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POR

EUGENIO L. BURRIEL DE ORUETA *

En 1995 Julio Vinuesa publicaba en esta misma revista un excelente ar-
ticulo con el titulo «Analisis geodemografico y planeamiento urbanistico»
(Vinuesa, 1995) en el que se revisaba la situacién tedrica y practica de los
analisis de la poblacién en el planeamiento urbanistico espafiol. Sin em-
bargo, este articulo es casi una isla en la literatura académica geodemo-
grafica espaiiola. En efecto, son abundantes los trabajos empiricos, sea so-
bre metodologias para el analisis de la poblacién en diversos aspectos de
la planificacién territorial, sea estudios descriptivos de la evolucién y es-
tructura de la poblacién de un territorio afectado por una planificacién;
pero son escasos los trabajos sobre el papel que ha jugado la poblacién en
la practica de la planificacién territorial, las dificultades para ello y las al-
ternativas. Una ojeada a las aportaciones a las Jornadas y Congresos de
poblacién espaiioles con ponencias referidas a este campo (Inmigracién
extranjera y planificaciéon demografica en Espaiia, 1993; Actas del
V Congreso de la poblacién espafiola, 1995) muestra la amplia variedad de
temas incluidos, pero a la vez también la ausencia de reflexién teérica y
critica sobre las relaciones entre poblacién y planificacién territorial. Qui-
zas la explicacion provenga en parte de que la planificacién no es una
ciencia sino una practica, casi siempre una politica publica (Zoido, 1998).
Pero si la importancia de la poblacién en la planificacién territorial es la
que se proclama solemnemente, no parece légica esta ausencia de una
teorizacion sobre los supuestos, las condiciones, las posibilidades y las li-
mitaciones de esa practica.

* Eugenio L. Burriel de Orueta. Universidad de Valencia.
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En este articulo pretendemos por un lado poner al dia el riguroso tra-
bajo de Vinuesa sobre las relaciones entre poblacién y planeamiento ur-
banistico, sobre todo porque el urbanismo ha pasado a ser una compe-
tencia autonémica y casi todas las Comunidades auténomas han aprobado
su propia legislacién; y, por otro lado, ampliarlo a las relaciones del
analisis geodemografico con la ordenacion del territorio —cuyo desarrollo
no ha cobrado importancia real en nuestro pais hasta la tltima década del
siglo pasado— y con la planificacién ambiental.

Vamos a analizar, por tanto, la relacién actual en Espafia entre po-
blacién y planificacién territorial, incluyendo en ésta la planificacion
urbanistica, la ordenacién del territorio y la planificacién ambiental. No
se trata de aquellos estudios de los geodemégrafos que pudieran o de-
bieran ser tenidos en cuenta por los planificadores; sino de la presencia
de los geodemografos y/o la geodemografia en la planificacion territorial,
la cual sélo es tal cuando se traduce en un instrumento de planifica-
cién, en un plan. Se ha revisado la situacién tanto en el plano normativo,
si existe, como en el de los planes realizados. Es imposible un estudio ex-
haustivo de la practica de la planificacion territorial en Espaiia, porque
una de sus caracteristicas es su singularidad cuando se concreta en un
plan, a lo que se afade la dispersion —la mayoria son obra de Comuni-
dades Auténomas o de municipios— y la escasa divulgacién y accesibi-
lidad de muchos de los documentos de planificacién. Sin embargo, se han
consultado un amplio nimero de planes de diverso tipo, la mayoria de la
Comunidad Valenciana; el conocimiento directo de algunos de otras zo-
nas y el indirecto a través de trabajos y analisis sobre ellos lleva a pensar
que la realidad es muy similar en todos lados y la muestra suficientemente
representativa.

Poblacion y planificacion urbanistica

La planificacién urbana es todavia en Espaiia el principal tipo de pla-
nificacién territorial; porque es la inica con una tradicion de décadas y la
Unica que se extiende a la totalidad del territorio. Lo fundamental de la re-
lacién entre la poblacién y la planificacién urbanistica esta recogido en el
trabajo antes citado de Vinuesa y coincidimos con sus planteamientos.
Pero en aquellos momentos la legislacién vigente era la estatal del suelo;
aqui analizamos la legislacién urbanistica actual, basicamente autonémica,

Estudios Geograficos, LXIII, 248/249, 2002
— 444 —

(c) Consejo Superior de Investigaciones Cientificas http://estudiosgeograficos.revistas.csic.es
Licencia Creative Commons 3.0 Espafa (by-nc)



ANALISIS GEODEMOGRAFICO Y PLANIFICACION TERRITORIAL EN ESPANA

y cudl es la presencia real de la poblacién en la practica del planeamien-
to y el por qué de esa situacion.

La poblacidn en la normativa urbanistica. La practica del plane-
amiento es una actividad reglada y por tanto resulta obligado partir de las
referencias a los aspectos demograficos en la normativa aplicable. Cons-
titucionalmente el urbanismo es en Espaifia una competencia autonémi-
ca; y la mayoria de las Comunidades Auténomas han ido aprobando su
propia legislacién urbanistica; pero ain no tienen desarrollo reglamentario
que es, como ocurria en la normativa estatal, donde se suelen precisar mas
estos aspectos’.

Los tres temas en los que Vinuesa (1995, 154) sintetizaba las refe-
rencias a la poblacién en la legislacion estatal se mantienen en las legis-
laciones autonémicas:

— El estudio de la poblacién en la «kMemoria» que ha de acompafiar
alos planes.

— La poblacién prevista en el horizonte del plan como factor deter-
minante de la expansién urbana (clasificacion de suelo urbanizable) y de
los sistemas generales y dotaciones. Este seria el aspecto mas importante.

— Los indicadores de poblacién como criterio para la revisién del
plan.

En casi todas las leyes autonémicas se incluye una «Memoria» como
documentacion obligatoria de los Planes Generales de Ordenacién Ur-
bana. En varias de ellas se especifica que esta Memoria debe incluir «in-
formacion y justificacion demografica’» o un «andlisis demografico®.» En
otras leyes autonémicas se hacen referencias genéricas, como «toda la in-
formacién relevante para la formulaciéon del modelo definido*» o toda la
documentacién necesaria «para reflejar adecuadamente las determina-

! Las referencias mas concretas a la funcién de la poblacién en la planificacién urba-
nistica aparecen en el Reglamento estatal de Planeamiento de 1978 (arts. 23.1, 25, 29,
38j, 154 y 156); las recogié y coment6 J. Vinuesa en el articulo arriba citado (Vinuesa, 1995).
Nosotros hemos revisado detalladamente todas las leyes del suelo autonémicas vigentes,
incluyendo el anteproyecto andaluz en tramitacién parlamentaria; en estos momentos
tienen ley propia todas las Comunidades Auténomas excepto Baleares y Pais Vasco.

2 Art. 27 B de la Ley 6/1994, de 15 de noviembre, de la Generalitat Valenciana, Regula-
dora de la Actividad Urbanistica.

3 Art. 75.1 de la Ley 15/2001, de 14 de diciembre, del Suelo y Ordenacién Territorial de
Extremadura; y art. 30 de la Ley 2/1998, de 4 de junio, de Ordenacién del Territorio y de la
Actividad Urbanistica de Castilla-La Mancha.

4 Art. 43a de la Ley 9/2001 de 17 de julio, del Suelo de la Comunidad de Madrid.
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ciones» del plan®. En algunas no se especifica el contenido (Cataluia, Ara-
goén, La Rioja); cabe deducir que implicita y supletoriamente habran de te-
ner el contenido fijado para la «Memoria» por el Reglamento estatal de
Planeamiento de 1978. La ley gallega ofrece la singularidad, en conso-
nancia con sus peculiaridades territoriales, de exigir en la Memoria el es-
tudio de «el sistema de niicleos de poblacién®.»

;Cual es la razodn, el objetivo, de ese estudio de poblacién en un Plan
General? Porque dicho objetivo sera el que determine la consideracién que
han de tener los aspectos demograficos en el desarrollo de la planificacién
urbanistica. Aquellas leyes autonémicas que son mas precisas seiialan que
el analisis demografico debera justificar las «determinaciones» del plan’.
Estas son un concepto perfectamente detallado y practicamente similar
en todas las normativas autonémicas; comprenden, de una manera re-
sumida, dos temas fundamentales:

e El modelo general de evolucién urbana y la clasificacion y la cali-
ficacién de suelo; lo que viene a suponer la prevision del suelo necesario
para la expansién urbana, su localizacién, usos globales, e intensidades
y densidades maximas. Y esta prevision se plantea para un plazo no de-
masiado largo, que en algunas leyes autonémicas se concreta a 10 6 12
afnos®.

¢ Los sistemas generales, que incluyen los de comunicaciones, los de
espacios libres y los de dotaciones y equipamientos comunitarios basicos.

Es decir que la legislacién autonémica reconoce el papel de la po-
blacién (su evolucién previsible a medio plazo —el de los planes— y sus
caracteristicas socioeconémicas) en el diagndstico de la realidad («Me-
moria» del plan) como criterio fundamental para poder decidir luego lo
que es el contenido sustancial de un plan urbanistico: el suelo urbaniza-
ble necesario para la expansién urbana y para los equipamientos basicos
y sistemas generales de comunicacién y espacios libres.

Respecto a la relacién entre la poblacién y la revision del Plan Gene-
ral, algunas leyes autonémicas repiten la misma expresién del Regla-
mento de 1978, «la apariciéon de circunstancias sobrevenidas, de caracter

5 Art. 51 de la Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo de Castilla y Ledn.

6 Art. 20a de la Ley 1/1997, de 24 de marzo, del Suelo de Galicia.

7 Art. 30 de la ley de Castilla-La Mancha, art. 51 de la de Castilla y Leén, art. 75.1 de la
de Extremadura y art. 27B de la de 1a Comunidad Valenciana.

8 «para los 12 afios siguientes» (art. 24 de la ley de Castilla-La Mancha); «para 10
afios» (art. 17.5 de la ley valenciana); «a medio plazo» (art. 70 de la ley de Extremadura).
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demografico o econémico»% otras lo sefialan de manera indirectal® o
implicitall.

Pero las normativas autonémicas del suelo han afiadido otras refe-
rencias al analisis demografico en el planeamiento urbanistico que no es-
taban en la normativa estatal anterior:

¢ La adaptacién de la normativa urbanistica a las caracteristicas de la
poblacién, basicamente al tamaifio pequeiio y a la complejidad territorial
(leyes de Castilla y Le6n, Aragén, Cantabria, Extremadura o Galicia). Sin
embargo, pese a amplias referencias en los preambulos de las leyes, lue-
g0 s6lo se traduce en sistemas y técnicas de planeamiento mas sencillos
para los pequefios municipios.

¢ La prevision de las necesidades de vivienda con «algin régimen de
protecciéon publica» (Art. 70 de la ley de Extremadura y art. 10Ba del an-
teproyecto de ley de Andalucia). Viene a ser una nueva exigencia afiadi-
da al contenido basico de las determinaciones del plan, que, sin duda, ne-
cesita para su aplicacion del andlisis de variables demogréficas.

¢ Las «consecuencias demograficas... que las determinaciones (del
plan) puedan conllevar» (art. 30 de la ley de Castilla-La Mancha y art. 756
de la de Extremadura). Esta es una novedad muy interesante, porque vie-
ne a incidir en una carencia basica de la normativa estatal: no tenia en
cuenta «la posibilidad de una actuacién dirigida a encauzar la dinamica de-
mogréafica... siempre considerada como una variable independiente en el
proceso de planeamiento» (Vinuesa, 1995, 155). Supone abrir un frente im-
portante y necesario; porque las decisiones del plan tienen un efecto
demografico que se hace necesario conocer para cambiar las propuestas
o adoptar las respuestas oportunas. Pero la normativa es tan reciente que
aun no ha podido verse traducida en la practica urbanistica.

En un reciente trabajo J. Vinuesa plantea que la nueva legislacién
estatal del suelo (Ley 6/1998 y Decreto-Ley 4/2000), reflejo del concepto

9 Art 125 de la Ley Foral 10/1994, de 4 de julio, de Ordenacién del Territorio y Urba-
nismo, de la Comunidad Foral de Navarra; y art 49.2 de la ley de Galicia. En la ley de Ara-
gén se habla de la alteracién de «el sistema de niicleos de poblacion» (art. 72.2).

10 En la reciente Ley 2/2002, de 14 de marzo, de Urbanismo de Cataluiia se sefiala
como criterio para la revisién del plan «las disfunciones entre las disposiciones del plan...
y las necesidades reales de suelo para viviendas o para actividades econémicas» (art.
93.4).

11 Se habla de «las alteraciones que afectan de manera sustancial a la estructura y or-
denacién general». (Art. 82.1 de la Ley 2/2001, de 25 de junio, de Ordenacién Territorial y
Régimen Wrbanistico del Suelo, de Cantabria; y art. 68 de la ley madrilefia).
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ultraliberal del suelo urbanizable, supone la ruptura de la relacién tradi-
cional entre dinamica demografica y cantidad de suelo urbanizable de los
planes de urbanismo y, por lo tanto, eliminaria la necesidad de hacer pre-
visiones demograficas en la planificacion urbanistica. Al pasar el suelo ur-
banizable a una concepcién residual —el que no es ni urbano ni no ur-
banizable— su dimensién en el plan no dependeria ya de la dinamica
demografica previsible (Vinuesa, 2002).

Sin embargo, esta conclusién no resulta ni mucho menos evidente. En
primer lugar, porque sigue siendo necesario el conocimiento del creci-
miento de la poblacién para otras determinaciones importantes del plan,
como son los sistemas generales y en particular los equipamientos.

Pero, ademas, porque este concepto de «todo urbanizable» va a re-
sultar de dificil, si no imposible, aplicacion. La Sentencia del Tribunal
Constitucional de 11 de julio de 2001 declaré inconstitucional esos arti-
culos de la Ley 6/98 por estimar que la clasificacion del suelo es compe-
tencia autonémica; y lo mismo cabe en consecuencia considerar res-
pecto al Decreto-Ley 4/2000. Por lo tanto, el concepto estatal de suelo
urbanizable, no es aplicable mientras no sea recogido en la legislacion de
cada autonomia. Algunas tienen una definicién de suelo urbanizable casi
idéntico a la estatal (Murcia, Galicia); pero en otras se reduce bastante su
alcance, al sefialar que es el planeamiento el que concreta la clasificaciéon
(Madrid) o al ampliar mucho los valores que justifican calificar suelo no
urbanizable (Castilla y Leén) o hablar de «valores genéricos» (Cantabria).
Pero en otros muchos territorios se mantiene el concepto tradicional de
suelo urbanizable (Navarra, Aragén, Comunidad Valenciana'?, Extrema-
dura, Cataluiia, Castilla la Mancha, Andalucia (anteproyecto), e incluso en
La Rioja). Tampoco parece, por otro lado, que los Ayuntamientos, de to-
dos los colores politicos, vayan a estar muy por la labor; porque, aparte de
la pérdida de capacidad para decidir algo tan importante como su modelo
territorial, saben que seria una fuente enorme de inseguridad juridica, y
por consiguiente de conflictos: al basar la clasificacién de suelo no en ele-
mentos objetivos como hasta ahora —los que como tal declare el plan—
sino en conceptos valorativos (el «valor agricola» o «natural» de una

12 Pero en el borrador del anteproyecto de ley de ordenacién del territorio, que incluye
una sustituciéon completa de la ley valenciana del suelo no urbanizable de 1992, el concepto
de suelo no urbanizable —y como resultante el de suelo urbanizable— se acerca al del De-
creto-Ley 4/2000.
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zona) serian susceptibles de interpretacion, por los particulares pero
también por los tribunales.

La poblacion en la prdctica del planeamiento. En consecuencia, con
esta normativa todos los planes de urbanismo incluyen en su «Memoria»
un estudio, con frecuencia extenso, de la dinamica de la poblacion y de las
diferentes variables estructurales. Sin embargo, este analisis demografi-
co no tiene luego practicamente incidencia en las determinaciones del
plan’3. Por lo general, éste se limita casi exclusivamente a una previ-
sién muy global del nimero de habitantes del municipio —sin escenarios
diversos ni una justificacién precisa de la cifra obtenida— y a unas con-
sideraciones generales sobre la evolucién de los sectores de actividad
(casi siempre con la simple clasificacién de Colin Clark), utilizados
como justificacion de la previsiéon de suelo urbanizable. Y, desde luego,
para nada se hace referencia a la poblacién —y mucho menos a «las ca-
racteristicas socioeconémicas de la poblacién» (art. 29 del Reglamento de
Planeamiento)— en la justificacién de la ordenacién urbana, el tipo de
equipamientos, el de viviendas o las densidades edificatorias. Los deta-
llados analisis de las «Memorias» de los planes sobre la dindmica natural
o la estructura por edades u otras variables no tienen luego aplicacién en
la practica urbanistica.

Cabe preguntarse por las razones de esta inadecuacion entre teoria y
practica: por qué la poblacién, cuya importancia para el planeamiento ur-
banistico se reconoce en los textos legales, se limita luego en la practica
urbanistica a un requisito puramente formal, incluido por obligacion le-
gal pero no implicado en las decisiones sobre la ciudad deseada.

Se puede argumentar que la planificacién urbanistica ha sido en nues-
tro pais competencia profesional de arquitectos, cuya preocupacion fun-
damental es la «forma» de la ciudad y cuya preparacion es escasa en los as-
pectos demograficos y socioeconémicos, la importancia de los cuales no
estan habituados a valorar. El estudio de la poblacién, como otros apar-
tados de la «Memoria», se encarga a otros profesionales, pero no
influye en el planeamiento. En el fondo los urbanistas, y no sélo en Espa-

13 Hemos revisado los tres planes de la ciudad de Valencia (1946, 1966 y 1989), asi como
una docena de planes de municipios valencianos de mas de 20.000 habitantes posteriores
ala Ley Reguladora de la Actividad Urbanistica de 1995 de la Generalitat Valenciana. La lec-
tura de trabajos sobre planes de otras regiones y nuestro conocimiento de algunos de ellos
nos confirma que la situacién no ha sido muy diferente en el resto del pais.
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fia!*, no valoran las previsiones demograficas, que consideran que se han re-
velado siempre falsas; el error seria la regla y no la excepcion. Razones para
esta imagen negativa no les faltan, si consideramos la experiencia de las pre-
visiones demograficas de los planes urbanos anteriores. En los de las ciu-
dades espanolas de los afios 60 —los del desarrollismo— proyecciones a
largo plazo de una coyuntura de elevado crecimiento demografico sirvieron
para justificar clasificaciones desmesuradas de suelo de «reserva urbana»
y altisimas densidades edificatorias, que destrozaron la ciudad existente y
desorganizaron la expansion urbana'®. Los planes de los aiios 80, realizados
en una coyuntura de escaso crecimiento demografico, llevaron a una pre-
visién también errénea, ahora por defecto, a la que se quiso responsabilizar
mas tarde del fuerte incremento de los precios del suelo.

Pero es necesario sefnalar que en estos planes no se realizaron analisis
demograficos realmente rigurosos y que las previsiones obedecian mas
bien a a prioris ideolégicos; con frecuencia para los planificadores ur-
banos la demografia «es mas una justificacién que un auténtico argu-
mento» (Etchelecou, 1999, 364), una «coartada cientifica» (Reques y De
Cos, 2002). ;O es que un demdégrafo minimamente riguroso hubiera pro-
yectado a veinte y mas aios el altisimo crecimiento de los afios 60? Del
mismo modo, en los afios 80 habria sido posible, a partir de un analisis
fino de las tendencias demograficas de nuestro entorno europeo, prever,
pese al escaso crecimiento del momento, una dinamica demografica dis-
tinta para las ciudades espaiolas en la década final del siglo xx: el au-
mento notable de la inmigraciéon extranjera, la recuperacién econémica
urbana y el incremento de la demanda de vivienda por el cambio en los pa-
trones familiares.

Es decir, que quizas las responsabilidades por la falta de presencia del
analisis demografico en la practica de la planificacién urbanistica hayan
de buscarse en la falta de interés de los geodemaégrafos por la realizacién
de trabajos aplicables al planeamiento. En la inmensa mayoria de los ca-
sos los apartados de poblacién de las «<Memorias» de los Planes Genera-
les son trabajos standard, con una estructura muy académica, que no se
plantean el objetivo especifico del estudio ni sus aspectos relevantes; se

14 Asi se seiiala, por ejemplo, para Francia (Sagot, 1999).

5 Por ejemplo, el Plan de Valencia y su comarca de 1966 se basé en una prevision para
el 2050 jes decir a 84 afios! de 1.900.000 habitantes. Vinuesa aporta un expresivo cuadro con
las desmesuradas previsiones de los planes de numerosos municipios (Vinuesa, 1995,
163).
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incluyen, y al mismo nivel, todos los capitulos habituales en una investi-
gacion demografica sin preguntarse por su necesidad!. Predominan los
trabajos descriptivos sobre los analiticos, la acumulacién de datos mas
que el analisis cualitativo (Reques, 1993, 305) y, salvo excepciones como
por ejemplo la del Plan General de Cérdoba de 1986 (Pérez Galvez,
1993), sin desagregacion territorial de la diversidad de espacios urbanos.
Las posibilidades que la desagregacion espacial del analisis de la pobla-
cién abre para la planificacién urbana fueron bien mostradas por un
pionero —y poco seguido— trabajo sobre el Avance del PGOU de Sevilla
(Caravaca, Cruz y Marchena, 1986). Si en algunos planes se han realizado
proyecciones técnicamente muy correctas, éstas han sido casi siempre
poco atrevidas en el planteamiento de las tendencias demograficas fu-
turas.

Por otro lado, el necesario paso posterior de los planes urbanisticos,
el de convertir las variables poblacionales obtenidas en necesidades es-
paciales de suelo, viviendas y equipamientos, se ha realizado, como
ya demostré Vinuesa (1995, 155-156), aplicando coeficientes «poco
precisos e inadecuados para los fines». No ha habido interés desde la
demografia en buscar y ofrecer a los urbanistas métodos alternativos que
sustituyeran a los simplistas que se utilizaban. Muiioz Ramirez insiste en
esta debilidad, que «relega (al andlisis demografico) a un plano casi de-
corativo en la redaccion del planeamiento» y propone una metodologia
para conocer las necesidades de viviendas en un PERI (Mufioz Ramirez,
1993).

Seguramente ha existido una preocupacién excesiva por obtener una
poblacioén total exacta, cuando en un plan urbanistico parece mas nece-
sario enfocar bien las tendencias del futuro, lo que exige mas reflexién de-
mografica que calculos matematicos. Quizas por ello se ha descuidado
otra faceta de la relacién entre poblacion y planificacién urbanistica, a
nuestro juicio mas importante: el estudio de las consecuencias sobre la
poblacién de las determinaciones del planeamiento urbano, que pudieran
haber alertado a los urbanistas sobre la necesidad de un didlogo previo
con los estudiosos de la poblacién. Por ejemplo la movilidad —y sus

16 Por ejemplo, se incluian siempre analisis muy detallados de la natalidad o la morta-
lidad —escasamente relevantes para una previsién de la demanda urbana a un plazo tan cor-
to en poblaciones avanzadas en la transicién demografica— mientras que apenas se ana-
lizaban los movimientos migratorios.

Estudios Geograficos, LXIII, 248/249, 2002
— 451 —

(c) Consejo Superior de Investigaciones Cientificas http://estudiosgeograficos.revistas.csic.es
Licencia Creative Commons 3.0 Espafia (by-nc)



EUGENIO L. BURRIEL DE ORUETA

consecuencias— resultante de la ubicacion de determinados equipa-
mientos o infraestructuras o de la localizacién de los sectores y tipos de
suelo urbanizable; o los riesgos de una segregacién demografica si la
expansién urbana es demasiado rapida y no se favorece una heteroge-
neidad de tamafios y tipos de viviendas. Sorprende en este sentido posi-
tivamente la disposiciéon, antes sefialada, en la reciente ley del suelo
extremena y en el anteproyecto andaluz que obliga a analizar «las con-
secuencias demograficas, sociolégicas y ambientales» de las determi-
naciones del plan.

En definitiva, hasta ahora se ha hecho poco caso a las acertadas re-
flexiones de J. Vinuesa: hacer estudios adecuados a las demandas del plan,
aportando informacion sobre las variables necesarias para interpretar la
realidad y contextualizando el andlisis; tomar como unidad béasica de
estos trabajos, por su mayor significacién territorial, el hogar y no el ha-
bitante individual; dar mas importancia a las migraciones y hacer en-
cuestas especificas para conocerlas; partir de la composiciéon por edades
y sexo, con una mayor desagregacion territorial. Y, ademas, pensar con ri-
gor y antelacién los cambios que se pueden producir y valorar sus con-
secuencias sobre la dindmica urbana (Vinuesa, 1995).

Poblacion y ordenacion del territorio

El término «planificacién territorial» se usa también con frecuencia en
un sentido restringido, referido sélo a la planificacion integral de ambito
regional y subregional. El desarrollo legislativo y la practica planificadora
a esta escala en Espaila se corresponderian con el concepto de «orde-
nacion del territorio» (Zoido, 1998)'7.

La poblacion en la normativa de ordenacién del territorio. El
Reglamento estatal de Planeamiento de 1978 incluia el andlisis de la po-
blacién como un componente basico de las determinaciones de los dos
instrumentos de ordenacion del territorio de la Ley del Suelo de 1975, el
Plan Nacional de Ordenacién (art. 8) y los Planes Directores Territoriales

17 También en el prélogo del libro de Hildebrand sefiala Zoido la equivalencia en Espaiia
del concepto «ordenacién del territorio» con «la planificacion fisica a escala regional y su-
bregional» (Hildebrand, 1996, 33).
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de Coordinacién (art. 10.3 y 12). El Plan Nacional de Ordenacién ni si-
quiera ha sido planteado hasta hoy; y los Planes Directores Territoriales
han decaido, dado que la ordenacién del territorio de escala regional es
hoy una competencia autonémica.

Las Comunidades Auténomas han ido aprobando desde mediados de
los aios 80 su propia legislacion de ordenacién del territorio, con plan-
teamientos bastante similares. Los aspectos demograficos aparecen en to-
das ellas en tres lineas diferentes:

A) El analisis demografico en el diagndstico del territorio

Se establece la necesidad de un andlisis de la poblacién y sus carac-
teristicas en el diagnéstico de la realidad territorial que se quiere ordenar.
En unos casos se dice expresamente: «la poblacién y su distribuciéon»'8;
o «los asentamientos humanos»'®; en otros queda implicito al hablar de
«los problemas existentes en el territorio»?. Mas explicitamente se cita «la
poblacién» en el contenido del diagnéstico en planes de escala subre-
gional: asi en los Planes Territoriales Insulares de Baleares o en los Pla-
nes Territoriales Integrados de Galicia®!.

B) Laimportancia indirecta de las variables demograficas

Las variables demograficas resultan imprescindibles para una serie de
temas que conforman aspectos sustanciales de la ordenacién del territorio
y que se recogen, de manera coincidente, en las normativas autonémicas
como contenido de los planes o de las directrices territoriales. Estos
temas son:

¢ Elsistema de ciudades y sus areas de influencia.
Se sefiala en casi todas las leyes como uno de los componentes basi-

18 Art. 3a de la Ley 11/1992, de 24 de noviembre, de Ordenacién del Territorio de Aragén.

19 Art. 12a de la Ley 2/2001, de 25 de julio, de Ordenacién del Territorio y Régimen Ur-
banistico de Cantabria.

20 Art. 6.1 de la Ley 4/1990, de 31 de mayo, de Ordenacién del Territorio del Pais Vasco
y art. 49a de la Ley 15/2001, de 14 de diciembre, del Suelo y Ordenacion Territorial de Ex-
tremadura.

21 Art. 9a de la Ley 14/2000, de 21 de diciembre, de Ordenacién Territorial de Baleares
y art. 13a de la Ley 10/1995, de 23 de noviembre, de Ordenacion del Territorio de Galicia.
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cos de «el esquema de articulacion territorial»??, que incluye ademas el sis-
tema de infraestructuras de comunicacion y el sistema de espacios na-
turales.

¢ La delimitacién de areas para la planificacién.

En general se derivan directamente de las areas de influencia de las
ciudades, sin necesidad de explicitarlo; pero en la ley de O. T. de Castilla
y Leén se precisa que los «ambitos geograficos funcionales» actuaran
«como unidades elementales para la ordenacién del territorio» (art.
10.1¢). En la ley de Andalucia se da una mayor amplitud a la delimitacién
espacial, porque el plan regional ha de incluir: «los criterios territoriales
béasicos para la delimitacién y selecciéon de areas de planificacién terri-
torial, ambiental, econémica y sectorial» (art. 7c).

e Los criterios territoriales basicos para la localizacién de equipa-
mientos y servicios.

Aparecen en practicamente todas las leyes autonémicas. En alguna se
precisa que se trata de los de «ambito o caracter supramunicipal» o «re-
gional o subregional?®?.»

¢ Los criterios para la evaluacién de las necesidades de suelo para vi-
viendas.

No es una exigencia general. Se encuentra sobre todo en el contenido
de los planes subregionales, precisando que es para «viviendas de pro-
teccion oficial» (planes territoriales integrados de Galicia (art. 13¢) y pla-
nes territoriales parciales de Cataluiia®*). En las determinaciones de las di-
rectrices regionales de Castilla y Leén (art. 10d6) y del Pais Vasco se le da
un contenido méas amplio: «especialmente en las de proteccién oficial»; la
ley vasca exige ademas su cuantificacién para «las diferentes areas o zo-
nas del territorio» (art. 6.7).

2 Art. 7.16 de la Ley 1/1994, de 11 de enero, de Ordenacién del Territorio de la Co-
munidad Auténoma de Andalucia; y art. 49b de la ley de Extremadura. En otras legisla-
ciones se utilizan términos equivalentes como «las areas funcionales (art. 3c de la Ley de
Aragén) o los «ambitos geograficos funcionales» (art. 10.1c de la Ley 10/1998, de 5 de di-
ciembre, de Ordenacion del Territorio de la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén);
pero también otros términos mas amplios como «asentamientos urbanos» (art. 7a de la
Ley de Galicia y art. 29a de la Ley 10/1998, de 2 de julio, de Ordenacién del Territorio y Ur-
banismo de La Rioja) o «asentamientos humanos» (art. 12 de la Ley de Baleares y art. 12
de la de Cantabria).

2 Art. 49d de la ley de Extremadura y art. 7h de la de Galicia respectivamente.

2 «para dar acogida al crecimiento de poblacién previsto» (Ley 1/1995, de 16 de marzo,
del Plan Territorial General de Cataluiia, art. 3.2).
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¢ La evaluacién del impacto de las actuaciones territoriales sobre la
poblacién.

Es un instrumento —«impacto territorial» en la ley murciana (art. 49.2)
y en la extremeiia (art. 50), «impacto estructural» en la de Asturias®— con
el que se intenta ir mas alla de las habituales evaluaciones de impacto de
las actuaciones y politicas territoriales que se limitan casi con exclusi-
vidad a los aspectos ambientales. Supone evaluar las incidencias sobre el
medio socioeconémico, con especial referencia a los impactos sobre
«la poblacién» o «el sistema de niicleos de poblacién.» Creemos que es un
tipo de estudios imprescindibles, que van a ir cobrando importancia —sea
como evaluacién especifica o sea como parte mas desarrollada que hoy de
la evaluacion de impacto ambiental— y para los que no hay aiin modelos
desarrollados; por tanto abren un campo de trabajo interesante para los
geodemografos.

C) Lapoblacién como objetivo de la ordenacién del territorio

Pero en la ordenacion del territorio la poblacién no es sélo un ele-
mento del diagnéstico territorial o unas variables necesarias para la de-
finicién de importantes componentes del modelo territorial, sino que
también, con frecuencia, las cuestiones demograficas en si mismas apa-
recen como un objetivo directo de la planificacién; porque son vistas
como un problema para la calidad de vida o para el desarrollo econémi-
co y social del territorio. Simplificando mucho, se pueden considerar dos
tipos de problemas demograficos contrapuestos: en unos casos se trata de
una situacién de crisis demografica —pérdida de poblacién y/o escasa
densidad...— que compromete las posibilidades de futuro de una zona; en
otros casos, en cambio, los problemas derivan de una concentraciéon ex-
cesiva de poblacién o de un crecimiento demasiado rapido.

En este sentido el Reglamento de Planeamiento de 1978 atribuia al
Plan Nacional de Ordenacién la «asignacion de la distribucién recomen-
dable de la poblacién». En los objetivos de la planificacién territorial de
las legislaciones autonémicas se sigue utilizando ese tipo de conceptos va-
lorativos muy poco precisos: «un desarrollo equilibrado de las comarcas»
(art. 2a ley aragonesa) o «una adecuada estructura espacial» (art. 3a

% Ley 1/1987, de 30 de marzo, de Coordinacién y Ordenacién Territorial del Principado
de Asturias, art. 17.2b
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ley gallega), que sin duda incluyen una distribuciéon mas equilibrada de la
poblacidn, sin zonas vacias ni concentraciones excesivas; la ley de Aragéon
(art. 2) si atribuye expresamente a la ordenacion del territorio «la pro-
teccién y recuperacion de la poblacion».

En las Directrices Territoriales de Aragén y en el Plan Territorial de
Cataluia resulta obligado delimitar las areas en las que la poblacién es un
factor problematico: «areas deprimidas» las que presentan «tendencia a
la despoblaciéon»; «areas congestionadas» en las que «la elevada densidad
de poblacion y de actividades crea deseconomias y problemas crecientes
de calidad de vida®.»

Hay también referencias al tipo de actuaciones necesarias en estas
areas. En algin caso son indicaciones genéricas, como «fijar criterios de
actuacion en areas desfavorecidas por declive econémico o demografico.»
(art. 10.1g ley de Castilla y Le6n) Pero en otras normativas se concreta
mas el tipo de actuaciones: asi, fijar los niicleos de poblacién «que hayan
de constituirse en impulsores del desarrollo socioeconémico de la zona»
(art. 3e ley de Galicia, 2¢ ley de Baleares y 5b ley de Catalufia) o «con fun-
cién de reequilibrio y de descentralizacién» (art. 7d ley de Cataluiia); o
«procedimientos de disuasién o de fomento de instalaciones productivas.»
(art. 3d ley de Galicia). En la normativa de Baleares hay una referencia
constante a la delimitacién de un techo maximo de crecimiento del sue-
lo urbano y urbanizable, que responde a una preocupacién por las con-
secuencias territoriales de un exceso de poblacion residente y turistica.

La poblacién en la prdctica de la ordenacion del territorio. En Es-
paina la practica de la ordenacion del territorio es muy reciente y por
ello muy escasa. El Estado no tuvo interés por ella durante la dictadura, ni
tiempo de abordarla en la convulsa y corta etapa entre el restableci-
miento de la democracia y el traspaso de esta competencia a las Comu-
nidades Auténomas. Estas han ido promulgando su legislacién propia de
ordenacién del territorio y hasta bien avanzados los afios 90 no empezaron
a aprobarse los primeros Planes o Directrices Territoriales regionales, sien-
do atn mas escasos los planes de caracter regional o subregional®.

% Art. 18 de la Ley 7/1998, de 16 de julio, por la que se aprueban las Directrices Gene-
rales de Ordenacién del Territorio para Aragén y art. 6 de la Ley 23/1983, de 21 de no-
viembre, de Politica Territorial de Cataluna.

%7 Andalucia es la que mds planes subregionales ha aprobado, mientras que Canarias y
Baleares estan desarrollando, como exigencia de su estructura territorial, Planes Insulares.
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Hemos analizado la planificacién de Ambito regional y fundamental-
mente las «Directrices de Ordenacion Territorial de la Comunidad Au-
ténoma del Pais Vasco» —en adelante DOT vascas—?2, las «Bases y es-
trategias» del «Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia» —en
adelante Bases andaluzas— (Junta de Andalucia, 1998), el «Pla territorial
general de Catalunya» —en adelante PTG de Catalufia— (Generalitat
de Catalunya, 1995) y las «Estrategias de vertebracion territorial» del
«Plan de Desarrollo Urbanistico Valenciano» —en adelante PDU valen-
ciano— (Generalitat Valenciana, 1995)%. Son los que desarrollan con
mas amplitud una planificacién de ambito regional y los que presentan do-
cumentos publicados de cierta extensién. También se han considerado las
Directrices Territoriales de Aragén y de Baleares, aunque son mas reco-
mendaciones que propuestas definidas.

Los aspectos demograficos aparecen profusamente utilizados en estos
planes y directrices respondiendo a los diversos aspectos que, segin
sefialamos antes, requeria la normativa de ordenacién del territorio:

A) El analisis demografico en el diagndstico territorial

La peculiaridad de estos analisis es que, junto al estudio clasico de la
dinamica de la poblacién y de la estructura de edad, incluyen, con espe-
cial énfasis, la distribucién territorial de la poblacién (estructura por
tamario de los asentamientos y sus tendencias, densidades, concentracién
espacial) y las variables socioeconémicas. En las DOT vascas la poblacion
es, junto con la economia, elemento clave de la caracterizacion del te-
rritorio y conduce a detectar problemas demograficos como «retos y
desafios de futuro» (Gobierno Vasco, 1997, 32-37). En el PTG de Catalu-
fia hay una «Informacién» sobre la poblacion muy extensa y que presta es-
pecial atencién a la diversificacion territorial de las distintas variables de-
mograficas (Generalitat de Catalunya, 1995, Info 3 y 4). En las Bases
andaluzas, en cambio, el analisis demografico aparece en cada una de las
zonas que se diferencian en la estructura del territorio de Andalucia,

%8 Hay dos publicaciones de las DOT vascas: una de 1994, que corresponde a las apro-
badas inicialmente, y otra de 1997 que son las aprobadas definitivamente tras la salida del
gobierno vasco del PSE y la asuncién de la Consejeria de Ordenacién del Territorio por EA
(ver Bibliografia).

% No lleg6 a estar operativo, porque se abandono tras el cambio de gobierno autonémico
en junio de 1995.
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precisamente a partir de criterios demograficos y econémicos (Junta
de Andalucia, 1998, 26-60). En el PDU valenciano se dedica un apartado
a la dindmica de la poblacién de los niicleos urbanos, subrayando las di-
ferencias territoriales resultantes (Generalitat Valenciana, 1995, 12-13).

B) El uso indirecto de las variables demograficas

¢ La determinacién del sistema de ciudades.—El sistema de ciudades
es componente basico para casi todas las propuestas de la ordenacion te-
rritorial; a partir de él se deciden las necesidades, las localizaciones
mas adecuadas y las caracteristicas de actividades econémicas, equipa-
mientos, infraestructuras de comunicacion... en funcién de los objetivos
de cada planificacién territorial.

El tamafio potencial, el tamaifio funcional, los parametros de centra-
lidad (cuya variable principal son los desplazamientos para la provisién
de servicios) y la delimitacién de las areas de influencia de cada nicleo de
poblacién son los elementos basicos para la delimitacién del sistema
de ciudades. Y todos ellos se definen a partir de variables demograficas:
volumen de poblacién, poblacién activa y su distribucién por sectores,
movilidad interurbana y en especial los desplazamientos para la provision
de servicios. En el PDU valenciano y en el PTG de Catalufia se explicita
todo el proceso, la metodologia y los datos y fuentes utilizados. En las
DOT vascas se sefialan los niicleos cabecera de cada nivel territorial y se
delimitan las areas funcionales del sistema urbano, pero no se explica el
método utilizado. En las Bases andaluzas se habla del sistema de ciuda-
des, pero tampoco se explicitan los criterios para éste.

La dinamica territorial de las principales ciudades plantea también,
para una planificacién adecuada, la necesidad de delimitar la ciudad
real, la que funciona como un tnico conjunto mas alla de los limites ad-
ministrativos municipales; son las «areas urbanas integradas» (AUI) del
PDU valenciano. Y el criterio de delimitacién fundamental que se utiliza
es una variable demografica, la intensidad de movimientos laborales
diarios.

Un tema novedoso es la consideraciéon en el PDU de «la cualificacién
urbana», a partir de las caracteristicas formativas de la poblacién de
cada ciudad o AUI. Es un aspecto que va a cobrar importancia por el pa-
pel creciente atribuido a los aspectos culturales y formativos en las di-
ferencias territoriales de desarrollo econémico (Salom et. al., 1999).
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¢ La delimitacion de areas de planificacién.—Las caracteristicas de-
mogréaficas se utilizan también como criterio fundamental para diferenciar
areas con problematica distinta que requieren propuestas distintas en la
planificacién. De modo muy explicito se recoge asi en las Directrices de
Aragén.® Ya lo senialamos para la estructura del territorio de Andalucia,
en la que se distinguen «areas urbanas», «el litoral», «areas de agricultura
intensiva» y «areas de montafia». En el PTG de Cataluna se establecen, a
partir de los sistemas urbanos, unos «ambitos funcionales territoriales»
para cada uno de los cuales se especifican unas estrategias y actuaciones
adecuadas a los objetivos del Plan territorial.

Especial interés tiene la delimitacién de los espacios rurales. Estos se
definen en negativo en relacion al sistema urbano, como las areas de-
sestructuradas, alejadas o mal servidas por éste. La problematica peculiar
de estos espacios no urbanos — el «sistema rural» del PDU— exige un tra-
tamiento especifico y diferenciado en las propuestas de los planes de or-
denacién. Pero se plantea una cuestién previa: la definicién y consi-
guiente delimitacién espacial de esas areas rurales. Los conocidos
«indices de ruralidad» de Cloke (Cloke, 1977 y 1986) se basan sobre
todo en factores demograficos: tasa de crecimiento, peso de determina-
dos grupos de edad, % de poblacién agricola, intensidad migratoria... E1
PDU valenciano aplica una técnica similar para la delimitacién del «sis-
tema rural» y en su analisis de componentes principales también el indi-
cador sintético de tres factores demograficos —juventud, saldo migra-
torio, crecimiento— se revela decisivo (Generalitat Valenciana, 1995,
113-133). En las DOT vascas y en las Bases andaluzas se diferencian es-
pacios rurales para la planificaciéon, pero no se explicitan los criterios de
delimitacién utilizados. En este tema hay un importante reto para los es-
tudios geodemograficos: la bisqueda de indicadores de delimitacién de
los espacios rurales, adaptados a una realidad rural cambiante y que
permitan a la vez una aplicacién general y una diferenciacién de matices
territoriales.

¢ La delimitaciéon de equipamientos.—Las DOT vascas fijan los cri-
terios para la distribucidn territorial de los equipamientos y sefialan
como determinante el volumen y las caracteristicas de la poblacién a la

30 Entre las cinco variables que el art. 50 sefiala para la definicién de reas de planifi-
cacion estd la «evolucién de la poblacién, densidad demografica y proyeccion demografi-
ca.»
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que sirven —que implican que «la configuracion del servicio a prestar es
distinta»— y la distribucién de la poblacion en el espacio (Gobierno
Vasco, 1997, 268). Y el criterio demografico aparece continuamente en las
determinaciones para distintos tipos de equipamientos (educativos, sa-
nitarios, judiciales)?. En las Directrices de Aragén también se explicitan
con amplitud estos criterios, unos generales y otros para cada clase de
equipamiento (art. 128 a 134) y la referencia directa o indirecta a las va-
riables demogréficas es constante. Todo el PDU valenciano esta destinado
a la delimitacién de la localizacién de los equipamientos béasicos, apo-
yandose en el sistema de ciudades propuesto, en el que intervienen sus-
tancialmente criterios demograficos.

e La evaluacién de las necesidades de vivienda.—En las DOT del
Pais Vasco se utiliza la evolucién demografica previsible para valorar las
necesidades de suelo residencial en cada municipio y, por agregacién, en
cada area de planificacién. Se plantea de modo similar a la planificacién
urbanistica: a partir de proyecciones de poblacion, que sélo extrapolan
tendencias anteriores, y del tamafio familiar, basado en valores medios.
Y ello a pesar de que en el propio texto se reconoce la insuficiencia de los
métodos basados en «extrapolacién de tendencias identificadas» y la
necesidad de utilizar criterios flexibles para dar respuesta a los «habi-
tuales cambios de la coyuntura demografica» y a «los cambios de com-
portamiento» que determinan las dimensiones de las unidades familiares»
(Gobierno Vasco, 1997, 175-184).

En la practica de la ordenacién del territorio no se produce, por tan-
to, a diferencia de lo que vimos en la planificacion urbanistica, una mar-
ginacién de los aspectos demograficos. Los problemas son de otra indo-
le. En primer lugar, que se afrontan aspectos poco desarrollados en los
estudios tradicionales de poblacién: El poblamiento y su distribucién, que
exige una preocupacion territorial poco frecuente entre los demdgra-
fos y que plantea el problema de la pobreza de informacién a la escala de
nucleo de poblacién (Mdédenes y Arribas, 1993). Las funciones urbanas y

31 Asi se habla de tener en cuenta la poblacién en una «perspectiva evolutiva» y en con-
secuencia luego «dada la previsible evolucién demografica de Euskadi» se propone que el
equipamiento educativo y sanitario «debe apoyarse prioritariamente en la reutilizacién del
existente». Igualmente, cada area funcional ha de ser autosuficiente, en relacién a su po-
blacién, en la ensefianza no universitaria. O la demarcacion judicial ha de «lograr el maximo
equilibrio posible en cuanto a poblacién servida por los distintos Partidos Judiciales»
(Gobierno Vasco, 1997, 268-275).
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las areas de influencia de las ciudades que, pese a su dependencia de va-
riables demograficas, ha sido un tema dejado tradicionalmente a los ge-
ografos urbanos; su estudio no sélo requiere una mayor preocupacion por
los aspectos espaciales de la poblacion, sino ademads el manejo de un tipo
de variables —las caracteristicas socioeconémicas de la poblacién, la mo-
vilidad no residencial— y de fuentes —encuestas ad hoc, informaciones
estadisticas de organismos no demograficos— poco desarrolladas en
los trabajos de poblacién.

No debe extrafiarnos por ello que el analisis de los aspectos pobla-
cionales de la planificacién territorial esté siendo abordado con fre-
cuencia por no especialistas, que muchas veces se limitan a trasladar me-
canicamente modelos e indicadores de planes de otros paises y que se
copian unos a otros; o que se utilicen criterios poco rigurosos o indica-
dores demasiado simples o sin una critica rigurosa del valor y significado
de la fuente de datos. Pero, por otro lado, este es un campo de la plani-
ficacioén territorial que atin esta empezando en Espaia y no tiene todavia,
a diferencia de la planificacién urbanistica, una asignacién profesional cla-
ra ni unas pautas arraigadas, por lo que abre un reto notable a los estu-
diosos de la poblacién. La reciente elaboracion de la «Estrategia Terri-
torial de Navarra»ha mostrado las posibilidades del analisis
geodemografico en la ordenacién del territorio y los problemas que plan-
tea (L6pez de Heredia, Pons y Dominguez, 2002).

C) Lapoblacién como problema para la ordenacién del territorio

En los planes de ordenacidn territorial en ocasiones tan sélo se plan-
tea la necesidad de adaptarse a las tendencias demograficas y sus con-
secuencias, intentando dar respuestas ajustadas a la demanda. Asi, por
ejemplo, en la valoracion de necesidades y localizacién de infraestructuras
y equipamientos publicos: cierre y consiguiente concentraciéon de centros
educativos o sanitarios, supresion de lineas de transporte publico en
las areas en crisis demografica; creacién de nuevos equipamientos, nue-
vos barrios de viviendas, incluso «ciudades nuevas», aumento de infra-
estructuras y de servicios de transporte en las areas en crecimiento. Por
lo general, esta planificacién adaptativa a las tendencias demograficas no
resuelve los problemas. Al contrario, mas bien los agrava: en las zonas en
crisis alimenta la aceleracion del declive; y en las zonas en expansién man-
tiene o acentia la atraccién y, por tanto, el incremento demografico, lo
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que vuelve a plantear mas necesidades no atendidas, cuando no aumen-
ta de escala los problemas. En este planteamiento la poblacién aparece
como elemento del analisis previo —detectar el problema— y como fac-
tor clave en el cilculo de la demanda de la localizacion del servicio;
opera de modo similar a la planificacién sectorial de equipamientos.

Sin embargo, por lo general la ordenacién del territorio se plantea cam-
biar el signo de los procesos demograficos problematicos o al menos pa-
liar sus consecuencias; y asi se refleja en los planes y directrices. Es el pri-
mer «principio» del «modelo de ordenacién territorial» de las Directrices
de Aragoén: «propiciar el incremento de la poblacién y su ordenado asen-
tamiento en el territorio...»*, que luego aparece reflejado en las estrate-
gias, en los criterios orientadores para las administraciones y en las di-
rectrices de ordenacioén territorial. E1 PTG de Catalufia incluso plantea
una «imagen-objetivo final en la distribucion de la poblacién en el terri-
torio para el horizonte del afio 2026» que es «la que ha de resultar de la
aplicacion de las estrategias de desarrollo y reequilibrio propuestas»
por el Plan; y subraya muy expresivamente que «esta distribucién de la po-
blacién explicita de manera muy clara cual es el planteamiento territorial
de este Plan», porque «la poblacién es la consecuencia directa de todas las
interacciones —sociales, econémicas, espaciales— que se producen so-
bre el territorio» (Generalitat de Catalunya, 1995, M18).

En las areas en crisis las propuestas mas frecuentes van en dos lineas:
actuaciones que intentan atraer o mantener actividades econémicas ge-
neradoras de empleo y consecuentemente que retengan o atraigan po-
blacién; y aplicacion de criterios especiales, distintos de los generales y
basados en la equidad social, para la dotacion y localizacién en ellas de
servicios e infraestructuras basicos que mejoren la calidad de vida de la
zona. En la primera linea, por ejemplo, las DOT vascas sefialan como uno
de sus objetivos «estrategias integradas de recuperacién de niicleos pe-
queilos regresivos econémica y demograficamente» (Gobierno Vasco,
1997, 53). Esto se concreta luego en las propuestas del modelo territorial:
asi, en las estrategias para el espacio rural plantea un «Plan de Desarro-
llo Rural integral orientado a frenar el despoblamiento»; o en las de las

3 «... disefiando y ejecutando las politicas demograficas y las tendentes al manteni-
miento y mejora de las dotaciones y servicios comunitarios en las zonas de baja densidad
de poblacién y adoptando medidas para facilitar la inmigracién» (art. 58 de la Ley de las Di-
rectrices de O. T. de Aragén).
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areas funcionales propone la potenciacién de nicleos que puedan ayudar
a generar nuevos procesos de desarrollo y reequilibrar el territorio,
como Salvatierra o Laguardia en Alava (Gobierno Vasco, 1997, 99 y 97). En
cuanto a la localizacién de dotaciones, el PDU valenciano plantea unos
«nucleos de apoyo al sistema rural», sustitutivos de una estructura urbana
débil o inexistente en estos espacios; y las DOT vascas refuerzan los
servicios de algunos niicleos rurales alaveses. En las areas con problemas
de excesiva concentracién demografica las propuestas se orientan a
ofertas alternativas de suelo, residencial o industrial, y mejora de servi-
cios en zonas del entorno, para intentar descentralizar las actividades y la
poblacidn; asi, por ejemplo, en las DOT vascas se proponen «operaciones
de crecimiento selectivo... de suelo residencial e industrial, reequipa-
miento, conexiones infraestructurales, potenciacién del transporte» «en
los espacios mas préximos al Bilbao Metropolitano» como Balmaseda-Za-
1la, Munguia, Igorre, Orduiia y Durango (GobiernoVasco, 1997, 94 y 95).

En ambos casos la correccién de un problema demografico es el ob-
jetivo de la ordenacién del territorio. Pero las propuestas para ello no son
demograficas, sino instrumentos de planificacién econémica, en especial
actuaciones piblicas (programas de suelo, ayudas e incentivos, mejora de
infraestructuras y equipamientos...). Al geodemaégrafo le corresponde, en
primer lugar, describir con claridad el problema, mostrando con rigor
cientifico las tendencias de la poblacién y sus consecuencias. Pero debe
hacerlo ex ante, cuando aiin s6lo son una posibilidad o estan en su inicio
—con frecuencia no percibido por los no expertos— y por tanto es mas
factible su correccion o evitar sus peores efectos. Puede y debe proponer
esquemas tendenciales, tras analizar bien la evolucién anterior y los
ejemplos comparativos, y mostrar que la evolucién futura dependera de
decisiones politicas plasmadas en las propuestas de la planificacion.
Sin embargo, lo mas habitual son perfectos estudios a posteriori, de
escasa utilidad para el planificador.

Igualmente el geodemdgrafo puede evaluar la eficacia de las medidas
de correccién propuestas, su arrastre demografico real o su incon-
gruencia con otras propuestas del plan. También en este aspecto son es-
casas las aportaciones de los estudiosos de la poblacién, quizas porque se
requiere una actitud prospectiva y una implicacién mayor en la proble-
matica socioeconémica. Pero, en todo caso, una buena formacién de-
mografica y un conocimiento a fondo de la poblacién del territorio son un
punto de partida imprescindible; porque conocer bien la complejidad
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de los procesos demograficos y sus consecuencias permite una valoracién
adecuada de las medidas de ordenacién del territorio y aleja de solucio-
nes simplistas.

Poblacion y planificacion ambiental

Aunque su objetivo es la planificaciéon de un aspecto sectorial de un te-
rritorio —la proteccién de sus valores ambientales— la incluimos aqui
como planificacion territorial integral porque su ordenacion se extiende
en la practica a todo ese territorio y, ademas, sus determinaciones se im-
ponen a las de las demas planificaciones territoriales y sectoriales en ese
espacio protegido®.

Ni en la legislaciéon ambiental estatal ni en la autonémica se han en-
contrado referencias explicitas a la necesidad de considerar los aspectos
demograficos en los instrumentos de planificacién ambiental; nada apa-
rece respecto al analisis de la poblacion en la Ley estatal 4/89 sobre
Conservacion de los Espacios Naturales, la Flora y la Fauna Silvestre, ni
siquiera en su art. 4.4 que sefiala el contenido minimo de los Planes de Or-
denacién de los Recursos Naturales. Desde mediados los afios 80 del si-
glo pasado han sido numerosos los espacios protegidos por las Comuni-
dades Auténomas; y para su ordenacion se han ido aprobando los
instrumentos de planificacién pertinentes de los que los mas importantes
—obligatorios para Parques y Reservas Naturales— son sin duda los
Planes de Ordenacién de los Recursos Naturales (en adelante P.O.R.N.).
La ausencia de desarrollo reglamentario de la ley estatal es considerada
como una de las causas de la disparidad de criterio en el planteamiento de
estos P.O.R.N. por las diversas Comunidades Auténomas; y también con-
tribuye a la falta de referencias al papel de la poblacién y de otros factores
socioeconémicos en la planificacién ambiental.

A pesar de esta indefinicién, todos los P.O.R.N. contienen una «Me-
moria Informativa» con un apartado de «caracterizaciéon socioecondémi-
ca de la zona y su entorno» en el que siempre hay un capitulo dedicado a

3 Segiin se desprende de los arts. 5.2 de la Ley 4/89, de 27 de marzo, sobre Conservacién
de los Espacios Naturales, la Flora y la Fauna Silvestre (Castanyer, 1991). Se recoge de ma-
nera mas clara en el art. 35 de la ley 11/94, de 27 de diciembre, de la Generalitat Valencia-
na, de Espacios Naturales Protegidos de la Comunidad Valenciana.
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la poblacién®. Parece que se han seguido las recomendaciones de un es-
tudio realizado por encargo de la Junta de Andalucia (Castanyer, 1991, 30).
En todo caso resulta 16gico, dada la importancia del conocimiento de la
poblacién para la planificacion de los espacios protegidos: porque en ellos
puede haber asentamientos de poblacién y sus habitantes, o los de su en-
torno pueden estar presentes en ese territorio con usos muy variados, o
tener una determinadas expectativas sobre él; y porque el espacio pro-
tegido atrae a visitantes en busca del disfrute de sus valores especificos,
atraccion que puede verse muy incrementada por la imagen derivada de
la propia declaracion protectora. Poblacién de la zona y visitantes tem-
porales producen o pueden producir impactos diversos, directos o indi-
rectos, sobre el territorio protegido que exige de la planificacién ambiental
un conocimiento riguroso para su regulacién protectora: limitativa de su
presencia —en volumen, lugares o formas— de sus actividades, de sus ex-
pectativas, incluso de su demanda de infraestructuras y servicios con fre-
cuencia poco compatibles con la proteccion del medio.

Sin embargo, el apartado dedicado a la poblacién en la «Memoria In-
formativa» de los P.O.R.N. es practicamente siempre —y de manera ain
mas evidente que en los planes de urbanismo— un capitulo de relleno, cu-
yos resultados no aparecen luego utilizados en la parte dispositiva de la
planificacién ambiental. Se trata de estudios demograficos de tipo stan-
dard, que realizan un recorrido descriptivo, en ocasiones muy extenso, por
los diversos apartados de la poblacién de los municipios que tienen te-
rritorio en el espacio protegido (evolucién histérica, estructura del po-
blamiento, dindmica, estructura por edades y por sectores de activi-
dad)®. Por lo general, es un capitulo sin conclusiones, o como mucho con
un resumen muy simple de la situacién demografica.

Es evidente que los planificadores ambientales, mayoritariamente
biélogos, no dan importancia a los problemas poblacionales y se limitan
a encargar un capitulo, que ni siquiera es en este caso de obligado

3 Ante la imposibilidad de consultar todos los P.O.R.N. aprobados por las diversas CC.
AA. por su elevado numero, por la dificultad de acceder a algunos y porque de muchos sélo
se ha publicado su parte dispositiva, hemos leido todos los P.O.R.N. de la Comunidad Va-
lenciana (y los P.R.U.G. en los espacios protegidos en que aquél no existe atin), un gran ni-
mero de los de Andalucia y algunos del Pais Vasco y de Canarias.

% En ocasiones la abundancia y detalle de los datos demograficos de estas Memorias re-
sultan llamativos; se llega a incluir incluso el nivel educativo y el conocimiento de la lengua
propia de la autonomia de todos los municipios con terreno en el Parque (por ejemplo en
el P.O.R.N. de la Sierra Mariola en la Comunidad Valenciana)
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cumplimiento legal, y que se mantiene por erudicién o por similitud con
el planeamiento urbanistico en el que parecen inspirarse®. Pero parece
también claro que los geodemdégrafos no hemos reflexionado suficien-
temente sobre nuestra posible aportacién a estos planes ni sobre las im-
plicaciones entre demografia y espacios a proteger; la repeticién de es-
tudios descriptivos y sin andlisis significativos para los planificadores
ambientales acentia la falta de interés de éstos por los aspectos po-
blacionales.

Asi, se utilizan datos a escala municipal, a pesar de que el espacio pro-
tegido afecta con frecuencia tan sélo a una parte limitada de los munici-
pios, o de manera muy diferenciada a las distintas zonas de éstos. Por
ejemplo, en el P.O.R.N. del Parque Natural de la Albufera, respecto a los
asentamientos ubicados en el interior del Parque y mas directamente
vinculados a su problematica (El Saler, E1 Palmar, El Perellonet...) s6lo se
explicita el nimero de habitantes y su evolucién, mientras que se aporta
un analisis demografico detallado para el conjunto del municipio de Va-
lencia y para todos los demas municipios que tienen algin trozo de su tér-
mino en este Parque Natural.

Con frecuencia las Memorias de los P.O.R.N. no tratan aquellos as-
pectos poblacionales mas relevantes para ese espacio protegido. Por
ejemplo, el del Parque Natural de Sierra Nevada dedica su apartado de-
mografico a la pérdida de poblacidn, crisis del movimiento natural y en-
vejecimiento de los municipios del Parque; pero no analiza las migraciones
periddicas ligadas al deporte de la nieve o al turismo de naturaleza, pese
a constatarse en el propio P.O.R.N. su enorme incremento reciente y
considerarlo la amenaza principal para su conservacién. O el P.O.R.N. del
Parque Natural de la Sierra Norte de Sevilla que considera muy importante
la acciéon degradadora de la estancia de fin de semana en la Ribera del
Hueznar, pero no analiza ni el volumen ni las caracteristicas de esta mi-
gracién de ocio. Es evidente que en el Parque Natural de la Albufera seria
relevante la contribucién de los demégrafos aportando indicadores sig-
nificativos (del niimero, caracteristicas socioeconémicas, evolucién pre-
visible...) de los visitantes de la playa y de la restinga de El Saler o de los
usuarios de las residencias secundarias del Perell6 o de los cazadores y
pescadores del lago. Como excepcion, el Plan Rector de Uso y Gestion del

3 No ofrecen grandes diferencias con respecto a los Planes Especiales de Proteccién
del Medio Fisico y a los Planes Directores Territoriales de Coordinacién (Troitifio, 1995, 30).
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Parque Natural del Pefién de Ifach incluye una interesante encuesta re-
alizada a los visitantes.

Conclusiones

1. Hay un gran contraste entre el importante papel reservado en Es-
paia al analisis geodemografico en la normativa urbanistica y su es-
casa influencia en las determinaciones de los PGOU aprobados. No
se valoran las previsiones demograficas, por su negativa expe-
riencia histoérica, por el limitado interés en ellas de los profesionales
del urbanismo, pero también por unas aportaciones con frecuencia
bastante rutinarias y poco operativas de los geodemografos.

2. Enlalegislaciéon y en la practica de la ordenacién del territorio en
Espaiia, los aspectos demograficos estan muy presentes, tanto en
el diagndstico previo como en componentes sustanciales del mo-
delo territorial. Al ser un campo de reciente desarrollo en Espafia
no tiene una asignacién profesional tan arraigada como el urba-
nismo, lo que plantea un reto interesante a los geodemodgrafos.
Estos han de profundizar en los indicadores, metodologia y fuentes
de los aspectos espaciales y de variables, como las socioeconémi-
cas o la movilidad residencial, en general menos desarrolladas en
los estudios tradicionales de poblacion.

3. La correccién de un problema demografico es con frecuencia uno
de los objetivos centrales de los planes de ordenacion del territorio.
Al geodemografo le corresponde describir el problema ex ante,
cuando esta en un estadio inicial atin no percibido por los no ex-
pertos, y también evaluar la eficacia demografica de las medidas de
correccién propuestas.

4. La planificacién ambiental requiere pensar un modelo de analisis
demografico especifico, muy diferente del presente hasta ahora en
las Memorias de los P.O.R.N. Se habria de limitar a aquellos as-
pectos poblacionales relevantes para el espacio protegido y ba-
sarse mas en encuestas ad hoc que en las fuentes estadisticas ofi-
ciales.

Estudios Geograficos, LXIII, 248/249, 2002
— 467 —

(c) Consejo Superior de Investigaciones Cientificas http://estudiosgeograficos.revistas.csic.es
Licencia Creative Commons 3.0 Espafia (by-nc)



EUGENIO L. BURRIEL DE ORUETA

BIBLIOGRAFiA

Actas del V Congreso de la poblacion espaniola. Habitar, vivir, prever (1995): Barcelona,
Universidad Auténoma de Barcelona, Departament de Geografia, Centre de Estudis De-
mografics, Grupo de Poblacién de la AGE, 538 pp. (Citado aqui como Actas V Congreso
poblacién espafiola).

CARAVACA, L., CrRUZ, J. y MARCHENA, M. (1986): «Estructuras demograficas y organizacién ur-
bana en la ciudad de Sevilla». Ciudad y Territorio, n.° 67, 1986, 75-95.

CASTARNER, M., VICENTE, J. y Boix, G. (eds.) (2000): «Las areas urbanas en Catalufia. Las
areas de cohesion», en M. Castaiier, J. Vicente y G. Boix, Areas urbanas y movilidad
laboral en Espafia, Girona, Universitat de Girona, 163 pp., cfr. 15-35.

CASTANYER, J. (1991): «La planificacién de espacios naturales protegidos: un mandato legal»,
en Castroviejo, M. (ed.), Prdcticas para la planificacion de espacios naturales, Ma-
drid, Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion, 358 pp., cfr. 17-38.

CLOKE, P. J. (1977): «An index of rurality for England and Wales». Regional Studies, n.° 11,
1977, 31-46.

CLOKE, P. J. and EDWARDS, G. (1986): «Rurality in England and Wales 1981: a replication of
the 1971 index». Regional Studies, n.° 20, 1986, 289-306.

D’ARMAGNAC, J., BLAYO, C. y PARANT, A. (eds.) (1999): Démographie et aménagement du te-
rritoire. Actes du X¢ colloque national de démographie, Bordeaux 21, 22, 23 mai 1996,
Paris, CUDEP, P.U.F., 472 pp. (Citado aqui como D’Armagnac et. al.).

ETCHELECOU, A. (1999): «Démographie et aménagement du territoire. Un defi pour le dé-
veloppement durable», en D’Armagnac et. al., 457-466.

GENERALITAT DE CATALUNYA (1995): Pla territorial general de Catalunya. Barcelona, Ge-
neralitat de Catalunya, Departament de Politica Territorial i Obres Publiques.

GENERALITAT VALENCIANA (1995): Estrategias de vertebracion territorial. Documento II del
Avance del PDU. Valencia, Conselleria d’Obres Publiques, Urbanisme i Transports, 310 pp.

GOBIERNO Vasco (1994): Directrices de Ordenacion Territorial de la Comunidad Auténoma
del Patis Vasco. Vitoria-Gasteiz, Departamento de Urbanismo, Vivienda y Medio Am-
biente, Servicio Central de Publicaciones del Gobierno Vasco, 298 pp.

GOBIERNO Vasco (1997): Directrices de Ordenacion Territorial de la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco. Vitoria-Gasteiz, Departamento de Ordenacién del Territorio, Vivienda
y Medio Ambiente, Servicio Central de Publicaciones del Gobierno Vasco, 335 pp.

HILDEBRAND, A. (1996): Politica de ordenacion del territorio en Europa. Sevilla, Junta de
Andalucia, Consejeria de Obras Publicas y Transportes, 541 pp.

Inmigracion extranjera y planificacion demogrdfica en Espatia. IV Jornadas de la
poblacion esparola. (1993): La Laguna, Secretariado de Publicaciones de la Universi-
dad de La Laguna, Departamento de Geografia, Grupo de Poblacién de la AGE, 634 pp.
(Citado aqui como Inmigracién extranjera y planificacién demografica en Espafia)

JUNTA DE ANDALUCIA (1998): Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia. Bases y Es-
trategias. Sevilla, Consejeria de Obras Piblicas y Transportes, Direccion General de Or-
denacion del Territorio y Urbanismo, 195 pp.

LOPEZ DE HEREDIA, D., PoNs, J. J. y DOMINGUEZ, S. (2002): «La estrategia territorial de Nava-
rra: un ejemplo de aportacién demografica a la planificacion del territorio». Comuni-
cacion presentada al VIII Congreso de la poblacién espaiiola, Santiago de Compostela,
13-15 junio 2002, en prensa.

MODENES, J. A. y ARRIBAS, R. (1993): «Analisis del poblamiento a partir del concepto de en-
tidad de poblacién: sugerencias metodolégicas», en Inmigracidn extranjera y pla-
nificacion demogrdfica en Espatia, 219-224.

Muroz RaMirez, F. M. (1993): «El andlisis de las relaciones habitantes-vivienda. Un replan-
teamiento del estudio de poblacién como instrumento aplicado al planeamiento urba-
no», en Inmigracién extranjera y planificacion demogrdfica en Espatia, 275-280.

Estudios Geograficos, LXIII, 248/249, 2002
— 468 —

(c) Consejo Superior de Investigaciones Cientificas http://estudiosgeograficos.revistas.csic.es
Licencia Creative Commons 3.0 Espafia (by-nc)



ANALISIS GEODEMOGRAFICO Y PLANIFICACION TERRITORIAL EN ESPANA

PEREZ GALVEZ, I. M.2 (1993): «El andlisis demografico en los Planes Generales de Ordenacion
de Cérdoba (1958-1986)», en Inmigracion extranjera y planificacion demogrdfica en
Espafria, 261-266.

REQUES, P. (1993): «Analisis geo-demografico y salud ptblica. El estudio de la poblacién en
el diagndstico de salud de la comunidad: objetivos, limitaciones y propuestas», en In-
migracion extranjera y planificacién demogrdfica en Esparia, 301-308.

REQUES, P. y RODRIGUEZ, V. (1996): «Prospectivas demogréficas y territoriales». Treballs de
la Societat Catalana de Geografia, n.° 41, 1996, 173-222.

REQUES, P. y DE Cos, O. (2002): «<Geodemografia y planificacién estratégica en Cantabria: de
la escala local a la regional». Comunicacién presentada al VIII Congreso de la poblacién
espaiiola, Santiago de Compostela, 13-15 junio 2002, en prensa.

SAGOT, M. (1999): «Perspectives démographiques et politiques d’amenagement. Les cas de
I'Ile de France», en D’Armagnac et. al., 231-236.

SALOM, J., ALBERTOS, J. M., PITARCH, M.2 D., y DELIOS, E. (1999): Sistema urbano e innovacion
industrial en el Pais Valenciano. Valencia, Departamento de Geografia, Universitat de
Valencia, 192 pp.

TROITINO, M. A. (1995): «Espacios naturales protegidos y desarrollo rural: una relacién te-
rritorial conflictiva». Boletin de la AGE, n.° 20, 1995, 23-37.

VINUESA, J. (1995): «Andlisis geodemografico y planeamiento urbanistico». Estudios Geo-
grdficos, n.° 219, 1995, 147-168.

—— (2002): «Poblacién y demanda de vivienda: una relacién a reconsiderar». Comunica-
cién presentada al VIII Congreso de la poblacion espaiiola, Santiago de Compostela, 13-
15 junio 2002, en prensa.

Zomo, F. (1996): «Ordenacion del territorio: evolucién reciente de las principales estructuras
y sistemas territoriales». Boletin de la AGE, n.° 21-22, 1996, 67-80.

—— (1998): «Geografia y Ordenacién del territorio». Iber, Diddctica de las Ciencias So-
ctales. Geografia e Historia, Barcelona, n.° 16, 1998, 19-31.

RESUMEN: En este articulo se estudia el papel actual del analisis geodemografico en la
planificacion territorial en Espaifia, su importancia, carencias y problemas. Y ello tanto en
una perspectiva tedrica, las referencias a la poblacién en la normativa legal de las diversas
formas de planificacion, basicamente leyes autonémicas muy recientes, como en la prac-
tica planificadora, es decir en su concrecién en los planes que se aprueban. Se distinguen
tres tipos de planificacion territorial: la planificacion urbanistica, la ordenacién del terri-
torio y la planificacion ambiental, obviandose por tanto las planificaciones sectoriales con
incidencia territorial.
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ABSTRACT: This article studies the current role of geodemographic analysis in Spa-
nish spatial planning; its importance, gaps and problems. This is done both from a theo-
retical and planning perspectives. The theoretical perspective studies the references to the
population in the legal norm of the several forms of planning, and in particular in the very
recent Autonomous Regions’ laws. The planning perspective refers to the specific spatial
plans that have been aproved. The article identifies three types of spatial planning: urban
planning, town and country planning and environmental planning. Therefore, excluding the
sectorial planning with spatial incidence.
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