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INTRODUCCION

| presente libro trata de las teorias sobre el método de la planificacién. Es
una introduccién acerca de los procedimientos que se utilizan para llevar
a cabo la decisién en planificacién.

Como nos sefala Faludi (1973a, pp. 5-7), en la teoria de la planificacién
se hizo bien pronto la distincién entre una teoria procedimental que trata
del proceso de la planificacién y una teoria sustantiva que se refiere al fené-
meno con que la planificacién esta tratando; esto es, entre unas teorias de
la planificacién y unas teorias en planificacién. Ambas son necesarias para
una planificacién efectiva, pero la teoria procedimental, dice este autor, debe
verse como una envolvente de la teoria sustantiva.

Lo que se desarrolla en este libro es, por tanto, una aproximacién a un
aspecto de la planificacién que tiene que ver con cémo se toman las decisio-
nes, cuestién esencial por cuanto nos encontramos ante una materia que ha
estado siempre, con mayor o menor presencia, en la gestién de los asuntos
publicos acompaniando a la acciéon de los colectivos sociales.

En efecto, desde el momento en que un determinado colectivo de in-
dividuos se constituye en un grupo social, consciente de su pertenencia al
mismo, cohesionado e integrado, se produce, como sefiala Weber (1922, trad.
espafiola 1984, p. 5), la accién social. La colectividad se estructura entonces
en sociedad y esta lleva a cabo, entre otras, una actividad social cuyo objeto
es hacer frente a las contingencias mediante unas estrategias de actuacién
destinadas a prevenirlas. A esto lo denominamos, en un sentido general, pla-
nificacién y deviene en una actividad de intervencién que requiere la toma
de decisiones para definir los objetivos, establecer los medios y desarrollar
las actuaciones.

La irrigacién de los campos de cultivos o la construccién de asenta-
mientos, que seran dos de las actividades que en la antigiiedad requerirdn
un mayor esfuerzo colectivo, no hubieran sido posibles sin una organizacién
social avanzada que adopta unas reglas de funcionamiento mas o menos



10

INTRODUCCION A LA TEORIA DE LA PLANIFICACION TERRITORIAL

elaboradas, una direccién, un control de los procesos destinados a la toma
de decisiones para la consecucién de estos propésitos y una asignacién de
recursos. Todos estos elementos forman parte de la planificacién.

La planificacién, especialmente la planificacién territorial, tiene, pues,
una larga trayectoria, pero la teorizacién sobre la planificacién es bien recien-
te. Para Friedmann (1987, p. 21) la practica de la planificacién en su senti-
do actual empezé en las primeras décadas del pasado siglo XX, pero no sera
hasta los afios cincuenta cuando comienza a desarrollarse soportada en una
teoria y una metodologia especifica.

Sus raices deben situarse en Saint Simon y Comte, en los cuales toma
forma la idea de una ciencia, denominada “fisica social”, que se pondria al
servicio de la humanidad, y de unos cientificos que, conociendo las leyes de
la sociedad, trabajarian para que esta pudiese controlar su destino®.

Ciertamente, las raices surgen del legado de la revolucién francesa, del
panorama que abre la Ilustracién, del conjunto de ideas que se desarrollan a
partir de finales del siglo XVIII, que enfatiza el valor del conocimiento cien-
tifico rechazando los dogmas y que ensalza la investigacién empirica. Pero la
planificacién, dice Friedmann, solo se consolida con la madurez de una cien-
cia de la sociedad que en sus diversas disciplinas alcanza cierta aceptacién
social, y con la revolucién industrial, frente a la cual hubo que hacer enormes
esfuerzos para enfrentarse a los extraordinarios problemas generados por
aquella.

La planificacién comienza en el &mbito ptblico y el descubrimiento de un
ambito publico puede considerarse como el logro supremo de la [lustracién
(Friedmann, p. 23 y ss.). El estado ha de expresar sus decisiones en términos
de propésito publico y ha de concitar el acuerdo, resolver los conflictos, con-
seguir la estabilidad, apoyar el crecimiento econémico, y para ello incorpora-
r4, cada vez en mayor medida la planificacién, que se extenderd a un variado
campo de la accién publica —del desarrollo de las ciudades y territorios a la
economia, a las infraestructuras, a los equipamientos, etc.— y para multiples
aplicaciones, y los problemas que a partir de entonces van a ascender a la
conciencia publica serdn, por definicién, de interés general.

Es con la revolucién industrial con la que se produce el cambio en la
concepcién de la planificacién y en la configuracién del método. Ya no es la
obra de un autor, como el planificador de las ciudades griegas o el agrimensor

1. Saint Simon considera necesaria una nueva disciplina que arrebate la reflexién so-
bre la sociedad a la teologia y a la metafisica. Esta nueva disciplina deberia constituirse como
una “fisiologia social”, entendida como la ciencia positiva del hombre y la sociedad, que debia
fundar su conocimiento en la observacién objetiva del orden social para desentrafiar sus fun-
ciones. Para Comte la sociedad debia ser gobernada por una minoria de cientificos que emplea-
sen métodos de la ciencia para resolver los problemas humanos (Friedmann, 1987, pp. 64 y ss.)
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egipcio disefiador de la irrigacién de unos campos de cultivos, que basan sus
respectivos trabajos en la experiencia de su oficio, ingenio e intuicién, sino
que en la base del proyecto planificador estard, como sefiala Healey (1997, p.
9), el conocimiento cientifico y la racionalidad instrumental. El primero pro-
porcionard las bases objetivas para identificar los problemas y predecir las po-
sibilidades futuras, y la racionalidad instrumental permitira, de una manera
légica y sistematica, relacionar los fines con los medios. De ambos surgira la
razén imparcial, que serd, pretendidamente, la medida de las acciones justas
y que presidird buena parte de la préictica planificadora de nuestra historia
reciente. Asi comenzard desde una perspectiva moderna la planificacién.

La pretensién de este libro es presentar una visién sintética de su reco-
rrido desde principios del pasado siglo hasta el momento actual. Lo que se
aborda en este trabajo es la planificacién como una técnica de decisién y un
modo particular de actuar, que ha ido conformandose bajo la pretension de
que es posible adoptar un método para abordar una situacién de decisién
independientemente del objeto, de la materia concreta. Lo que sigue es pues
el andlisis de las teorias y practicas que se han ido sucediendo a la busque-
da de una metodologia que permita establecer cémo afrontar un proceso de
planificacién.

Este planteamiento contintia vigente y la proliferacién de teorias, de co-
rrientes de pensamiento, asi lo testifican hasta el punto que en la actualidad
la fragmentacién teérica es un hecho evidente y, como bien sefialan Palermo
y Ponzini (2010), ninguna aproximacién ha tenido hasta ahora resultados
convincentes.

En todo caso, la teoria se debate fundamentalmente en el marco acadé-
mico sin que, al parecer, tenga demasiada transcendencia en el campo de la
préctica. Esta cuestién depende, légicamente, de contextos culturales, pero
en nuestro pais lo que decimos es bien evidente, por cuanto no parece que la
teoria de la planificacién forme parte de los planes de estudio y el resultado
es que el aprendizaje del procedimiento, la reflexién sobre el cémo hacer que-
da casi siempre soslayado.

La forma de la ciudad, la estructura urbana, las funciones urbanas, los
usos del suelo, etc. son las preocupaciones principales de la teoria en plani-
ficacién, en este caso de la teoria urbana, y son el propésito de los textos de
técnica urbanistica y de los manuales portadores del saber experto, profe-
sional, centrados todos ellos sobre el objeto y el contexto, preocupados por
el desarrollo fisico de la ciudad y el territorio pero que no suelen considerar
el método para llegar a la decisién. Nos encontramos asi con dos reflexiones
tedricas, la teoria urbana y el método de la planificacién, que no han mante-
nido apenas contacto entre si; sin embargo, en la practica no se hace posible
la una sin la otra, ya que ambas son necesarias para que el proyecto planifi-
cador sea viable.

11
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Como hemos sefialado, en este libro se ha pretendido hacer una apro-
ximacién al contenido de la teoria de la decisién en planificacién, aunque
hemos hecho un primer acercamiento a una nueva corriente de pensamien-
to, que se ha dado en denominar la Ciudad Justa, y que insatisfecha con los
resultados plantea la necesidad de volver a los origenes, a centrarse en el
objeto, a considerar cual ha de ser el propésito ultimo del plan.

La teoria de la planificacién se preocupa, pues, del procedimiento, del
proceso de toma de decisiones, de la legitimidad de las acciones, de la jus-
tificaciéon de las propuestas y de la implementacién. Preguntas tales como:
scudles son las fuentes de legitimidad del plan?, jcudles son sus limites?,
¢cudles sus principios éticos?, ;cémo se define el interés general?, ;cudl es el
rol del experto?, ;qué papel ha de jugar la participacién?, sa quién favorece la
decision?, ;cémo implementar la decision?, etc., son, entre otras, las que pre-
ocupan a la teoria de la planificacién y las que hemos tratado de poner en evi-
dencia, siguiendo una cierta perspectiva cronolégica, a partir de las distintas
teorias y escuelas de pensamiento que han ido sucediéndose, e insertdndolas
en las corrientes filoséficas que les han servido de inspiracién. En todo caso,
se ha tratado de hacer una exposicién lo mas clara y sintética posible a riesgo
de la simplificacién, siempre obligada en toda obra introductoria.

No es pues el objeto de este trabajo considerar cudles son las tematicas
propias de la planificacién o cémo se han ido incorporando a su contenido
nuevos asuntos, como la globalizacién, los riesgos naturales, el paisaje, la
sostenibilidad, los problemas de género, etc. Esto corresponde a los aspectos
sustantivos que aborda la planificacién territorial.

La planificacién territorial es una técnica de decisién y una actividad pt-
blica, y esto tltimo no ha sido siempre objeto de consideracién suficiente, de
ahi que a veces se tiene la sensacién de que determinadas proposiciones teé-
ricas pequen de ingenuidad, o de desconocimiento, sobre la tarea planifica-
dora cuando dejan de lado las relaciones de poder, o las desestiman como una
cuestién engorrosa que les descuadra el argumento o que les descompone la
construccién teérica. Pese a todo, el estudio de la teoria de la planificacién
nos ofrece un extraordinario conjunto de reflexiones y aportaciones y nos
abren el campo de visién para la practica.

Es pues, con esta intencionalidad, con la que se ha efectuado este tra-
bajo; por una parte, con el propésito de proporcionar unas referencias ttiles
que permitan encarar la tarea planificadora con un mas amplio bagaje de co-
nocimientos y, por otra, con la intencién de que este libro pueda servir como
una guia inicial para aquellos que quieran profundizar en esta materia. El li-
bro est4 dirigido, pues, a los profesionales que quieran tener un marco basico
del que partir para adentrase en la ya extensa fronda de teorias, corrientes y
escuelas; y a los estudiantes que tienen como pretension iniciarse en el “arte”
y la “ciencia” de la planificacién.



