturbaciones
naturales (inundaciones, incendios, erupciones, etc.). La heterogeneidad del
territorio se manifiesta de dos formas principales:

— los gradientes, o variaciones graduales de una caracteristica del
territorio. Un ejemplo de gradiente (Figura 16.1b) es la pendiente
de las laderas de montana. Las pendientes van cambiando desde las
cimas, donde son muy fuertes, hasta la base, en donde la topografia es
practicamente plana, sin que podamos establecer una linea clara que
separe lo plano de lo inclinado.

— los mosaicos, o variaciones discretas de una caracteristica territorial. En
la figura 16.1c, si atendemos a la cubierta del suelo, podemos ver areas
perfectamente definidas, unas ocupadas por diferentes cultivos, otras
por arboles, otras por construcciones. La transicion entre dos tipos de
cubiertas queda nitidamente delimitada por los bordes de contacto entre
las manchas.

Los mosaicos nos permiten introducir algunos componentes importantes de

la estructura del territorio: la matriz territorial, las teselas, los corredores y los
ecotonos:
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Figura 16.1.- Heterogeneidad del territorio: (a) heterogeneidad intrinseca, (b) gradientes, (c)
mosdicos. Fotografias propias (b) y de GoogleEarth (ay c).

Figura 16.2.- Elementos estructurales del territorio: (a) matriz agricola con teselas forestales;
(b) corredores fluviales en una matriz ganadera. Fotografias propias (b) y procedentes de
ortofotoplano (a).
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— la matriz territorial es el elemento espacialmente dominante en el
territorio a una escala concreta. En la fotografia de la figura 16.2a, gran
parte de la imagen estd ocupada por manchas claras, que corresponden
a zonas de cultivos, por lo que podemos decir que la matriz es agricola,
aunque en el centro se aprecie una banda forestal mas oscura.

— Las teselas (o parches) son dreas con caracteristicas diferentes de las de
la matriz. Las teselas presentan el aspecto de islas dentro de la matriz.
Dependiendo de las relaciones espaciales y funcionales que mantengan,
dos teselas pueden: (i) estar aisladas entre si, si no presentan relaciones
funcionales, (ii) ser adyacentes, si estan fisicamente separadas pero se
mantienen en comunicacién a través de distintos tipos de flujos y (iii)
ser vecinas, si sus bordes se tocan.

— los corredores son elementos lineales que conectan las teselas a través de
la matriz. A lo largo de los corredores, que pueden tener una estructura
visible o pueden ser poco apreciables al ojo humano, cursan flujos de
energia y materia. En la fotografia de la figura 16.2b se observa una red
de corredores vegetales establecidos a lo largo de la red hidrogréfica, en
una matriz territorial dominada por los potreros.

— los bordes de contacto entre dos teselas diferentes, o entre una tesela
o un corredor y la matriz circundante, se denominan ecotonos y sus
caracteristicas resultan determinantes en la estructuracién de las
relaciones entre las diferentes piezas del territorio, ya que actuan a modo
de membranas celulares, con una permeabilidad concreta dependiendo
de los elementos que los intentan atravesar.

16.1.2 La heterogeneidad y la escala

La heterogeneidad del territorio depende de la escala a la que lo observemos.
Contemplando el globo terrestre desde un satélite (Figura 16.3.1), la
heterogeneidad queda practicamente reducida a dos elementos: las tierras
emergidas y las oscuras masas ocednicas. Un vuelo mas bajo sobre Centroamérica
(Figura 16.3.2) permite distinguir varios elementos en lo que antes parecia un
espacio homogéneo (montaas, planicies, lagos, etc.) y, si observamos el territorio
desde una avioneta que vuela bajo (Figura 16.3.3), se despliega ante nosotros la
heterogeneidad de Managua, rodeada de vegetacion, a las orillas del lago y con
sus trazados de calles.

En realidad, si alcanzidsemos un nivel de observacion microscopico,
concluiriamos que las caracteristicas del territorio son diferentes incluso entre
cualquier punto y el punto mas cercano a él.
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Figura 16.3.- Heterogeneidad del territorio y escala. Conforme mds nos aproximamos a un punto
del territorio (del 1 al 3), mayor es el nimero de elementos que se manifiestan. Fotografias de
GoogleEarth.
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Figura 16.4.- Flujos verticales dentro de dos columnas tedricas descritas en el territorio (a) y flujos
horizontales que relacionas a las columnas entre si (b). Fuente: elaboracion propia.
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Hasta el momento nos hemos referido a la heterogeneidad horizontal del
territorio, pero existe también una heterogeneidad vertical. En el corte
vertical de la figura 16.4, se aprecian de arriba abajo algunos de los atributos
del territorio en ese punto: varias capas de sedimentos volcanicos, el suelo,
la estructura vertical de la vegetacion, algunos elementos que atestiguan la
presencia del hombre (postes) y la atmoésfera. En cada una de las dos columnas en
que se ha dividido la fotografia, todos los atributos presentes interaccionan entre
si en sentido vertical, de tal manera que las caracteristicas de cada uno dependen
de las de los demas: el tipo de roca definira el tipo de suelo que se origine sobre
ella; la fertilidad del suelo marcara el tipo de vegetacion que se pueda desarrollar
y que, a su vez, ofrecera al suelo una mayor o menor fertilidad y proteccion frente
a la erosion. Lo que ocurra en la atmdsfera determinara las relaciones entre los
demas atributos. El agua es un conector vertical de primer orden (llueve desde
la atmosfera al suelo, sube por la raiz de los arboles hasta las hojas y es de nuevo
evaporada desde estas a la atmdsfera). Pero nuestras dos columnas, cada una con
sus propios flujos verticales, estan estrechamente relacionadas entre si. Puesto
que la superficie describe una pendiente de derecha a izquierda, el agua que
circule superficialmente, transportara particulas de suelo, didsporas, nutrientes,
etc. desde la columna de la derecha hasta la de la izquierda. Los animales que se
desplazan por la superficie trasportaran a su vez informacién biolégica entre los
dos compartimentos.

En realidad, cualquier punto del territorio esta estrechamente conectado con
cualquier otro, de manera que una afectacién a un punto concreto implica una
cadena de cambios en otros puntos.

La extraordinaria complejidad espacial del territorio haria imposible su estudio
y gestion. Asi, a efectos practicos, se han definido las llamadas unidades
del territorio (land units) que serian “porciones del territorio relativamente
homogéneas en términos ecolégicos y a la escala considerada” (Zonneveld, 1995).

En la actualidad, y en sentido estricto, no quedan en nuestro planeta espacios
no intervenidos por el hombre. El paisaje evidencia las marcas de la apropiacion
mas o menos planificada de los recursos naturales, en forma de lo que se ha
llamado usos del suelo que, segin FAO (1995) pueden clasificarse como se
recoge en la tabla 16.2. Un problema afadido a la creciente demanda de espacio
por las diferentes actividades posibles, es el hecho de que a menudo existen
incompatibilidades entre muchos de estos usos del suelo, ya sea en el espacio,
ya en el tiempo. Los usos recreativos pueden convivir en el mismo espacio,
siempre que su intensidad sea moderada, con muchos otros usos (como el
de conservacion, los ganaderos o los forestales). En el extremo opuesto, los
usos residenciales densos y muchos de los industriales, suelen presentar serias
incompatibles con cualquier otra utilidad del suelo, al que ademas inflingen una
degradacion dificilmente reversible.
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Grado de modificacion

. Uso funcional Uso biofisico
del ecosistema
Usos basados en Sin uso
ecosistemas naturales Conservacién
Conservacion total
Conservacion parcial
Recoleccion Productos vegetales
Productos animales
Productos animales y vegetales
Usos basados en ecosistemas Agrosilvopastoralismo | Productos forestales, cultivo,
mixtos naturales y ganaderos acuicultura doméstica
Usos basados en Produccién forestal Gestion de los bosques naturales
ecosistemas gestionados Gestion de plantaciones

forestales

Produccién ganadera | Pastoreo némada

Pastoreo extensivo

Produccién ganadera intensiva
Produccién ganadera estabulada

Cultivos Cultivos itinerantes

Cultivos sedentarios, temporales
Cultivos sedentarios
permanentes

Cultivo de humedales

Cultivos de invernadero

Produccién mixta
agricola y ganadera

Pesqueria Pesca
Acuicultura

Asentamientos y usos asociados | Recreacion

Extraccién minerales | Mineria
Canteras

Usos restringidos
por seguridad

Tabla 16.2.- Tipos de usos del suelo segtin (FAO 1995).

16.1.3 Los flujos en el territorio

Como se ha mencionado en los parrafos anteriores, ninguna de las porciones en
que podamos dividir el territorio, por pequeia que sea, puede ser comprendida
aisladamente, ya que estd intimamente relacionada con muchas otras, a través de
flujos de energia y de materia. Haremos una breve mencién, en este apartado, a
algunos de los principales flujos que operan en el territorio.
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16.1.3.1 Flujos asociados al viento

El viento es consecuencia del desplazamiento del aire desde zonas de la tierra
sometidas a altas presiones hacia otra sujetas a bajas presiones. La dindmica
global de los vientos, afectada por la circulacion de la tierra, permite el
transporte, entre regiones muy alejadas entre si, de energia y materiales. A esta
circulacion planetaria, se superponen desplazamientos de masas de aire a escala
mas local, provocados por diferencias de temperatura y presion. Para el tema
que nos ocupa, hay que hacer notar que las cubiertas del suelo juegan un papel
importante en la creacion de estos diferenciales térmicos.

Una parte de la energia solar que alcanza la superficie de la tierra es reflejada
constituyendo el albedo, que es mayor para superficies claras (como el suelo
desnudo) que para las oscuras (como un bosque denso). La parte de la energia
que no es reflejada es absorbida por los elementos que componen las diferentes
cubiertas (plantas, suelo, materiales de construccién). Las plantas utilizan una
fraccion de esta energia para la fotosintesis y la evapotranspiracion. Otra fraccién
de la energia absorbida se invierte en calentar las superficies. Cuando disminuye
la radiacion solar (por la noche, o con nubes, o en invierno), las superficies
que se han calentado devolverdan a la atmdsfera la energia absorbida, pero en
la banda del infrarrojo, lo que provocara el calentamiento del aire cerca de la
superficie irradiante. El porcentaje de energia solar que es reflejada, invertida en
metabolismo vegetal, o destinada a calentar el aire, depende de las caracteristicas
de cada punto del territorio. Asi, con una misma radiacién solar, el aire es mas
caliente sobre las zonas construidas o sobre suelos desnudos que sobre las areas
cubiertas de vegetacion. Y, como este aire caliente es menos denso que el aire
frio, ascendera en altura dejando un vacio que serd rellenado por aire procedente
de zonas vecinas con cubiertas menos absorbentes. Se crean asi corrientes de
adveccion locales, como las brisas nocturnas, que se desplazan desde los bosques
hacia los campos arados, o desde las ciudades hacia las zonas periféricas no
construidas.

La circulacion de vientos a escala planetaria afecta a las zonas altas de la
troposfera y desplaza grandes cantidades de energia a larga distancia. El
transporte local, sin embargo, ocurre a menor altura sobre el suelo y transporta
de unos puntos a otros del territorio gases, particulas de suelo, semillas, esporas,
polen, vapor de agua y multiples contaminantes atmosféricos.

16.1.3.2 Flujos asociados al agua

El ciclo hidrolégico esta accionado por la energia solar y por la gravedad, gracias a
las cuales el agua cambia de estado y de localizacion en el territorio (Figura 16.5).
Una parte del agua que es evaporada o transpirada desde el suelo, las lJaminas de
agua o la vegetacion, se condensa de nuevo en la atmoésfera y regresa a la tierra
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como precipitacion (lluvia, nieve, granizo). Una parte de esta precipitacion se
infiltrara en el suelo hasta los acuiferos subterraneos; otra fluird bajo la superficie
del suelo hasta desembocar en cauces superficiales; una tercera circulard en
superficie hasta incorporarse a la red hidroldégica; una tltima fraccion empapard
el suelo y quedara alli a la disposicion de las plantas. El reparto del agua de lluvia
entre las cuatro rutas mencionadas depende estrechamente de las caracteristicas
del territorio sobre el que llueve. Topografia abrupta y suelos compactados
o impermeabilizados facilitan la escorrentia superficial y, en consecuencia,
la aparicién de erosion y el comportamiento torrencial de los rios. Pendientes
suaves, suelos de textura equilibrada y cubiertas vegetales densas ayudan a la
infiltracion del agua en el suelo, favoreciendo el almacenamiento en los depdsitos
subterraneos y la liberacion paulatina del agua a los rios.

Condensacion

Figura 16.5.- Esquema de ciclo el agua.

Asi, la estructura del territorio condiciona las caracteristicas del ciclo hidrolégico
que, a su vez, determinard en buena parte la morfologia y metabolismo
territoriales. En su desplazamiento a favor de la pendiente, el agua moviliza y
transporta rocas, particulas minerales, nutrientes y didsporas, que se depositaran
mas o menos lejos de su punto de origen dependiendo de su tamaio, de la energia
de la corriente y de la textura de la superficie sobre la que discurre. Pero ademas
de transportar estos elementos minerales, los cauces de agua condicionan la
distribucion sobre el territorio de los asentamientos humanos y de las actividades
agrarias, de la fertilidad y de los riesgos hidrogeoldgicos.

16.1.3.3 Flujos biolégicos

La mayoria de los animales son moviles y se desplazan a través del territorio
para asegurar su supervivencia y reproduccion. La superficie que un individuo
necesita para cerrar con éxito su ciclo vital es muy variable, segtn la especie a
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la que pertenezca y la disponibilidad de recursos y va desde centimetros hasta
miles de kilometros. Ademds, una misma especie puede ocupar diferentes
ambientes en distintos momentos, dependiendo de su biologia y de la oferta del
medio. Algunas de las causas de la movilidad de los animales sobre el territorio
son las siguientes:

— cada dia, los animales explotan un territorio concreto para obtencion de
alimento y agua, proteccion contra depredadores y abrigo.

— llegado el periodo de reproduccion, los animales necesitan ocupar un
territorio que les permita abrigar y alimentar a la prole y que puede ser
diferente del que se habitan durante el resto del ano.

— en zonas con estacionalidad marcada, la llegada de la sequia o de
temperatura extremas puede obligar a algunas especies a emprender
migraciones hacia territorios muy alejados del natal.

— en un territorio reducido, la competencia entre especies por los recursos
puede obligar a una de ellas a colonizar un drea nueva donde haya
recursos disponibles.

— dentro de una misma especie, las nuevas generaciones tienden a ocupar
territorios diferentes de los que ocupan los padres para reproducirse a
su vez.

En definitiva, la supervivencia de una especie va ligada a un tipo concreto de
estructura territorial, con suficiente espacio favorable continuo o bien con
fragmentos (teselas) de territorio hospitalario convenientemente interconectados.
Cuando el territorio favorable es escaso, o cuando estd excesivamente
fragmentado y los animales no pueden desplazarse de un fragmento a otro, la
supervivencia de la especie puede verse comprometida.

16.2 La planificacién del territorio

En el cambiante contexto mundial, la planificacion del territorio es una
herramienta indispensable para el desarrollo sostenible, tal y como lo reconoce
el documento emitido en 1991 por la Comisién de Desarrollo y Medio Ambiente
de América Latina y el Caribe titulado “Nuestra Propia Agenda sobre Desarrollo
y Medio Ambiente”, en el que se sientan las lineas maestras que habran de regir el
futuro de la region en el marco de la sostenibilidad: (i) erradicacion de la pobreza,
(ii) aprovechamiento sostenible de los recursos naturales, (iii) ordenacion del
territorio, (iv) desarrollo tecnoldgico compatible con la realidad social y natural,
(v) nueva estrategia economica y social, (vi) organizacién y movilizacion social y
(vii) reforma del Estado.
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A continuacién se ofrecen algunas definiciones sobre la planificacion del
territorio procedentes de diferentes organizaciones y estados de la region:

— Ley Organica de Ordenacion del Territorio (Venezuela, 1983):
“Regulacion y promocion de la localizacion de los asentamientos
humanos, de las actividades econdmicas y sociales de la poblacién, asi
como el desarrollo fisico espacial, con el fin de lograr una armonia entre
el mayor bienestar de la poblacion, la optimizacion de la explotacion y
el uso de los recursos naturales y la proteccién y valorizacion del medio
ambiente, como objetivos fundamentales del desarrollo integral”.

— Comision de Desarrollo y Medio Ambiente de Ameérica Latina
(1990): “Camino que conduce a buscar una distribucion geogrdfica de la
poblacion y sus actividades de acuerdo con la integridad y potencialidad
de los recursos naturales que conforman el entorno fisico y bidtico, todo
ello en la biisqueda de unas condiciones de vida mejores”.

— Ley de Desarrollo Territorial (Colombia, 1997): “Conjunto de
acciones politico-administrativas y de planificacion fisica concertadas,
emprendidas por los municipios o distritos y dreas metropolitanas
para orientar el desarrollo del territorio bajo su jurisdiccion y regular
la utilizacion, transformacion y ocupacion del espacio, de acuerdo con
las estrategias de desarrollo socioeconémico y en armonia con el medio
ambiente y las tradiciones historicas y culturales”.

— Proyecto de Ley de Ordenacion Territorial (Costa Rica, 1998): “Proceso
dindmico, interactivo e iterativo de disefio de cambios integrales en
las politicas publicas para la clasificacién y uso racional, eficiente y
estratégicos del territorio de acuerdo con criterios econdmicos, culturales
y de capacidad de carga ecoldgica y social”.

— Grupo Institucional de Ordenacion del Territorio (México, 2000):
“Estrategia de Desarrollo Socioecondmico que, mediante la adecuada
articulacién funcional y espacial de las politicas sectoriales, busca promover
patrones sustentables de ocupacion y aprovechamiento del territorio”.

— Anteproyecto de Decreto Ley de Planificacion Fisica (Cuba, 2001):
« . . . 7 . . . . . . o .
Disciplina técnico-administrativa destinada a mejorar las condiciones
que tiene el territorio para las funciones sociales y econdmicas. Se
concreta en los dmbitos nacional, provincial, municipal y urbano y su
contenido fundamental es la estructuracién del espacio fisico”.

— Proyecto de Ley de Ordenacion Territorial (Bolivia, 2001): “Proyecto
de organizacion del uso y ocupacion del territorio en funcion de sus
caracteristicas biofisicas, ambientales, socioeconémicas, culturales
y politico-institucionales con la finalidad de promover el desarrollo
sostenible del pais”.

387



PILAR ANDRES

16.2.1 Algunos conceptos importantes sobre ordenacion del
territorio

De la revision de las anteriores definiciones, podemos extraer algunos conceptos
importantes:

— Un territorio hipotéticamente salvaje, no afectado por la accién del
hombre, estd naturalmente estructurado. La necesidad de ordenarlo
solo aparece cuando el desarrollo de las sociedades humanas genera la
necesidad de intervenir sobre la tierra para explotarla.

— Ordenar el territorio supone, en consecuencia, definir previamente
qué tipo de desarrollo social se desea. Dependiendo del modelo de
desarrollo que se escoja, las actividades a realizar sobre el territorio
seran diferentes. Por ejemplo, las actividades a localizar no serdn las
mismas para una economia basada en el desarrollo industrial que para
otra que pretende un desarrollo turistico.

— La decisién sobre el tipo de desarrollo a implementar incumbe al
ambito politico y ha de respetar los principios de la sostenibilidad.
Una vez decidido el tipo de desarrollo deseado, la planificacion pasa a
ser competencia del ambito técnico. A este nivel, la responsabilidad de
los planificadores consiste en ubicar las actividades sobre el territorio
de forma integrada y armonica, atendiendo al buen desarrollo de las
tres esferas que lo integran: la esfera ambiental, la esfera econémica
y la esfera social. Una vez redactado el proyecto de planificacion, su
ejecucion compete al ambito administrativo. Se trata aqui de crear, en
los diferentes niveles de la administracion (local, regional, nacional o
internacional), las figuras legales adecuadas y los organismos necesarios
para implementar y monitorizar el planeamiento, asi como de dotarles
de los instrumentos mas adecuados para realizar sus funciones.

En una economia globalizada, el desarrollo local viene condicionado por
estrategias internacionales pero, para simplificar la exposicién, nos limitaremos
a considerar la planificacion a escala nacional.

Para un pais dado, la ordenacion del territorio mas razonable se construye de
forma piramidal. Se ha de crear un marco nacional de ordenacién, generalmente
en forma de “Leyes Nacionales de Ordenacion”, que afecta a la totalidad
de la superficie del estado y que, en consecuencia sera poco detallado pero
contendra todos los lineamientos de desarrollo (distribuciéon de la poblacidn,
dreas prioritarias para cada actividad economica, etc.) del pais. Respetando
los lineamientos de la Ley Nacional, se desarrollan posteriormente los Planes
de Ordenacién Territoriales en las unidades administrativas que integran el
estado (Planes Provinciales, Planes Departamentales, Planes Distritales, Planes
Metropolitanos, etc.), con lineamientos mas especificos y con mayor escala de
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resolucion. Una vez establecidos estos planes, y desplegando sus lineamientos,
pueden definirse los planes que afectan a niveles mds locales, como los Planes
Departamentales o los Planes Municipales de Ordenacion.

Los planes a los que se ha hecho referencia en el parrafo anterior responden a
la denominacién de Planes Territoriales Generales, que han de incorporar de
forma coherente el desarrollo integrado de todos y cada uno de los sectores que
constituyen la estructura y metabolismo del territorio a planificar (calificacion
del suelo, redes viales, redes energéticas, distribucion de la poblacion, etc.).
Complementarios a estos planes generales, existen los Planes de Ordenacion
Sectoriales, que se concentran especificamente en cada uno de los sectores
considerados genérica y transversalmente en los Planes Generales (Planes de
ordenacién Forestal, Planes de Ordenacion Agraria, Planes energéticos, etc.).

16.2.2 La planificacién fisica del territorio

La planificacion fisica del territorio constituye una parte importante dentro
de la planificacién integrada. Su finalidad es distribuir los usos del suelo
demandados por el tipo de desarrollo que se propone para la region, de acuerdo
con sus requerimientos y con las capacidades que el medio ofrece para alojarlos.
La planificacion fisica, por lo tanto, se mantiene contenida dentro de la esfera
ambiental del planeamiento y no contempla las esferas social ni econdmica
que, como se ha mencionado en parrafos anteriores, han de ser consideradas al
mismo nivel de importancia que la fisica en la planificacién territorial integrada.
Ofrecemos, en este apartado, algunos principios basicos ttiles para afrontar este
tipo de planificacion.

La planificacion fisica persigue repartir en el espacio uno o varios usos, con la
intencion de salvaguardar la estructura y funciones del territorio afectado. El
respeto al ecosistema territorial no ha de ser confundido, sin embargo, con la
prohibicion de realizar en él transformacion alguna, lo que imposibilitaria
cualquier actividad humana y vulneraria el derecho al desarrollo de un elemento
clave del territorio, las sociedades humanas, a través de sus esferas social y
econdmica.

16.2.2.1 Exigencias del uso y limitaciones del medio

Se puede decir que, para desarrollarse de forma satisfactoria, cualquier uso (p.
¢j. un uso ganadero), presenta una serie de exigencias (p. ej. un clima adecuado,
productividad y calidad nutritiva de los pastos, etc.) que el territorio ha de
satisfacer a través de su aptitud. A la vez, cualquier uso (con excepcion del de
conservacion) supone un cambio en la dindmica espontdnea del territorio
intervenido y resulta, por lo tanto, agresivo (p. ej. la ganaderia implica talar
bosques, mantener el potrero abierto por chapia, quema o herbicidas, someter
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el suelo a pisoteo, etc.). Pero, por si misma, la agresividad de un uso no implica
obligatoriamente la degradacion del territorio. Esta degradacion ocurrira tan
solo si la fragilidad del territorio es alta en relacion a la agresividad del uso
en cuestion (p. ej., una carga ganadera dada puede dafiar mas facilmente las
funciones de un territorio escarpado, que las de uno plano, menos susceptible
a la erosion) (Figura 16.6). Asi, la localizacion 6ptima de un uso concreto en el
territorio sera aquella en la que el territorio sea apto para acogerlo y presente
una baja fragilidad frente a las amenazas que del uso puedan derivarse. La
agresividad del uso, tras su localizaciéon en un punto concreto del territorio, ha
de adecuarse a la fragilidad del territorio, regulando cuidadosamente aquellas
actividades que puedan devenir en riesgos (carga ganadera, quemas, etc.).

La finalidad principal de la planificacion fisica es distribuir las actividades sobre
el territorio de manera que se logre:

MAXIMIZAR LA APTITUD del territorio para acoger el uso previsto

y
MINIMIZAR LA FRAGILIDAD del territorio frente a dicho uso

Demandas del uso 71— Oferta del medio

v

EXIGENCIAS < APTITUD

AGRESIVIDAD < > FRAGILIDAD

A

A 4

MAXIMIZAR APTITUD /MINIMIZAR FRAGILIDAD

Figura 16.6.- Relacién entre los uso y el medio en la planificacion fisica del territorio. Fuente:
elaboracion propia.

16.2.2.2 Esquewma wmetodolégico para la ordenaciéon del medio
fisico

Se puede planificar el territorio de cara a ubicar uno o multiples usos. Para
simplificar la explicacién, nos referiremos aqui al caso mas sencillo, la

planificacién para un uso tnico. La metodologia que se aplica pretende reducir
artificialmente la heterogeneidad intrinseca del territorio, para hacerla manejable
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con fines de planificacion. Se trata, en definitiva, de clasificar el territorio en
unidades funcionalmente homogéneas en su respuesta (aptitud y fragilidad)
frente al uso que se propone instalar. Estas unidades han de valorarse en base
a una escala explicativa del mayor o menor interés de cada unidad para acoger
al uso considerado. La planificacion se realiza en base cartogréfica, actualmente
con ayuda de las herramientas que ofrecen los SIG. El esquema metodoldgico
puede resumirse como sigue:

Estudiar el uso en detalle. Este estudio se ha de realizar de tal manera
que lleguemos a conocer exactamente cuales de sus componentes
(estructurales o funcionales) pueden afectar al territorio o verse
afectadas por él.

Definir los criterios de planificacion. Es uno de los pasos mds
importante del proceso. Incluye dos fases:

« definir los criterios rectores de la planificacién, en términos de
aptitud y fragilidad, que marcan la relacion entre el uso previsto y el
territorio de soporte. Por ejemplo, si se trata de clasificar el territorio
en unidades mas o menos adecuadas para el cultivo de una planta
que requiere precipitaciones muy altas y que exige actuaciones que
pueden provocar erosion, dos de los criterios a considerar podrian
ser el de precipitacion (las unidades del territorio mds aptas seran
aquellas en las que mas llueva) y el de erodibilidad del suelo (las areas
mas erodibles seran las mas fragiles y por lo tanto las menos aptas).

« establecer la relacion que existe entre los criterios, que suele
plantearse en forma de férmula matematica. Es el momento
de decidir, por ejemplo, si un criterio es mas, menos o igual de
importante que otros (de ponderar los criterios).

Inventariar el territorio donde se pretende localizar el uso. Con el
fin de optimizar el esfuerzo, que siempre es elevado en los procesos
de ordenacidn, el inventario ha de concentrarse en aquellos atributos
(elementos o procesos) del territorio que puedan verse afectados por
el uso o que, a su vez, puedan limitarlo. El estado de cada atributo
se expresard, en cada punto del territorio, a través del valor de los
parametros mas adecuados. Estos parametros han de ser medibles
en campo o valorables a partir de registros de datos o de cartografia.
Por ejemplo, si uno de los criterios escogidos para la planificacion es
“localizar el uso en pendientes inferiores al 2%”, el parametro a medir
es la pendiente (en % o en grados para cada unidad del territorio). En
algunos casos, la valoracién de un criterio requiere la combinacién
matematica de varios parametros para dar lugar a indices.
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— Clasificar el territorio en unidades. Dado que, como se viene
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repitiendo, cada punto del territorio presenta caracteristicas propias,
en rigor tedrico tendriamos que valorar la aptitud de cada punto para
alojar el uso que nos ocupa. Puesto que esta manera de actuar resulta
evidentemente inviable, los métodos de ordenacion pretenden clasificar
el territorio en unidades homogéneas para cada uno de los parametros
(o indices) estudiados.

Recordemos que la heterogeneidad puede presentarse en forma de
gradientes o de mosaicos. Cuando el valor de un parametro (o indicador)
varia en el territorio de acuerdo con un gradiente, puede tomar un
nimero infinito de valores que habra que reducir a categorias discretas.
Por ejemplo, como la pendiente de un territorio puede variar del 0 al
100%, tendremos que discretizarla o, lo que es lo mismo, deberemos
agrupar los sus infinitos posibles valores en un nimero manejable de
clases (p.ej. , por el “criterio de pendiente”, podriamos decidir dividir un
territorio en las siguientes clases: Clase 1 con pendiente inferior al 2%;
Clase 2 con pendiente entre el 3 y el 16%; Clase 3 con pendiente entre el
16 y el 45% y Clase 4 con pendientes superiores al 45%).

Cuando el parametro considerado se comporta en mosaico, suele
presentar valores discretos o cualitativos. Un caso clasico de este tipo
de parametros es el de “cubiertas del suelo” (p.ej. podriamos encontrar:
una Clase 1 de bosque seco; una Clase 2 de potreros sin arboles; una
Clase 3 de potreros arbolados y una Clase 4 de cultivos).

Valorar las unidades por su aptitud para el uso previsto. El siguiente
paso consiste en emitir un juicio de valor sobre las clases en que hemos
clasificado el territorio para cada parametro o indice. Esta valoracion
dependera del sentido que tenga el indicador con respecto al uso
considerado. Supongamos, como ejemplo, que el uso que queremos
implantar implica riesgo de erosiéon. En este caso, las unidades con
menor pendiente seran las mas, por minimizarse en ellas este riesgo.
Asi, podriamos dar a la clase A (pendientes < 2%) un valor de aptitud
1 para el uso, a la clase B (pendientes > 45%) un valor 4 vy, a las clases
intermedias C y D, valores 2 y 3 respectivamente.

Combinar las capas de unidades valoradas de todos los parametros
inventariados. La planificaciéon fisica se apoya fuertemente en la
cartografia. Llegados a este punto del trabajo, dispondremos de varios
mapas, en cada uno de los cuales el territorio aparece clasificado en
unidades homogéneas para cada pardmetro o indice. Ahora bien, si
imprimimos todos los mapas (a la misma escala) en papel transparente
y los superponemos, comprobaremos que lo habitual es que las unidades
de las diferentes capas no coincidan en forma. El mapa resultante
de la superposicién de todos los iniciales tendra un nimero mas alto
de unidades que cada uno de aquellos. Ademds, cada nueva unidad
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resultante vendra valorada por un nuevo numero, resultante de aplicar
la ecuacion de relacion entre criterios a la que nos hemos referido en el
primer punto del método

— Reescalar de las unidades combinadas. Asi, nuestro mapa se ha
complicado de nuevo. Si las unidades resultantes son demasiado
numerosas, podemos proceder a un udltimo paso de simplificacion,
que consiste en agrupar las unidades generadas por combinacion de
las iniciales hasta reducirlas a un nimero ficilmente manejable. Por
ejemplo, podemos agrupar todas las unidades con valor 0, 1 y 2 en una
clase de aptitud A (muy aptas), todas las unidades con valor 3, 4,5y 6
en la clase de aptitud B (moderadamente aptas) y todas las que tengan
valores superiores a 6 en la clase C (no aptas).

En la figura 16.7 se recoge en esquema la forma de proceder ante un sencillo caso
hipotético de planeamiento fisico para un supuesto uso.

Las figuras 16.8 y 16.9 ofrecen un segundo ejemplo de la metodologia para la
planificacion fisica del territorio, procedente en este caso del Proyecto Corine
(2000) que clasificd el territorio europeo en unidades homogéneas por su
fragilidad ante la erosion. Como se puede observar en la figura, los autores
del método consideraron que el riesgo erosivo que presenta un suelo depende
de la combinacién de tres factores: su “erodibilidad” (su capacidad para ser
erosionado), la “erosividad” de la lluvia (su capacidad para erosionar) y la
“topografia”. La erodibilidad del suelo se considerdé funcién de su textura,
profundidad y pedregosidad. La erosividad de la lluvia se consideré funcion
de dos indices, el de Fournier (que indica cémo se reparte la precipitacion en el
tiempo) y el de Bagnouls-Gaussen (que define la aridez del clima).

El proceso de ordenacion se realizé sobre base cartografica, partiendo de 6
mapas, correspondientes a los 4 pardmetros (textura, pedregosidad, profundidad
y pendiente) y a los dos indices (Fournier y Bagnouls-Gaussen) incluidos en la
formula de cédlculo del indice de Riesgo Potencial de Erosion. Los valores de
parametros e indicadores fueron escalados para conseguir un niamero reducido
(de 2 a 5) de clases.
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1. Establecer los (_Senerar los mapas de Comb_mar Io.s mapas Reescalar las
L unidades homogéneas del tematicos basicos y .
criterios de territorio para cada [T| valorar las unidades . unidades
planificacién P resultantes
parametro resultantes
Mapa de unidades
de recubrimiento
Criterios

a) Recubrimiento del suelo (R) Mapa de unidades

El territorio es tanto mas : e hOmoginetas por e .
apto para este uso cuanto pendiente y apa de clases de
menor sea el recubrimiento M\\\ recubrimiento aptitud para el uso
del suelo por la vegetacion 03 R: 0-25%. Valor 3

EX R: 25-75%. Valor 2
b) Pendiente (P)

No se consideran aptas R>75%. Valor 1 \
para este uso aquellas (
unidades con pendiente
>30%

Mapa de unidades

Ecuacién de relacién dejpendients

Aptitud = R x P I A= 3 (3x1) B No apta (A=0)
A=2 (2x1) =1 Apta (A= 1, 2)
J 0D A= 0 (3x0) = Muy apta (A=3)
A= 0 (2x0)
A A=1 (1x1)

P >30%. Valor 0
1 P <30%. Valor 1

Figura 16.7.- Esquema metodoldgico para la planificacion fisica del territorio. Para el ejemplo, se
supone que se ha de clasificar un territorio dado en tres clases de aptitud (no apta, apta, muy apta)
para la localizacion de un uso del que sabemos: (a) que se ve favorecido por el bajo recubrimiento
de los suelos y (b) que se ha prohibido su localizacion en dreas con pendiente superior al 30%.
Fuente: elaboracion propia.

g
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E 2 T: Textura del suelo - P Tl_i_ I my ira media por mes (°C)
55 Pr: Profundidad del suelo | P!. Preglgltagl})n tota[ por mes (mm) K!. % dgl mes en que 2ti-Pi>0
° £ Pe: Pedregosidad del suelo P: Precipitacién media anual (mm) Pi: Precipitacion total por mes (mm)
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Figura 16.8.- Esquema de la definicién de los criterios de planificacion empleados para clasificar
el suelo europeo en unidades homogéneas segtin su fragilidad frente a la erosion en el curso del
Proyecto CORINE. Fuente: adaptado del Proyecto CORINE.
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Clases de textura del suelo
Clase Tipo Textura
1 Poco erodible ©SC.2C Clases de variabilidad de lluvia
2| Moderadamente | SCL CL ZCL LS,S Clase | Descrpeién Rango
erodible 1 Muy baja <60
3 Muy erodible L2ZL,ZsL 2 Baja 60-90
3 Moderada >90-120
Clases de profundidad del suelo .
4 Ata > 120-160 Clases de pendiente
Clase Tipo PWI;"nﬂ')dad 5 Muy ala > 160 Clase | Descripcion Rango %
- 1 Suave a plana <5
1 Poco erodible > 750
Clases de aridez 2 Suave 515
2 Moderadamente 250-750
erodible Clase Descripcion Rango 3 Marcada >15-30
3 Muy erodible <250 1 Muy himedo 0 4 Muy marcada >30
Clases de pedregosidad 2 Himedo 0-50
Clase Tipo % suelo cubierto 8 Seco >50430
1 Muy cubierto >10 4 Muy seco > 130
2 Poco cubierto <10 l
Clases del indice de Erodibilidad (rango: 1a 18) Clases del indice de Erosividad (rango: 1 a 20)
Clase Descripcion | Rango Clase Descripcion | Rango
1 Baja 13 1 Baja <4
2 Moderada | >3-6 2 Moderada | >4-8
3 Alta >6 3 Alta >8
[ [
Clase Descripcion Rango
0 Nulo 0
Clases del indice de Riesgo Potencial de Erosion .
( rango: 1a36) ! Bajo >0
2 Moderado >5-11
3 Alto >11

Figura 16.9.- Esquema de la construcciéon de los mapas de unidades del territorio para los
pardmetros e indicadores empleados en la elaboracion del Mapa de Riegos Rrosivos en Europa
en el curso del Proyecto CORINE. El cuadro presenta, par acada uno de los nueve mapas, las
clases en que se ha clasificado el territorio y su valoracion (descripcion) segun el rango de valores
que toma el pardmetro (o indice) correspondiente. Fuente: adaptado del Proyecto CORINE.
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A continuacién, los mapas correspondientes a tres de los pardmetros se
combinaron para elaborar el “Indice de Erodibilidad”, y se generé el mapa del
“Indice de Erosividad” por combinacion de los mapas de “Clases de Variabilidad
de la Lluvia” y de “Clases de Aridez”. En la ultima fase, se combinaron estos dos
tlltimos mapas con el de pendientes para obtener el mapa de “Indice de Riesgo
Potencial de Erosiéon”, que presenta al territorio clasificado en cuatro clases (de
riesgo de erosion nulo, bajo, moderado y alto).

16.3 La planificacién integrada del territorio

Tras examinar con un cierto detalle los conceptos y métodos en los que se
apoya la planificacion fisica del territorio, es conveniente retomar el sentido
que subyace a las definiciones recogidas en el apartado 16.2 de este capitulo.

La planificacion fisica no tiene sentido en si misma si no obedece a la satisfaccion
de las esperanzas sociales de desarrollo. Pero, en este momento de la historia
de la humanidad, marcado por la extrema incertidumbre a corto y medio
plazo (previsiones de cambio climatico, agotamiento de fuentes de energia
convencionales, nuevas alianzas internacionales en construccion, etc.), la toma
de decisiones sobre el tipo de estructura social, econdmica y fisica mas adecuada
para alcanzar un desarrollo equilibrado afronta serias dificultades.

Planificar, en esta situacion, obliga a hacer una arriesgada eleccion entre multiples
escenarios posibles, que dificilmente pueden ser calificados como buenos o malos
en términos absolutos, por una parte a causa de la ya mencionada indeterminacion
sobre los condicionantes futuros y por otra, no menos importante, porque la
multiplicidad de actores implicados en cualquier proceso social pone sobre la mesa
necesidades, esperanzas y prioridades frecuentemente contradictorias.

Las metodologias que se vienen empleando para elaborar los Planes de
Ordenamiento (a sus diferentes escalas territoriales y niveles administrativos),
que son los principales instrumentos disponibles de planificacion integrada
del territorio (Tabla 16.3) evidencian un cierto nivel de incapacidad para
enfrentar estas situaciones complejas. La ausencia de participacion efectiva
en la planificacién de todos los actores sociales, la falta de férmulas de
comunicacion entre actores que se expresan en lenguajes diferentes (el técnico,
el administrativo, el lenguaje de la calle, etc.), la falta de informacion veraz
sobre las consecuencias de las propias elecciones y la incomunicacion entre
actores (desconocimiento de las valoraciones y expectativas de cada cual) son
parte de las dificultades que se presentan a la hora de alcanzar el consenso
social necesario para hacer viable cualquier intento de planificacion.
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16.3.1 Nuevas propuestas metodolégicas

Los Métodos de Evaluacion Social Multicriterios, y mas concretamente los Métodos
Multicriterios de Ayuda a la Toma de Decisiones (Multicriteria Decision Aid
-MCDA), que resultan de gran utilidad a la hora de abordar la toma de decisiones
en situaciones complejas, estin comenzando a postularse como nuevas herramientas
metodoldgicas de soporte para la planificacion integrada del territorio.

Esta familia de métodos parte del principio de que, en situaciones de
incertidumbre y cuando los actores implicados en la planificaciéon son numerosos,
no existen soluciones buenas, pero si posibles soluciones de compromiso.
Entiéndase aqui por “soluciones buenas” aquellas presuntamente correctas segiin
criterios técnicos sectoriales (ambientales, econémicos, etc.) o que pretendan
satisfacer a todos los actores. La imposibilidad de alcanzar una correcta solucién
técnica se justifica, entre otros motivos, por las multiples indeterminaciones
que subyacen al conocimiento y modelizacion de los sistemas complejos. La no
pertinencia de una solucién que satisfaga por igual a todos los sectores sociales
se apoya en el legitimo ejercicio de la libertad de eleccién de cada individuo sobre
el propio destino, lo que se traduce en la aplicacion de preferencias y criterios de
evaluacion divergentes en la valoracion de los escenarios de futuro posibles. Las
soluciones de compromiso son aquellas que, aun no satisfaciendo en su totalidad
los criterios particulares de cada actor, permiten establecer un nivel satisfactorio
de negociacion, en el que cada actor cede parcialmente en sus exigencias a favor
de la satisfaccion, también parcial, de las del resto de los actores.

El proceso de construccion y aceptacion de un escenario de planificacion, bajo el
enfoque de los MCDA incluye, de forma muy esquematica, los siguientes pasos:

— Identificar a todos los actores implicados en el planeamiento a
cualquier nivel (politico, administrativo, econémico, técnico, asociativo,
etc.) y escala espacial (local, municipal, estatal, etc.), asi como las
relaciones que existen entre ellos (de cooperacion, dependencia,
confrontacion, dominio, etc. )

— Definir la estructura y funcionamiento actuales del territorio a
planificar. Esta definicién ha de incluir todas las esferas (politica,
ambiental, social, administrativa, cultural, econémica, etc.) que integran
el territorio, y ha de realizarse de forma transparente, para que pueda
ser evaluada por todos los actores en cada uno de sus componentes.

— Identificar criterios de evaluacidn. Se trata de establecer el listado de
criterios en que se basa cada uno de los actores para evaluar la situaciéon
en que se encuentra su territorio. Para cada criterio, se han de identificar
uno o varios parametros o indicadores (p.ej., un posible criterio como la
« . .7 . » 4 . . .

contaminacion de la ciudad”, podria evaluarse a partir de indicadores
de calidad del aire y de calidad del agua) que permitan su valoracion.
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— Identificar escenarios de futuro. Los escenarios de futuro no son, en
este tipo de metodologias, una propuesta que parte en exclusiva de
los planificadores. Se trata mas bien de recoger, ordenar y evidenciar
los escenarios que residen en el imaginario de los diferentes actores
incluyendo, en efecto, los de los propios planificadores.

— Valorar los escenarios. Los escenarios (incluyendo el escenario actual)
se han de poder evaluar en base a los valores que tomarian, en cada uno
de ellos, los indicadores que valoran los criterios previamente aportados
por los actores

— Estudiar la actitud de cada actor frente a los multiples escenarios
propuestos. Esta valoracion conjunta de escenarios facilitara establecer,
dependiendo del tipo de relacion existente entre los actores, las posibles
vias de pacto entre ellos, ya que ofrece una primera imagen sobre qué
escenarios serian colectivamente inaceptables, sobre cuales generarian
conflictos sociales y sobre cuales serian viables tras ser convenientemente
modificados a través de pactos.

La aplicacién de este tipo de metodologias se basa en el constante intercambio
de informacion entre actores, asi como en la mds absoluta transparencia en el
manejo que se hace de la informacion, lo que redunda en la apropiacion de los
futuros planes por los diferentes sectores sociales.
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