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En los siguientes puntos se abordarán distintos aspectos de la planificación
territorial (fases, tipologías, metodologías, problemas de aplicación, etc.).

6.1. DEFINICIÓN DE PLANIFICACIÓN TERRITORIAL

Según el Diccionario de la Real Academia Española de la Lengua se
entiende por planificación plan general, científicamente organizado y fre-
cuentemente de gran amplitud, para obtener un objetivo determinado, tal
como el desarrollo económico, la investigación científica… Esto quiere decir
que la planificación persigue un objetivo, de tal modo que todas las actua-
ciones han de estar encaminadas a su consecución, tras la toma de decisio-
nes racionales para alcanzarlo. Se puede definir, pues, planificación territo-
rial, como un proceso racional e integrado que se estructura en dos grandes
objetivos. El primero se basa en conocer el medio y la actividad socioeconómica
que en él se realiza. El segundo, en proponer una determinada distribución de
las actividades socioeconómicas en el territorio (usos del suelo) que aseguren la
consecución de los objetivos previamente fijados.

Este complejo proceso implica conocer y dar respuesta a las siguientes
cuestiones.

• ¿Qué objetivos y fines buscamos en ese territorio?

• ¿Qué características físicas tiene el territorio?
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• ¿Qué características demográficas y actividades económicas acoge el
territorio?

• ¿Qué actividades son compatibles con sus particularidades territoria-
les?

• ¿Cómo distribuir y localizar la actividad socioeconómica para plasmar
los objetivos y hacerlos compatibles con su capacidad de acogida?

• ¿Cómo se ajusta la evolución del territorio a la planificación propuesta?

Las respuestas a estas preguntas constituyen el fundamento de la plani-
ficación territorial y se estudiarán en el punto 6.2. Antes es preciso clarificar
ciertos conceptos y términos asociados a la planificación.

6.1.1. Ordenación y planificación del territorio

Debido al prolijo uso de los términos Ordenación del Territorio y Plani-
ficación Territorial, se ha producido una confusión terminológica a la que
habría que añadir que la Planificación Territorial es, junto con la planifica-
ción urbana y la planificación sectorial, una de las tres planificaciones exis-
tentes que tienen plasmación espacial. En este apartado se analizarán las
diferencias cualitativas y terminológicas entre los distintos tipos de planifi-
cación y las coincidencias y distinciones entre Ordenación y Planificación.

6.1.1.1. Tipos de planificación

a) Planificación urbana

Sin duda, es esta tipología de la Ordenación Territorial la que ha tenido
un mayor desarrollo y goza de una mayor tradición histórica. El planea-
miento urbano ha acompañado al proceso histórico de urbanización, de tal
modo, que no es exagerado afirmar que la planificación urbana hunde sus
raíces en el mundo grecolatino. 

En la Edad Media, las murallas tenían, además de una finalidad defen-
siva y fiscal, un carácter de límite entre la ciudad oficial y la ciudad espon-
tánea e informal, nacida a extramuros. 
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En los siglos XVI y XVII, la construcción de las ciudades hispanoamericanas
se planificaban a escuadra y cordel según las directrices del propio Felipe II. 

Los ensanches decimonónicos de las ciudades españolas, significaron la
planificación urbana que ordenaba el crecimiento espacial asociado al inci-
piente desarrollo industrial-urbano de la España finisecular. Éstos son sólo
algunos ejemplos que muestran la larga tradición de la planificación urbana
en España y que en la actualidad se realiza a través de los Planes Generales
de Ordenación Urbana (P.G.O.U) o de las Normas Subsidarias en los muni-
cipios de menor tamaño. Este tipo de planificación sólo comparte con la
territorial el proceso de asignar a un determinado polígono o sector del terri-
torio un uso del suelo con la finalidad de cumplir unos objetivos previos. El
propio carácter urbano y el reducido peso del medio natural, lo que no impli-
ca la ausencia de una preocupación ambiental en los P.G.O.U, marcan una
profunda diferenciación entre la planificación urbana y la territorial. La pla-
nificación urbana se ha desarrollado exhaustivamente en el capítulo 4.

b) Planificación sectorial

Es la planificación de una sola actividad o elemento en el territorio,
carece de una visión integral y no tiene en cuenta otros elementos territo-
riales. Sin embargo, estas actuaciones tienen un elevado grado de impacto y
modificación. La planificación sectorial se asocia a la construcción de
infraestructuras (carreteras, aeropuertos, ferrocarriles, canales, presas etc.)
o planificaciones muy especializadas, como es el caso de los Espacios Natu-
rales. Su incidencia económica es muy significativa y, en ocasiones, son
capaces de modificar o alterar, de un modo no previsto, determinadas pla-
nificaciones territoriales en los espacios afectados por la infraestructura.
El instrumento de planificación capaz de coordinar los distintos planes
territoriales y los sectoriales derivados de la construcción de una infraes-
tructura, debieran ser los Planes Estratégicos.

6.1.1.2. La planificación territorial como instrumento 
de la Ordenación del Territorio

Como ya se ha visto en el capítulo cuatro, la Ordenación del Territorio
supone un proceso muy amplio que supone una definición y plasmación
espacial, o mejor dicho, una convergencia en el territorio de las políticas eco-
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nómica, social, cultural y ambiental adoptadas por una sociedad. Esta defi-
nición ambigua por lo amplia, se corresponde con la Carta Europea de
Ordenación del Territorio.

Por lo tanto, la Ordenación del Territorio reproduce la demanda social de
intentar compatibilizar el desarrollo económico, el bienestar y la calidad de
vida, con la preservación del medio natural, a través de una política territo-
rial estratégica, en la que la planificación territorial es uno de los instru-
mentos de acción. Dentro de este amplio esquema, la planificación territorial
es una parte de la Ordenación del Territorio e instrumento espacial para
intentar conseguir el denominado desarrollo sostenible (ver capítulo 2).

Lo anterior no obsta para que algunos autores y técnicos utilicen el tér-
mino de ordenación territorial como sinónimo de planificación. Sin embar-
go, consideramos más adecuado establecer la diferencia citada, dando a la
planificación territorial una acepción más acotada y de carácter más técnico,
mientras que en la concepción de la Ordenación Territorial, el factor social y
político tiene una mayor ponderación, lo que le hace sinónimo de Política
Territorial.

6.1.1.3. Planificación Territorial o Planificación Integrada como
síntesis y sistema basado en la planificación física 
y socioeconómica

La planificación integrada o territorial es la síntesis entre la planificación
física y la socioeconómica (figura 6.2). Este carácter integral le aporta un ele-
vado valor y el sinónimo más común es planificación territorial. En efecto, el
territorio es la síntesis de la dialéctica entre las aptitudes físicas del medio y
la actividad socioeconómica.
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La planificación territorial excede y es algo más que la simple planifica-
ción física, la cual, ha recibido, a su vez, múltiples sinónimos: planificación
ambiental, ecológica, del paisaje, natural, etc. Igualmente, la planificación
territorial es mucho más que la socioeconómica. Conviene, por lo tanto,
aclarar los límites y funciones de las dos planificaciones que integran la
territorial, y todo ello, partiendo de una visión sistémica, en la que el resul-
tado es mayor que una simple suma de informaciones sectoriales.

— La planificación física (este apartado ha sido desarrollado en el punto
5.1) nace paralelamente a la preocupación ambiental y a la corriente cientí-
fica y social que, desde comienzos de los sesenta, preconizaba un cambio de
gestión del territorio. Se buscaba considerar la variable ecológica como un
activo que pudiera tener tanto valor o más que el generado por una infraes-
tructura. Según esta idea, las características del medio físico deben limitar la
distribución de actividades en el territorio. 

Lo anterior supone un cambio radical respecto a las etapas históricas prece-
dentes, basadas en planificaciones sectoriales que se ceñían a la simple incorpo-
ración de infraestructuras en el territorio sin tener en cuenta el criterio ambien-
tal. Se pasa del modelo de maximizar el beneficio a minimizar el impacto. 

La planificación física descansa sobre el postulado de localizar una acti-
vidad allí donde genere el menor impacto en el medio y en el lugar con
mayor aptitud del territorio para acoger dicha actividad. La necesidad de
conocer las aptitudes del territorio y su capacidad para acoger determinadas
actividades presupone el establecimiento de unos estudios de evaluación de
impacto ambiental y sus correspondientes acciones de restauración, mini-
mización y corrección, amén de un conocimiento científico del medio físico. 

La planificación física aporta la información suficiente sobre el medio
para que el gestor, conociendo las necesidades socioeconómicas —generadas
por la correspondiente planificación—, adopte las decisiones adecuadas
sobre la distribución de las actividades humanas.

— La planificación socioeconómica procura distribuir y ordenar las acti-
vidades económicas y sociales en el territorio buscando criterios de eficien-
cia económica y rentabilidad social. El objetivo último es pretender un cre-
cimiento armónico de la economía y el bienestar social. Sin embargo, no
siempre las opciones puramente económicas son compatibles con las apti-
tudes de medio natural. Estas contradicciones han de ser resueltas por el
planificador y plasmarse en el documento final de cualquier proyecto.
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Los objetivos y criterios socioeconómicos pueden modificarse, sin embar-
go, las características del medio natural son objetivas e inmutables (al menos
en una escala cronológica humana). Por lo tanto, si se quiere preservar el
medio natural y éste es el criterio clave de cualquier planificación física, es
más fácil cambiar los objetivos y fines de la planificación socioeconómica
que modificar el medio. En el cuadro de texto 1 se expone un ejemplo sen-
cillo que ayudará a entender esta afirmación.
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Cuadro de texto 1. Supuesto de ordenación rural.

El objetivo socioeconómico de una región de montaña es impulsar el nivel de
renta, crear empleo y sustituir unas actividades primarias en recesión para, de
este modo, evitar el proceso de despoblación. La solución propuesta para conse-
guir los objetos socioeconómicos es construir una estación de esquí con fuertes
externalidades negativas (gran consumo de agua para la producción de nieve arti-
fical, debido a la escasa nivosidad; deforestación de especies autóctonas; ruptura
de un área de reproducción del oso ibérico en dos sectores, etc.).

Ante la situación anterior la planificación física ha mostrado de un modo
objetivo y científico:

• La calidad o valor ambiental del terrotorio. Elevado puesto que cuenta
con masas forestales autóctonas, un alto valor zoológico, ecosistemas muy
frágiles, etc.

• Vulnerabilidad. Los ecosistemas biozoogeográficos (biomas) presentan
una gran fragilidad a cualquier tipo de intervención. Los recursos hídricos,
aunque abundantes, no son suficientes para asegurar el funcionamiento del
ecosistema y la producción de nieve artificial. Es por tanto un territorio de
elevadísima vulnerabilidad.

• Los impactos generados por la potencial actividad son todos negativos.

Lo anterior implica que la capacidad (incluye el concepto aptitud) del terri-
torio de alta montaña para acoger la actividad turística-deportiva, asociada al
esquí, sea nula, incluso, sin posibilidad de medidas correctoras o de restauración.

Ante este caso extremo la información aportada por la planificación física es
clara, rotunda y objetiva: incompatibilidad del uso con la perservación del medio
natural. El planificador-gestor sólo podrá optar por buscar una alternativa a la
construcción de la estación de esquí, por ejemplo, basar el desarrollo en poten-
ciar el turismo ambiental-rural, en lugar de la citada estación.




