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ORDENACION DEL TERRITORIO

Resumen Area 1. Experiencias y buen gobierno en materia de
Ordenacion del Territorio. Nuevos retos en un horizonte de crisis.

ALDERT DE VRIES

Asesor técnico del Ministerio de Infraestructura y Medio Ambiente en los Paises Bajos.

La creciente presencia de la ordenacién de territorio como disciplina en los
procesos politicos y administrativos se refleja en un nimero incremental de planes
y programas territoriales a diferentes escalas en Espafia y Latinoamérica.
También el nimero de ponencias presentadas en el area de experiencias y buen
gobierno de este congreso es una confirmacién de esa tendencia.

No obstante, la mera aprobacion de los planes en si no constituye una garantia
para que se difunda una verdadera cultura de territorio reflectiva e integradora, y
que la implementacién de los planes afronte los retos planteados con éxito.
Ademas se justifica cuestionar si la ordenacion de territorio como disciplina y
como instrumento de planificacién, ofrece una salida para la crisis global en la
cual nos encontramos hoy en dia, como son la crisis financiera, el cambio
climatico, la eminente crisis energética y el envejecimiento de la poblaciéon en
muchas regiones europeas.

En primer orden de las cosas, se han presentado una serie de experiencias, con
diferentes grados de innovacion, de procesos de planeamiento en concreto,
como son la Ordenacion de las Sierras Turolenses Orientales (Bielza y Gorria),
los POT del Area Central en Navarra (Honorato y Perez), la Ordenacion Territorial
y Transformacion Urbana de Medellin (Castrillon), o las estrategias territoriales
para el municipio Maneiro, Venezuela (Camargo y Avila). Son experiencias en que
se muestran la capacidad propositiva de la ordenacién de territorio, sobre todo en
estos casos que buscan una nueva configuracién y aprovechamiento del territorio.
Destacan algunas propuestas como la convivencia de la segunda residencia, las
atracciones turisticas y los nucleos mas importantes en Teruel, la configuracion de
areas de conocimiento e innovacion en el Area Metropolitana de Pamplona, o las
ampliaciones de zonas verdes como vehiculo de integracion social en Medellin.

Un segundo grupo de comunicaciones abarca el andlisis geografico como base
para la planificacion. Algunas proponen una clasificacion a partir de un analisis
multifactorial, en el caso de Navarra a nivel de municipios (Calvo, Gofi, Diaz y
Suarez), y en otro caso a nivel de las regiones europeas (Antequera). La segunda
ponencia parte de un concepto predeterminado como el bienestar social y
econdémico, aunque el autor menciona que aun existen muchas vacias
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estadisticas para llegar a una expresion consensuada y completa. Estas
clasificaciones se vuelven relevantes en el momento que se traducen a la
planificacion territorial, como se ha hecho en Castilla y Leon (de las Rivas,
Rodrigo e Iglesias), donde han establecido cuatro tipologias territoriales que
funcionaran de base para objetivos diferentes: espacios mas fragiles, corredores
histéricos, convergencia territorial en corredores dindmicos y territorios
intermedios. La delimitacion de cada tipologia no corresponde necesariamente
con las 52 areas funcionales establecidas en una fase anterior, y pueden
sobreponerse entre ellas.

El dltimo planteamiento nos lleva a la reflexibn sobre la escala apropiada de
planificacion . El tamafio reducido de los municipios en Espafia es un obstaculo
para una planificacion a nivel subregional, escala en la cual gran parte de los
dindmicos territoriales se concentran, como los mercados de vivienda y trabajo, o
el mismo transporte diario. Para enfrentar esa situacion, varias Comunidades
Auténomas han iniciado procesos de comarcalizacion, entre ellas Galicia. En este
caso, se desenvuelve un proceso dificil y complicado ya que el funcionamiento de
las comarcas impulsadas en los afios 1990 esta desvaneciéndose, entre otras
cosas por falta de personalidad juridica, y una excesiva concentracion en los
programas de desarrollo rural (Doval). Al mismo tiempo, en la misma comunidad
estd surgiendo una propuesta interesante de la conformaciéon de una region
urbana que se extiende desde La Corufia hasta Vigo, con el razonamiento que
son las aglomeraciones urbanas de un tamafio minimo de 500.000 habitantes que
pueden competir con éxito en la economia globalizada de hoy en dia. La
propuesta requiere de una nueva manera de percibir y actuar sobre el territorio,
coordinando esfuerzos de especializacion econdémica o el desarrollo urbano en el
conjunto de la region (Precedo, Miguez, Orosa).

Luego hay un grupo de ponencias interesantes que nos muestran unos resultados
a partir del analisis de la eficacia de los instrumentos de planificacion . Un
estudio del Pais Vasco (Urkidi) resalta como elemento positivo de la evolucién del
sistema de planificacion en esta Comunidad la dinamizacion de la cultura
territorial, y, elemento muy interesante a la luz de enfrentar la crisis actual, la
explicitacion de visiones contrarias y su plasmacion en el territorio. Al mismo
tiempo, hay unos elementos que afectan negativamente en la imagen y los
impactos del sistema como son la excesiva aproximacion legal y administrativo al
proceso de planificacion, la larga duracion del proceso, y la falta de una gestion
del plan una vez que esté aprobado. Otra ponencia (Davila) se centra en los
Planes Territoriales Parciales (PTP) a nivel supramunicipal o escala intermedia, y
concluye que aun quedan muchos aspectos de mejora, entre otros la debilidad de
los PTPs frente a los Planes Territoriales Sectoriales, 1o que se expresa en un
bajo grado de vinculacion de los PTPs, el desfase entre los PTPs y la dinamica
territorial, y, coincidiendo con la anterior ponencia, la larga duracién del proceso
de elaboracion y la falta de coordinacion sectorial.

En Navarra, se ha hecho una revision similar de los Planes Generales
Municipales (PGM), de los Planes Sectoriales de Incidencia Supramunicipal
(PSIS), y los Planes de Ordenacion Territorial (POT), comparables con los PTPs

VI Congreso Internacional de Ordenacién del Territorio



(de Vries y Danon). El tiempo de elaboracion es relativamente corto (1-2 afios) en
el caso de los PGM y los PSIS. La elaboracién de los POT es mas larga (cinco
afos), aunque se destacan por una aprobacion simultanea, si procede, para todas
las areas POT de Navarra. El punto débil de los PGM y los PSIS es la escasa
consideracion estratégica, y los PSIS, hasta la fecha, responden a intereses
sectoriales sin grandes reflexiones del desarrollo territorial en su conjunto. En otra
ponencia (Ramirez) se argumenta que los POT necesitan un instrumento de
gestion para traducir los planes en proyectos de desarrollo y llevar los planes a la
realidad. Los PDAT, aun por desarrollar, constituyen un instrumento fundamental.
Argumenta que el instrumento aun carece de incentivos econémicos como en
otras comunidades, aunque tiene un caracter mas integrador. Flexibilidad en la
programacion es necesaria, ya que las circunstancias pueden alterarse después
de la aprobacion de los POT, siempre y cuando que no se altere el Modelo de
Desarrollo Territorial. Se observa que hay una tension latente sobre el grado de
flexibilidad, y qué tipo de propuestas ya no pueden considerarse “en linea con el
modelo”. Posiblemente puede basarse en el sistema de indicadores territoriales
planteado por el Observatorio Territorial de Navarra (Garcia, de Vries y Velasco),
que tienen como propésito evaluar el grado de éxito de los POT. El mismo
proceso de definicion de los indicadores pone en evidencia la dificultad de
concretizar los objetivos estratégicos y el propio Modelo de Desarrollo Territorial.

Un trabajo sobre Granada (Valenzuela y Soria) mide hasta qué punto la
planificacion metropolitana ha sido capaz de influir en el desarrollo urbanistico de
siete municipios, mediante tres figuras distintas: la regulacion, la orientacién y la
coordinacion. Las conclusiones son diversas, algunas positivas (las
infraestructuras como estructuracion del desarrollo urbanistico) hasta negativas
(la falta de coordinacién en implantacion de servicios supramunicipales). La
discrepancia entre los intereses publicos y privados generadas en las decisiones
urbanisticas salen a la luz en un resumen del informe Auken del Parlamento
Europeo (Sanchez), que critica el propio funcionamiento del sistema, entre otras
cosas las infracciones juridicas generadoras de arbitrarias compensaciones
econdmicas, y la infraccion de las directivas ambientales, sugiriendo la revision de
legislacién urbanistica alanzando la derogacion de las figuras legales que
favorecen la especulacion, como el agente urbanizador.

Un tema de particular atencion en la evaluacion del funcionamiento del sistema de
planificacion es la manera en que se da cuerpo a la participacion . Un andlisis de
la participacion en la elaboracion de los PTP en el Pais Vasco (Koldobika)
muestra la ambigledad del tema. Por un lado, constata que los procesos de
participacion son demasiado formales, y que no se permite una participacion
verdadera en las fases de diagnéstico y elaboracion del avance, debido a una
falta de cultura de analisis estratégica y de informacion sintética que permite un
didlogo abierto con la poblacién. Por otro lado, las alegaciones que se han
presentado casi todas son de caracter localista (NIMBY), y no tocan temas
estratégicos de futuro para la zona. La elaboracién de los POT de Navarra ha sido
acompafada por un amplio proceso de participacion (Jiménez), en lo cual
surgieron conflictos entre las expectativas de un agente u otro: prevalencia de
temas ambientas o econdmicos, limitacidbn a proyectos existentes o inclusion de
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nuevas propuestas a mediano o largo plazo, flexibilidad o fuerte vinculaciéon de las
directrices. En Granada, se estudio los diferentes ambitos de gestion por parte de
los diferentes agentes sociales, y el grado de interactuacion entre ellos (Hidalgo,
Manzano, Rodriguez, Skotheim, Cordero). Los autores concluyen que existe una
carencia de coordinacion y gestion compartida, y plantean la necesidad de
generar una red de conocimiento reciproca. Otra ponencia (Martin) analiza las
iniciativas de desarrollo territorial en un territorio muy envejecida y de baja
densidad de poblacién en Zamora, y llega a la conclusion de que la mayoria de
las iniciativas son de caracter socio-cultural, en muchos casos impulsadas por
familiares que residen en otras zonas. Los proyectos de caracter productivo,
mucho menos en cantidad, dependen en gran medida de los ayuntamientos. A su
vez, la poblacién sigue confiando en los propios ayuntamientos como impulsor de
desarrollo, lo que refleja el dominio del clientelismo sobre la busqueda de
alternativas a base de intereses comunes en un territorio mas amplio. Sin
embargo, concluimos este tema con una experiencia llamativa que invita al
optimismo, ya que se trata de una situacion en la que los diferentes agentes
locales de la zona, el Alt Emporda, han consensuado una estrategia de
implantacion de instalaciones edlicas, ante la eminente necesidad de responder a
una ambicidn definida por la Generalitat de Catalufia (Inglada).

De las ponencias han emergido ciertos temas de interés en la planificacion. La
vulnerabilidad esta empezando a ocupar un espacio importante en los diferentes
planes, impulsada por la reciente aprobacion de una directriz europea sobre
riesgos de inundacion. Se describe el caso de Puerto Lumbreras (Pérez), donde
ha ocurrido una de las riadas mas devastadoras de las ultimas décadas en
Espafia. Afios posteriores, se construyeron medidas defensivas de caracter
estructural que generaron en la poblacion una sensacion de seguridad y una
excesiva dispersion urbana en areas con riesgo de inundaciéon. El Plan General
Municipal de Ordenacién del 2007 si delimita lineas de avenidas extraordinarias
para excluir completamente estos territorios del proceso urbanizador. Otra
ponencia (Palencia, Gielen) pone de manifiesto la necesidad de ampliar el
concepto de vulnerabilidad frente a inundaciones en tres sentidos: impactos
directos, impactos indirectos e impactos intangibles. Estos impactos pueden
localizarse en areas no inundadas, por ejemplo por el corte de una carretera,
concepto interesante para ser desarrollado en futuros planes.

La importancia del espacio publico es otro elemento a considerar en la ordenacion
territorial. (Munarriz). Puede hablarse de muchos distintos tipos de espacio
publico, como didacticos, econdémicos, culturales, colectivos, o paisajisticas. El
autor argumenta que estos espacios son el soporte de las relaciones territoriales
que fortalecen la estructura territorial de la region. Y, para concluir, tenemos a una
ponencia que profundiza sobre los elementos estructurantes que determinan la
distribucion mayorista de alimentos en Barcelona (Leal). Las transformaciones del
mercado de alimentos, como la gestion o las exigencias del consumidor, han
conducido a una reestructuracion del sector, normalizada por directrices
comunitarias permitiendo unas reglas de juego iguales para todos los
componentes de la cadena de distribucion. Ademas, la experiencia barcelonesa
es un ejemplo de una exitosa cooperacion entre un sector privado y la
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administracion publica, entre otras cosas resultando en una concentracion de la
oferta en lugares estratégicas, liberando espacio publico en la ciudad.

A raiz de esta breve revision de las ponencias presentadas, volvemos a la
pregunta que nos planteamos al inicio del resumen: en qué medida la ordenacion
de territorio es capaz de formular respuestas a la actual crisis global en que nos
encontramos? Para empezar, la respuesta esta en la capacidad de diagnosticar
los problemas globales en un contexto regional, y en la reorientacion de los
sistemas existentes y dominantes de las JUltimas décadas, no solo
concentrandonos en el debate sobre el modelo econémico, aunque es preciso
llevarlo, sino también en otros temas como la transformacion energética, la
reestructuracion social, la adaptacion al cambio climético, y otros temas mas, que
se tratan en mas detalle en otras areas en este congreso.

La ordenacion de territorio debe ser capaz de facilitar el debate y consensuar
estrategias. Como hemos visto en muchas ponencias, hay un peligro de
burocratizacién del proceso de planeamiento. Se refleja en los propios procesos
de participacion, que en muchos casos se limitan a la presentacién de
alegaciones que afectan el interés de sectores o particulares especificos, y que no
llegan a un debate estratégico sobre el futuro de la regién. No obstante, hemos
pasado por varias experiencias positivas que han puesto a la luz la verdadera
fuerza de la ordenacién de territorio, siempre y cuando que se ha podido juntar
actores con intereses diferentes, estableciendo propdsitos comunes.
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La evaluacion por el Parlamento Europeo de la gestion del
territorio por el Estado Espariol: Informe Auken

Angel Sanchez Blanco

Catedratico de Derecho Administrativo. Universidad de Malaga
asblanco@uma.es

1.0RIGEN Y GESTACION DEL INFORME

El origen del Informe permite una precisa identificacion: la Ley de la Comunidad
Valenciana 6/1994, reguladora de la actividad urbanistica, y generadora de un
fendmeno del que ofrece sintesis un primer y anticipatorio informe del Parlamento
Europeo de 2005:

«un numero considerable de peticiones (alrededor de 15.000) procedentes de
particulares y de asociaciones que representan a varios miles de ciudadanos
europeos y residentes en la Comunidad Valenciana, en las que formulan
reclamaciones sobre muy diversos aspectos de la actividad urbanistica, entre los
que se incluyen quejas por la destruccion del medio ambiente y los excesos
urbanisticos y, en muchos casos, denuncias por la vulneracién de sus legitimos
derechos de propiedad como consecuencia de la aplicacion abusiva de la Ley
Reguladora de la Actividad Urbanisticas».

La valoracion que realiza del contenido de las quejas es muy precisa:

«que las quejas principales se refieren a los métodos de expropiacion, en algunos
casos leoninos, con tasaciones, a juicio de los interesados, extremadamente
bajas, para proceder ulteriormente a su reventa a elevados precios de mercado, y
en condiciones de informacion que impiden que los interesados puedan
reaccionar, todo lo cual ha provocado un perjuicio material y moral en numerosos
casos».

El Parlamento Europeo constata el desenfoque en la tramitacion de los
procedimientos:

«falta de transparencia, asi como de criterios claros establecidos de antemano,
pone de manifiesto que los procedimientos de adjudicacion de contratos publicos
no se ajustan a los principios del Derecho comunitario, lo que ha dado lugar a que
la Comision Europea dirigiera a Espafia un escrito de requerimiento, y que el
namero de casos de corrupcién confirmados o sobre los que existen sospechas
fundadas hace patentes las deficiencias de la ley y de su aplicacions».
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Y el Parlamento identifica las categorias juridicas generadoras con detalle:

«los principales problemas que surgen de la aplicacion de la LRAU hacen
referencia al cometido del agente urbanizador («el urbanizador»), a los medios
inadecuados de determinacion y publicacién de los contratos que son objeto de
adjudicacion, a la notificacion insuficiente a los propietarios de los terrenos y a la
falta de definiciones claras de los conceptos de «interés publico» vy
«compensacion pertinente»,cuestiones todas ellas en las que la ley debe ser
conforme a las normas de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas y del Tribunal Europeo de Derechos Humanos»».

Este inicial Informe ha tenido secuencia en el posterior Informe de 2007 en el que
se expresan las circunstancias subjetivas que afectan a los ciudadanos
comunitarios que instan ante la Comision de Peticiones y los factores objetivos
gue afectan al urbanismo y vivienda en Espania.

Los aspectos subjetivos vinculados a la lesiébn de derechos ciudadanos tienen la
expresion sintética de la Comisién de Peticiones del Parlamento Europeo en los
siguientes datos:

«Muchas personas decidieron adquirir una finca en pequefios pueblos: antiguas
viviendas rurales vacias que les vendieron familias antes dedicadas a las
actividades agricolas y que los nuevos propietarios compraron, de manera
perfectamente legal y legitima, con el fin de rehabilitarlas. Los derechos de
propiedad, una vez adquiridos de forma legal, deberian conservarse
normalmente, salvo quizas en casos de interés publico justificado vy
adecuadamente definido, en los cuales habria de pagar una indemnizacion
apropiada. Sin embargo, los inmuebles construidos o renovados en el campo son
los mas vulnerables al tipo de desarrollo urbanistico generado en Espafia por las
nuevas leyes en la materia, las cuales han creado situaciones en las que una
vivienda familiar puede ser tan solida como un castillo de naipes»»>.

El expresivo simil grafico que antecede, en conflicto con la seguridad juridica que
tiene que aportar un coherente Estado de Derecho, tiene secuencia en la
fenomenologia de los instrumentos legales en las que se aprecia carencia de
respuesta institucional a las actuaciones previas, incongruentes desviaciones en
la aplicacion de los procedimientos legales, en los que concurren deficiencias en
clave de transparencia y participacién, no solo ciudadana, sino de los mismos
afectados y por ello interesados:

«Tal como se ha denunciado en ocasiones anteriores, los propietarios legitimos
se han convertido en victimas de la apropiacién del suelo, de leyes como la LRAU
y la actual LUV en Valencia, que les obligan a ceder un 10 % del suelo sin
indemnizacién alguna, supuestamente para fines sociales muy mal definidos, y a
abonar, en efectivo o en especie, una cantidad arbitraria, que puede ascender a
decenas de miles de euros o ser superior al 50 % del terreno, para sufragar las
nuevas infraestructuras que haya decidido construir el promotor sin consultarless>.
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Las implicaciones objetivas e institucionales estdn expresadas con meridiana
claridad:

«En un gran numero de casos documentados, los ayuntamientos han elaborado
planes urbanisticos impulsados menos por las necesidades reales de crecimiento
de la poblacion y el turismo que por su ambicidén y avaricia. Apenas pasa un dia
sin que se publiquen noticias de que un nuevo alcalde o concejal esta siendo
investigado por corrupcion vinculada a proyectos urbanisticos. ¢ Cuantos agentes
urbanizadores mantienen algun tipo de relacién con los responsables municipales,
quienes, a su vez, les procuran ingentes beneficios derivados de los acuerdos de
recalificacion y de la conversidbn del suelo rustico en urbanizable o Ila
transformacion de los costes arbitrariamente impuestos a los propietarios en
beneficios para los urbanizadores? Lo que se esta difundiendo a lo largo del litoral
mediterraneo espafiol no es tanto un desarrollo sostenible programado de las
comunidades locales - aunque tal desarrollo también se produzca - cuanto, con
frecuencia, un expolio de la propia comunidad y de su patrimonio cultural, el
«enladrillado» del litoral, la destruccion de unas fauna y la flora fragiles y el
enriguecimiento masivo de una pequefia minoria a expensas de la mayoria. Las
laderas de los montes se ven invadidas por un cancer de viviendas clénicas, no
porque éstas sean necesarias, Sin0 que porgue suponen un beneficio para
urbanizadores, constructores, arquitectos y abogados».

Ignorando estos precisos antecedentes, que han implicado cinco afios de
tramitacion y de posible reaccion institucional de municipios, autonomias y de
instituciones centrales del Estado, el contenido de la Resolucién del Parlamento
Europeo sobre el impacto de la urbanizacion extensiva en Espafia en los
derechos individuales de los ciudadanos europeos, el medio ambiente y la
aplicacién del Derecho comunitario, ofrece la contra imagen de las expectativas
alentadas por la transicion politica y la Constitucion de 1978 en inasimilable
coincidencia con el tercer decenio de su vigencia.

La evaluacion de la documentacion presentada ante la Comision de Peticiones,
ha implicado el analisis de 250 proyectos urbanisticos, que han determinado que
la Comision Europea haya abierto investigacion, a instancia de la propia Comision
de Peticiones, para dictaminar si los proyectos radicados en Andalucia, Castilla-
La Mancha, Murcia y Valencia, contravienen la Directiva Marco del Agua, vy la
especifica consideracion de 148 proyectos que figuran en el anexo de la
Resolucién y que se desglosan en; 99 proyectos en la Comunidad Valenciana, 15
en Andalucia, 5 en Murcia, 4 en Madrid, y Ledn, 3 en Canarias, 2 en Galicia y en
Castilla y Ledn, y 1 en Aragdn, Asturias, Baleares, Cantabria. La violacion de la
normativa comunitaria, los problemas relativos a la privacion de propiedad y
adquisicién de propiedad, los excesivos costes de infraestructura, la ilegalidad de
licencias urbanisticas, sintetizan las alegaciones de los peticionarios, y permiten
constatar al Parlamento Europeo una relacion causa-efecto, entre las
actuaciones de autoridades locales y regionales y agentes urbanizadores y
promotores, y los abusos al que estan sometidos miles de ciudadanos europeos,
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en actuaciones con buena fe desarrolladas conjuntamente con la intermediacion
profesional de abogados, urbanistas y arquitectos.

La evaluacién de las autoridades locales y regionales es rotunda y sintetiza la
dudosa metodologia con la que operan, muy distante de los objetivos ambientales
y de respeto a los recursos naturales requeridos por las Directivas comunitarias:

«las sucesivas visitas realizadas por la Comision de Peticiones en el marco de la
investigacion han indicado que, con frecuencia, muchas autoridades locales y
regionales malinterpretan gravemente estos objetivos (no solo en las regiones
costeras) a la hora de proponer o acordar programas urbanisticos extensos;
considerando que la mayoria de los planes urbanisticos denunciados por las
peticiones conllevan la reclasificacion de suelo rural a suelo urbanizable, para el
provecho economico considerable del agente urbanizador y el promotor;
considerando asimismo que hay muchos casos de terrenos protegidos, o terrenos
que deberian protegerse en vista de su vulnerable biodiversidad, que se
desclasifican y reclasifican, o0 no se clasifican en absoluto, precisamente para
permitir la urbanizacién de la zona en cuestiéns>.

2. OBJECIONES DEL PARLAMENTO EUROPEO.

2.1. Inaplicacion por las autoridades locales y regionales espafolas del
principio de legalidad y de sujecidbn de las actividades publicas a las
garantias del procedimiento administrativo.

La proyeccion de los efectos lesivos de las actuaciones de las autoridades locales
y regionales espafolas sobre los ciudadanos europeos es explicitado por el
Parlamento Europeo que, de modo complementario, aprecia la proyeccion de
efectos sobre la credibilidad de las actuaciones profesionales de abogados,
urbanistas y arquitectos, que les asesoran en sus adquisiciones de buena fe, en el
ambito de un marco profesional cuyas normas contribuyen a menoscabar las
referidas “autoridades”, a las que el Parlamento no hurta el calificativo de poco
escrupulosas:

«muchos miles de ciudadanos europeos, en diferentes circunstancias, han
adquirido propiedades en Espafia de buena fe, actuando conjuntamente con
abogados locales, urbanistas y arquitectos, solo para descubrir mas adelante que
han sido victimas de abusos urbanisticos cometidos por autoridades locales poco
escrupulosas y que, en consecuencia, sus propiedades se enfrentan a la
demolicion porgue se ha descubierto que han sido edificadas ilegalmente y, por lo
tanto, no tienen valor y no pueden venderse».

La Resolucién del Parlamento Europeo sintetiza, en alarmante concepto de
“catastrofe financiera y emocional para muchas familias”, la proyeccion de los
efectos del descontrol institucional del Estado Espafiol:

«tales consideraciones conforman los abusos al que estan sometidos miles de
ciudadanos de la UE, quienes, como consecuencia de los planes elaborados por
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los agentes urbanizadores, no solo han perdido sus bienes legitimamente
adquiridos, sino que se han visto obligados a pagar el coste arbitrario de
proyectos de infraestructuras a menudo no deseadas e innecesarias que
afectaban directamente a sus derechos a la propiedad y que han acabado en
catastrofe financiera y emocional para muchas familias»>.

La incidencia del la Resolucion en los ciudadanos afectados y los lacerantes
efectos sobre la buena fe de actuaciones calificadas como publicas, que se
suponen sometidas a los principios garantistas de cumplimiento de la normativa
legal y aplicacién del procedimiento administrativo, tiene una indubitada conexion
con la vulneracion de la esfera de derechos subjetivos que la Carta de Derechos
Fundamentales de la Unidon Europea garantiza a los ciudadanos europeos,
mediante la acufiacion de la ciudadania europea en el Tratado de Maastricht a
propuesta del entonces Presidente del Gobierno Esparfiol, Felipe Gonzalez
Marquez, en un momento politico e institucional mas coherente con principios y
valores constitucionales, y de sentido comun, y que se proyectan, en el ambito
organizativo, procedimental e institucional, en el «Derecho a una buena
administracion».

2.2. Infraccidn de las Directivas ambientales

La evaluacion ambiental de las actuaciones de las “autoridades” locales y
regionales del Estado Espafiol, que el Parlamento Europeo realiza, en aplicacion
de las Directivas comunitarias, identifica practicas publicas en conflicto con el
principio de “Buena Administracion”:

«las islas y las zonas costeras mediterrdneas de Espafia han sufrido una
destruccion masiva en la ultima década, ya que el cemento y el hormigén han
saturado esas regiones de tal forma que han afectado no solo al fragil medio
ambiente costero, la mayor parte del cual esta nominalmente protegido en virtud
de la Directivas sobre habitats/Natura 2000 y aves, como ha ocurrido en casos de
urbanizaciones en el Cabo de Gata y Murcia, sino también a la actividad social y
cultural de muchas zonas, lo que constituye una perdida tragica e irreparable de
su identidad y legado culturales, asi como de su integridad medioambiental, y
todo ello principalmente por la avaricia y la conducta especulativa de algunas
autoridades locales y miembros del sector de la construccion que han conseguido
sacar beneficios masivos de estas actividades, la mayoria de los cuales se han
exportado»>.

2.3. Infracciones juridicas generadoras de arbitrarias compensaciones
economicas con vulneracion de derechos fundamentales

Las infracciones juridicas que el Parlamento Europeo constata tienen sintesis en
un dato vinculado a una de las peticiones que, con justeza y sentido juridico,
enfatiza en el primer parrafo de la Resolucion, con muestra del desequilibrio de
una compensacion econdmica que contrasta con los especulativos precios de
mercado del que, “sin escrupulos” se han beneficiado sus generadores : La
peticion n® 0609/03, con referencia territorial en el Municipio de Fleix, promocion

VI Congreso Internacional de Ordenacién del Territorio



Vall de Laguart, provincia de Alicante, en que con la intermediacion municipal se
obliga a un propietario a ceder 284 m2 cuadrados, calificados como urbanos,
mediante una compensacion de 48.000 €, dato integrado en una peculiar
fenomenologia, que tiene sintesis en la reivindicacion competencial expresada en
el siguiente considerando:

«la obligacion de ceder propiedad privada adquirida legitimamente sin entablar el
proceso debido ni percibir la indemnizacién adecuada, asi como la obligacion de
pagar costes arbitrarios por el desarrollo de infraestructuras no solicitadas y a
menudo innecesarias, constituyen una vulneracion de los derechos
fundamentales de la persona en virtud del CEDH y a la luz de la jurisprudencia del
Tribunal Europeo de Derechos Humanos (vease por ejemplo, Aka contra Turquia,
Sentencia de 23 de septiembre de 1998) »,

La relacidbn de infracciones es significativa: la deficiente planificacion y
coordinacion entre instituciones y empresas, sin reparar en que una coherente
programacion es la inevitable opcién de las opciones complejas; la falta de
claridad, precisién y certidumbre respecto a los derechos de propiedad individual
y la falta de aplicacion adecuada y sistematica de la legislacion en materia de
medio ambiente; la ausencia de transposicidén correcta de las directivas sobre el
blanqueo de dinero; los métodos de designacion de los agentes urbanizadores y
los determinantes poderes otorgados a los urbanistas y promotores inmobiliarios
por las autoridades locales, a expensas de las comunidades y los ciudadanos
marginados de su derecho a participar en los procedimientos administrativos, y
las précticas ilicitas de los promotores interfiriendo las notificaciones del registro
catastral y socavando mediante subterfugios la legitima propiedad de bienes de
los ciudadanos. El relato de infracciones tiene complemento en el recuerdo, al
Gobierno de la Nacion, del deber de aplicacién del Tratado CE y de defender y
garantizar la plena aplicacion del Derecho comunitario en su territorio, con
independencia de la organizacion interna de las autoridades publicas con el
agregado de constatar el incumplimiento de la Directiva de evaluacion ambiental y
la Directiva marco del agua, en severo detrimento del cumplimiento por planes y
programas de las premisas del desarrollo sostenible.

Las infracciones juridicas que constata la Resolucién del Parlamento Europeo,
con las referencias subjetivas de promotores y agentes urbanizadores en sus
interrelaciones con las calificadas como autoridades locales, se vuelven a
proyectar sobre la Administracion General del Estado, al apreciar la secuencia de:
la inaplicacién de la Ley de Costas, la vulneraciéon del principio de retroactividad y
la utilizacion de criterios arbitrarios en los casos de aplicacion. ElI Parlamento
constata:

«las autoridades espafiolas aprobaron unas instrucciones relativas a la aplicacién
de la Ley de Costas de 1988, ignorada durante muchos afos, a lo largo de los
cuales se produjeron grandes dafios medioambientales en las zonas costeras
espafolas; que incluso las instrucciones actuales no proporcionan unas medidas
de ejecucion claras para las autoridades regionales y locales implicadas, y que
muchas de las nuevas peticiones recibidas atestiguan el caracter retroactivo de
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las instrucciones y la destruccion o demolicién arbitrarias de propiedades de
particulares adquiridas legitimamente, sus derechos con respecto a tales
propiedades y su capacidad para transmitir esos derechos por via sucesorias.

Y en especifica referencia al demorado deslinde del dominio publico maritimo
terrestre, en calidad de primera medida administrativa que tendria que haber
asumido la Administracion General del Estado en la aplicacion de la Ley de
Costas del lejano afio 1988, se afirma:

«en vista del actual trazado de la linea de demarcacion, los afectados tienen la
firme impresion de que se ha establecido de forma arbitraria, a expensas de los
propietarios extranjeros, como por ejemplo en la isla de Formenteras».

La aportacion de datos tan precisos, no han sido neutralizados por ningun
documento de la Demarcacion de Costas referida y puede afirmarse que no agota
su fenomenologia en el ejemplo aportado.

2.4. Ineficacia de los recursos administrativos o jurisdiccionales por las
autoridades administrativas y por el sistema judicial y la honorable
excepcion de las receptivas actuaciones de los Defensores del Pueblo

La recepcion de la metodologia de los recursos administrativos, en calidad de
prevision del procedimiento administrativo para el autocontrol de la gestion de las
Administraciones, carece de referencias, a salvo de la constatacion de la carencia
de receptividad del conjunto de las Administraciones territoriales a los Defensores
del Pueblo, al acoger las quejas de los afectados y tratar de resolver en via
administrativa las infracciones administrativas y las lesiones de derechos
producidas:

«los Defensores del Pueblo regionales han intervenido frecuentemente, en
circunstancias muy dificiles, para defender los intereses de los ciudadanos de la
UE en casos relacionados con abusos urbanisticos, aunque en general, las
autoridades regionales han desoido sus esfuerzos».

La débil recepcion de las propuestas de los Defensores del Pueblo por las
autoridades regionales, no supone receptividad de autoridades locales y de la
Administracion General del Estado, que mantienen la muy ortodoxa y censitaria
linea de conducta, en relacion con los mas clasicos principios y métodos juridicos,
de solo acatar, y no sin renuencia, Sentencias de Jueces y Tribunales.

Precisamente, la evaluacion de la Resolucién del Parlamento Europeo de Jueces
y Tribunales, como alternativa constitucional controladora de las actuaciones
juridicas privadas y publicas de conformidad con los requerimientos que el
ordenamiento juridico les impone, en calidad de cierre del propio sistema
institucional del Estado, obligan al Parlamento Europeo a constatar que el sistema
institucional del Estado miembro, Reino de Espafia, no responde. Esta inquietante
realidad se singulariza en tres descalificadores puntos en los que, con
justificacion, el Parlamento Europeo expresa preocupacion, desaliento y alarma,
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por la probada inefectividad del Poder Judicial del Estado Espafiol, sobre el que
puntualiza indeseados efectos: laxitud en los procesos y generacién de
corrupcion.

El Parlamento Europeo dosifica cada uno de estos graves contenidos en la
meditada secuencia de puntos que integran la Resolucién. Comienza por reparar
es aspectos organizativos Yy operativos del desestructurado sistema judicial
espafiol:

«Expresa su preocupacioén y desaliento por el hecho de que las autoridades
juridicas y judiciales espafiolas hayan puesto de manifiesto que no estan
debidamente preparadas para hacer frente a las repercusiones de la urbanizacion
masiva en las vidas de las personas, como prueban los miles de reclamaciones
recibidas por el Parlamento y su Comision pertinente en la materia»

Identifica el distanciamiento ciudadano de la organizacion jurisdiccional:

«Considera alarmante la falta de confianza generalizada que los peticionarios
parecen mostrar frente al sistema judicial espafiol como un medio eficaz para
obtener reparacion y justicia»»

Concluye identificando la laxitud procesal y correlacionando con ella el efecto de
la corrupcion proyectandose sobre el ciudadano, con el consecuente vaciamiento
del contenido de sus derechos:

«la laxitud en los procesos judiciales, no solo ha complicado el problema, sino
que también ha generado una forma endémica de corrupcion de la que, otra vez,
la principal victima es el ciudadano de la UE, pero que también ha ocasionado
perdidas sustanciales al Estado espafiol»>.

3. ALTERNATIVAS INSTITUCIONALES DEL PARLAMENTO
EUROPEO A LAS DESVIACIONES DE LAS AUTORIDADES
LOCALES Y REGIONALES ESPANOLAS EN EL AMBITO
URBANISTICO.

Las alternativas que postula la Resolucion del Parlamento Europeo se proyectan
sobre el conjunto institucional del Estado Espafiol, sus Parlamentos autonémicos
por su responsabilidad en los nombramientos de los Defensores del Pueblo, y sus
Administraciones descentralizadas, opciones que se definen previo deslinde de la
situacidon generada en el ambito urbanistico espafiol de la crisis financiera
mundial, con la consecuente neutralizacion de los argumentos conexos a la
generacion de empleo y riqueza del “benéfico” por el sector inmobiliario, en el que
el Parlamento Europeo distingue a los “principales agentes” como generadores de
victimas en el propio sector.

3.1. La revision de la legislacion urbanistica y de los planes de urbanismo
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La revision de legislacion y de los planes urbanisticos, singulariza el primer bloque
de medidas que expresa la Resolucion del Parlamento Europeo.

La revision legislativa, que se demanda con el requisito de “profunda”, opera en el
nivel de incompatibilidad de la situacion factica generada con la normativa
comunitaria garantizadora de los derechos de los propietarios:

«Pide al Gobierno de Espafia y de las comunidades autonomas implicadas a que
lleven a cabo una profunda revision de toda la legislacion que afecta a los
derechos de los propietarios particulares de bienes como resultado de una
urbanizacién masiva, con objeto de poner fin a los abusos de los derechos y las
obligaciones consagrados en el Tratado CE, en la Carta de los Derechos
Fundamentales, en el CEDH y en las directivas europeas pertinentes, asi como
en otros convenios de los que la UE forma parte».

Los requerimientos de revision legislativa alcanzan el nivel de la derogacion de
las figuras legales que favorecen la especulacion, en coherencia con los
requerimientos que el articulo 47 de la propia Constitucién Espafiola demanda de
todos los Poderes Publicos del Estado y con expresa y no precisamente gratuita
referencia a la singular figura del agente urbanizador:

«Pide a las autoridades espafiolas que se deroguen todas las figuras legales que
favorecen la especulacion, tales como el agente urbanizador>.

3.2. La revision de la legislacion de costas

La revision legislativa tiene también proyeccién sectorial sobre la Ley de Costas y
alcanza a la revision de los actos administrativos de aplicacion, en la perspectiva
de lesion de derechos de propietarios afectados, propuesta que se incardina en la
diccion del articulo 132 de la Constitucion Esparfiola al hacer objeto de exhaustiva
atencion el dominio publico maritimo terrestre y propiciar el activo compromiso de
todos los Poderes Publicos en la efectiva materializacion de los principios que
rigen su gestion por las autoridades espafiolas (inalienables, imprescriptibles e
inembargables), a las que el Parlamento Europeo:

«insta a que revisen urgentemente y, en su caso, modifiquen la Ley de Costas a
fin de proteger los derechos de los legitimos propietarios de viviendas y de
aguellos que poseen pequeias parcelas en zonas de la costa que no tienen un
impacto negativo sobre el medio ambiente costero; hace hincapié en que dicha
proteccion no debe concederse a proyectos de desarrollo especulativos que no
respetan las directivas de la UE en materia de medio ambiente; se propone
revisar las peticiones recibidas sobre este asunto a la vista de la respuesta de las
autoridades competentes espafiolas».

3.3. La aplicacion de los principios de sostenibilidad ambiental,
responsabilidad y respeto a la propiedad legitima
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La alternativa de revision de los Planes de Urbanismo por las autoridades
regionales es muy precisa en sus contenidos y en la necesidad de adecuacion a
los principios de sostenibilidad, responsabilidad social y respeto a la propiedad
legitima, criterios, cuya vulneracion incompatibiliza la actuacion de las autoridades
espafolas con el Derecho Comunitario:

«las autoridades regionales competentes deben declarar suspender y revisar
todos los planes urbanisticos nuevos que no respetan los criterios rigurosos de
sostenibilidad medioambiental y responsabilidad social, y que no garantizan el
respeto por la propiedad legitima de los bienes adquiridos legalmente, y que
detengan y anulen todos los desarrollos urbanisticos en curso que no han
respetado o aplicado los criterios establecidos por el Derecho comunitario,
principalmente por lo que se refiere a la adjudicacion de contratos urbanisticos y
al cumplimiento de las disposiciones en materia de agua y medio ambiente»>.

El texto trascrito solo requiere la precision de que la coherente aplicacion de estos
principios, por Ayuntamientos y Comunidades Auténomas, era también requerida
por los procedimientos de programacion territorial que incorporaban la exigencia
de su aplicacién en los textos historicos y actuales, desde la Ley del Suelo de
1956 a la Ley del Suelo de 1998 y de 2007.

3.4. La neutralizacibn de actuaciones administrativas y profesionales
generadoras de inseguridad juridica, la recuperacion del principio de
jerarquia de fuentes normativas y la restauracion de la confianza en el
sistema judicial

La Resolucion constata la infructuosa remisién al “juzgado mas cercano” para
aclarar y resolver las situaciones que, al final, han optado por la opcion
institucional de la Comisién de Peticiones del Parlamento Europeo, y constata
situaciones que, solo pueden ser identificadas, con malas practicas publicas y
profesionales de autoridades y operadores juridicos, en conflicto con el principio
de Buena Administracion y con los principios deontologicos tutelados por los
Colegios Profesionales, que conforme a los propios términos de la resolucion se
han proyectado incluso en el desconcierto de los juristas, en calidad de concepto
cuyas connotaciones no permite comprender a todo el que argumenta con normas
juridicas:

«La mayoria se encuentran desorientados por los consejos contradictorios que
reciben de las autoridades locales y de los abogados a los que han recurrido en
busca de asesoramiento sin que les hayan ayudado mucho (por no mencionar los
numerosos casos en que las autoridades municipales y los propios abogados han
resultado partes intrinsecas del problema). La mayoria de los peticionarios y
muchos juristas estdn desconcertados por la falta de seguridad juridica y la
confusién resultante... ».

La necesidad de retorno a los parametros juridicos es sencilla y particulariza, en
el Gobierno de la Nacion, la competencia para reconducir las desviaciones
normativas que las autoridades locales y regionales han tolerado en lo que la

VI Congreso Internacional de Ordenacién del Territorio



Resoluciodn califica como sus “zonas”, sin que, por las desviaciones constatables,
sea exigible corregir este concepto por otros mas afinados, como el del
correspondiente ambito territorial autonémico o local:

«las leyes aplicables en estas zonas deben guardar conformidad con las
disposiciones generales de los Tratados y actos legislativos de la UE vy
corresponde al gobierno nacional verificar que este es el caso. La Comision de
Peticiones ha intervenido sobre la base de estos fundamentos juridicos, en
funcién de las peticiones recibidas de conformidad con el articulo 194 del Tratado
CE».

Con la sencilla metodologia expresada, la reorientacion del inicial desconcierto de
los juristas tiene indiscutible solucidn en la propuesta de restaurar la confianza en
el sistema judicial espafiol:

«Ante todo, pide una mayor seguridad juridica y un mayor respeto de los
propietarios legitimos y sus derechos. Debe restaurarse la confianza en el sistema
judicial espafiol»>.
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caso de Galicia.

Andrés Precedo Ledo*, Alberto Miguez Iglesias** y Javier Orosa Gonzalez***

*(Catedratico de G° Humana USC), **(Dr. Geografia USC), ***(Prof. UDC)

El propdsito de esta ponencia es presentar los resultados de un estudio que
hemos realizado sobre el sistema metropolitano de Galicia ante los nuevos retos
del S. XXI desde la perspectiva de la competitividad en el nuevo espacio urbano
europeo y global.

1. OBJETIVOS Y METODOLOGIA

El punto de partida del estudio cuyas conclusiones presentamos, era la necesidad
de posicionar las ciudades gallegas en el nuevo contexto del sistema europeo de
ciudades, teniendo en cuenta que, al tratarse de una red urbana policéntrica,
ninguna de las siete ciudades con mas de cien mil habitantes alcanzaba el umbral
minimo para poder situarse en los niveles de competitividad territorial requeridos
por los documentos de planificacion europea. Esto que es comun a otras regiones
periféricas, ha sido reconocido por la propia ETE cundo dice que “Es importante la
creacion de redes de ciudades pequefias en las regiones con menor densidad de
poblacion y econdmicamente mas atrasadas. En estas zonas, la combinacion de
los potenciales urbanos constituye frecuentemente la Unica posibilidad de
alcanzar un numero de consumidores suficiente para el mantenimiento de las
empresas y servicios, que las distintas ciudades no podrian conseguir por si
solas”. Por eso, el primer paso fue determinar cual podria ser el umbral de
competitividad, o de otro modo, cuales deben ser los criterios que han de reunir
las ciudades europeas para constituirse como polos metropolitanos de
competitividad. Para la redaccién de la propuesta hemos procedido del siguiente
modo:

1. Determinar el tamafio medio de las ciudades que en los documentos de
ESPON se consideran como Megas, que son las que conforman el mapa
metropolitano europeo. Haciéndolo asi hemos calculado que dicho tamafio
oscila entre los 923.821 hab. de los sistemas de ciudades monocéntricos a los
527.303 hab. de los policéntricas, por lo cual hemos adoptado este criterio
demografico como referente. Del mismo modo, hemos estimado el tamafio
critico del mercado laboral del sistema productivo local, obteniendo una
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dimensién minima de 250.000 personas ocupadas. Ninguna de las ciudades
gallegas alcanzaba por separado estas dimensiones y eran A Corufia y Vigo
las Unicas que podian servir de apoyo para articular espacios metropolitanos
con masa critica suficiente.

2. Determinacion del perfil de competitividad y posicionamiento, mediante un
estudio comparativo de las ciudades gallegas con las ciudades del arco
atlantico europeo comprendidas entre 250 a 500.000 habs. Esto nos sirvio
para detectar los déficits de competitividad pero también las ventajas
competitivas, aportando una solucion satisfactoria a la definicién del perfil
estratégico de cada ciudad.

3. Estudiamos, a continuacion, el potencial de innovacion, a partir de un estudio
anterior sobre las politicas urbanas innovadoras en la etapa postindustrial
(Precedo, A. et al. 2010) .Esto nos permitio identificar nuevas lineas
estrategias de politicas urbanas.

4. Una vez calculado los datos anteriores establecimos el perfil estandar de las
ciudades intermedias europeas, con base en el estudio comparado con 138
ciudades y 56 variables, incluyendo como dimensiones estructurales las
siguientes: Composicion socio demogréafica, vivienda, sistema productivo,
movilidad y calidad de vida.

5. A continuacién hemos analizado los modelos de gestion, de planificacion y de
gobernanza aplicados en diferentes paises de Europa Occidental (Precedo, A.
et al. 2007)

6. Finalmente, estudiamos cuales eran los criterios utilizados en otras ciudades
occidentales para la delimitaciéon de los espacios metropolitanos, y una vez
obtenidos los aplicamos a los municipios circundantes de las ciudades citadas,
con una doble perspectiva, la actual y la tendencial o prospectiva, con el fin de
anticipar las lineas de expansion de las ciudades y la direccion de los
previsibles procesos de crecimiento urbano.

Con todo ello hemos construido el modelo territorial de las regiones urbanas, que

adjuntamos a continuacion.

Mapa 1: Mapa tendencial Coruia-Ferrol y Vigo-Pontevedra.
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Esta propuesta, desde el punto de vista teorico, recoge anteriores ideas de los
autores sobre el valor estratégico de las regiones urbanas como espacio de
integracion de la planificacion estratégica y el marketing urbano con la ordenacion
del territorio (Precedo, A. y Miguez, A. 2008). Con posterioridad, ha sido
incorporada al texto de las DOT de Galicia, actualmente en fase de alegaciones, y
en sustitucion de las areas metropolitanas que en la memoria de los avances
precedentes se habian considerado. Ello aporta frente a las anteriores
redacciones la posibilidad de diferenciar el papel de las areas metropolitanas
como entes administrativos para las grandes ciudades, las areas urbanas como
espacios de gestion de servicios publicos para las ciudades medias, y las
regiones urbanas como estructuras complejas que incorporan las anteriores
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categorias en un espacio unificado de competitividad urbana. Aparece asi la
estrategia de las regiones urbanas como un modelo territorial de integracion.

2.  GALICIA: LAS NUEVAS REALIDADES METROPOLITANAS.

Galicia ha experimentado en los ultimos afios una aceleracion del proceso de
urbanizacién, situandose en una tasa media del 70,5 % (Precedo, A. y Miguez, A.
2008), es decir que las dos terceras partes de la poblacion gallega vive en
espacios urbanos. Este hecho, ademas de afectar a una gran diversidad de
factores sociales y econdmicos, ha tenido un impacto directo sobre la
organizacion y ordenacion del territorio, principalmente porque ese crecimiento de
la urbanizacion, deficientemente controlado a escala local, ha ido asociado a la
expansion desde los municipios urbanos hacia sus periferias, creando areas
urbanas supramunicipales cada vez mas extensas, afectadas por lo que se ha
dado en llamar por algunos efecto desbordamiento y por otros urbanizacion difusa
o también dispersa, segun se enfoque desde la perspectiva urbanistica de la
ocupacion del suelo o se mire desde la estructura del poblamiento resultante. En
ambos casos, y sea cual fuere el enfoque adoptado y la opiniébn que sobre esos
fendbmenos se tenga, la realidad es que hemos pasado de percibir las ciudades
como espacios urbanos cerrados y compactos, correspondiente cada una a un
municipio individual, a considerarlos como espacios urbanos extensos construidos
sobre varios municipios de modo que entre todos se formé un tejido rurubano
continuo que enlazando unas ciudades con otras abria el camino a disefar
modelos interurbanos complejos de ordenacion territorial. Esto ha traido, como
consecuencia, la aparicion de nuevos problemas de movilidad, de sostenibilidad,
de gestion, de planificacién, de gobierno y también de identidad urbana.

El proceso se inicié timidamente en los afios setenta y en un principio afecto
fundamentalmente a las dos ciudades mayores, es decir A Coruiia y Vigo, pero
posteriormente se generalizé a la totalidad de las siete ciudades y adn otros
espacios difusos del contorno litoral. Fue entonces cuando empez6 a introducirse
en el lenguaje técnico y también en el vocabulario mediatico, el término de area
metropolitana, siguiendo una corriente que cincuenta afios antes se habia iniciado
en Norteamérica y que ya era de uso comun en muchos paises europeos, entre
ellos Espafa, pro que resultaba innovador en una regidon que entonces era
marcadamente rural. Fue asi como muy temprano dicho término se incorporo
repetidamente a las propuestas de planificacion regional y a la legislacion
administrativa. Hoy es un término de uso comun entre los ciudadanos. También
por esos afios empezd a difundirse en la literatura cientifica especializada otro
término parecido: la regidn urbana. Las diferencias iniciales entre ambas
denominaciones eran fundamentalmente dimensionales. Este término se aplico
por primera vez en Galicia en 1986 en un libro titulado “La estructura territorial de
Galicia” (Precedo, A.), y reiterado en un texto publicado en 1998 sobre la
“Geografia Humana de Galicia” (Precedo, A.).

En la actualidad, tras haberse modificado el contexto geoecondmico internacional
con la globalizacién de la economia y de la sociedad se ha generado un nuevo
espacio de competitividad para todas las ciudades, que, al igual que ocurre en el
ambito de las organizaciones y de las empresas, se ven obligadas a posicionarse
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como nuevos espacios de atractividad, hacia cuyo objetivo deben dirigir también
sus politicas urbanas. Ya no basta con la vision urbanistica supramunicipal, ni con
la gestion consorciada de los servicios publicos al ciudadano, ni con los planes de
movilidad metropolitana, todos ellos vigentes en las principales ciudades gallegas
bajo distintas Opticas en cada una, porque, sin olvidar esas necesarias
referencias, los gestores de las ciudades del siglo XXI deben esforzarse en
disefiar estrategias de planificacion y de posicionamiento adecuadas a lo que el
nuevo contexto del sistema urbano demanda, debiendo combinar la
competitividad con la sostenibilidad y el equilibrio territorial. Esto resulta
especialmente importante para las regiones periféricas y menos avanzadas, como
es el caso de Galicia, dado que su futuro dependera de la capacidad que tengan
sus ciudades para convertirse en polos de atractividad en el nuevo sistema
mundial de ciudades. Se pudiera pensar que este discurso es exclusivo de las
grandes &reas metropolitanas, pero no es asi. También las ciudades medias
pueden competir, mas aun deben hacerlo, porque de no ser asi otras ciudades
mas creativas se anticiparan, lo cual podria significar una pérdida de
oportunidades ante su desarrollo futuro. Ademas, como en una reciente
investigaciéon hemos demostrado las ciudades intermedias son muy competitivas
desde el punto de vista de la calidad de vida (Miguez, A. 2010). Para lograrlo, nos
parece que la mejor opcidn es poner en marcha estrategias de cooperacion entre
ciudades, asociandose las ciudades proximas para coordinarse y competir
conjuntamente, mediante la constitucién de espacios metropolitanos policéntricas
formados por ciudades especializadas y complementarias de distinto rango.

Por ello, el término de Regidn Urbana ha pasado de ser una mera descripcion
geografica de una estructura espacial compleja de grandes dimensiones, para
convertirse en una estrategia de ordenacion del territorio pensado desde la
cooperacion y la competitividad. Y asi ha sido recogido en los documentos
orientativos de las politicas urbanas y de ordenacion de los territorios emanados
de la Unidén Europea a partir de 1999 (ETE). Al dia de hoy, el concepto clasico de
area metropolitana, va quedando como un ambito administrativo para la gestion
conjunta de los servicios publicos en las &reas urbanas supramunicipales, mientas
el término de Region Urbana, se aplica como un espacio integrado e integrador
para la planificacién estratégica y la ordenacién del territorio desde la perspectiva
de la competitividad y el marketing de ciudades, que es lo mismo que decir desde
la perspectiva de su posicionamiento global.

De este modo, ademas de las ciudades globales y subglobales muchas ciudades
intermedias que, ademas de poseer un cierto nivel de internacionalizacion, redanan
una masa critica determinada pueden proyectar su futuro para situarse en el
nuevo mapa urbano de la economia global, aunque sea en una posicion
secundaria. En este sentido, y de cara a un futuro medio plazo, parece muy
acertado proyectar, como en el caso que exponemos, la creacion de polos
metropolitanos construidos sobre la base de las Regiones Urbanas Policéntricas
preexistentes. Este planteamiento introduciria, ademas, un principio de
asociacionismo y complementariedad en los niveles superiores de la red urbana,
que en nuestro caso incluye dos Regiones urbanas, la de las Rias Baixas, como
la denominan las DOT al espacio formado por el &rea metropolitana de Vigo y el
area urbana de Pontevedra y la Metrépoli Artabra entre el area metropolitana de A
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Corufia y el area urbana de Ferrol, y entre estos y las pequefias ciudades
especializadas de la red urbana regional.

3. LAS REGIONES URBANAS Y EL POLICENTRISMO
URBANO: LA PLANIFICACION DE ESPACIOS URBANOS
FLEXIBLES.

Situandonos en este punto de vista, no cabe duda que, como acabamos de ver,
debemos considerar estos nuevos espacios metropolitanos como nodos de
conexidn e integracién de Galicia en la economia y en las redes globales, pero, al
mismo tiempo, es conveniente articular una estructura territorial de la red urbana
intermedia y de base que favorezca la difusion de las innovaciones a la totalidad
del territorio a través de las medianas y pequefias ciudades, porque de lo
contrario estariamos contribuyendo, en nombre de la competitividad y de la
globalizacion, a acrecentar las desigualdades econdmicas y sociales en el interior
del territorio. Por eso, pensando en el equilibrio regional se deberia procurar todo
lo contrario, es decir, buscar férmulas que permitan alcanzar una masa critica
urbana de competitividad pero sin generar una brecha entre los nuevos espacios
metropolitanos y el resto de los escalones o niveles de la red urbana regional.

Resulta evidente, por su envergadura, que una construccién de este tipo, si se
quiere que llegue a ser algo mas que una esquema formal de ordenacion del
territorio y de planificacion estratégica, y pueda llegar a constituirse en un espacio
urbano institucionalizada se requiere el liderazgo de los poderes publicos
regionales (Xunta de Galicia), y contar con el consenso y apoyo del resto de
agentes politicos implicados (Diputaciones y Municipios urbanos), para que, entre
otras cosas, puedan repartirse de forma consensuada las ventajas pero también
los inconvenientes derivados de las transformaciones que generan este tipo de
estrategias, maxime en un ciclo econdmico descendente como este en el que
deben primarse formulas positivas que reduzcan el coste de la gestién publica
mediante la implantacion de formulas que aporten economias de escala, en este
caso de aglomeracién, sin provocar un aumento injustificado de los costes
ambientales, energéticos, y de uso del suelo que una urbanizacion difusa continua
podria acarrear. Para ello es necesario constituir érganos asociativos de
cooperacion publico-privada y de participacion ciudadana activa de ambito
metropolitano, para no quedarse en un constructo tecnocratico o simplemente
técnico.

En este sentido y a la vista de otras experiencias, no debe olvidarse que en estos
momentos, cuando estan modificandose las infraestructuras de transporte
terrestre a favor del trafico ferroviario (las dos regiones urbanas estan conectadas
por una red de alta velocidad), y a la vista de lo que en otras regiones
policéntricas se ha observado, la proximidad entre las ciudades o la implantacion
de lazos mediante infraestructuras, no garantizan por si solas la creacion de una
Region Urbana, entendida como un sistema metropolitano polinuclear, y mucho
menos su competitividad. Para que el proyecto funcione, las personas, empresas,
instituciones y, en general, los agentes econdmicos, politicos y sociales
involucrados tendran que mostrarse dispuestos a cooperar, estar convencidos de
las ventajas que la misma puede aportar, y ser conscientes de la magnitud de los
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cambios que las prioridades y cauces establecidos podrian originar en
determinados espacios y grupos, ya que a los problemas, que en el futuro afloren
habra que buscarles una solucion.

Por eso, esta propuesta no debe plantearse univocamente, sino que debe
enmarcase o insertarse en el contexto mas flexible abierto a la totalidad del
sistema urbano regional. Al hacerlo asi, como ejercicio tedrico, hemos obtenido
cuatro posibles opciones de actuacion que se representan en el mapa que hemos
elaborado.

Mapa 2: La organizacion funcional del espacio.
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1. La primera consiste en fortalecer y priorizar las tendencias que concentran
el crecimiento econdémico en torno a las dos aglomeraciones
metropolitanas mayores. Este modelo, que se justificaria por razones de
eficiencia econdmica, potenciaria la competitividad de las dos Regiones
Urbanas, pero debilitaria al resto del sistema.

2. En la segunda opcion, derivada de la anterior, se mantiene esta estrategia,
pero la ampliamos con el Area Urbana de Santiago de Compostela, que
actuaria cono nodo de conexion de las dos Regiones Urbanas. Para su
consolidacion se requeriria un impulso de las estructuras territoriales
policéntricas intermedias, para lograr la soldadura en un Corredor
Metropolitano de mayores dimensiones. El resultado final seria el modelo
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del Corredor Metropolitano Atlantico. Es una opcion atractiva, pero es
preciso hacer un nuevo disefio de las infraestructuras y sobre todo de una
malla viaria y urbana que permitiera hacer de todo el conjunto un verdadero
corredor metropolitano, mas alla del eje funcional o de la convergencia de
intereses que en la actualidad caracterizan al eje atlantico. Su principal
ventaja residiria en que se podria aspirar a consolidar un nuevo nodo de
descentralizacion urbana de alcance europeo e internacional, apoyandose
en las ventajas comparativas de un sistema portuario unificado, de un
sistema aeroportuario integrado y de un sistema metropolitano unificado.
La idea encierra grandes sugerencias, que habria que desenvolver, pero su
planificacion y el elevado coste exigiria un proyecto dificil de implementar a
corto plazo, y demandaria un nivel de inversiones que afectaria tan
negativamente al resto del territorio como negativo seria el fuerte
desequilibrio territorial y socioeconémico que se generaria. Es con todo una
opcion fuerte pero posible para crear una Ciudad Regional.

3. La tercera opcién se basaria en acompafar la creacion de las Regiones
Urbanas de una planificacion territorial que conceda mayor protagonismo a
las ciudades medias y pequefias a escala regional, como principales
ndcleos urbanos dinamizadores de las comarcas y de las areas
funcionales, distribuyendo los centros de produccion de una forma mas
equilibrada a lo largo del territorio. Cada nivel urbano aportaria al sistema
un papel especifico en una red integrada de interrelaciones y de
conectividad exterior e interior, es decir un modelo de ligazones reciprocas
gue busca como objetivo el equilibrio territorial mediante la dinamizacion de
las iniciativas y de los recursos locales. Es una propuesta semejante a la
gue en su dia se denomindé como Modelo de Desarrollo Comarcal
(Precedo, A. 1987), pero adaptado a la nueva perspectiva que los actuales
parametros exigen.

Mapa 3: La red urbana de Galicia como soporte para la estructuracion funcional
de las comarcas.
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Fuente: Precedo, A. (1987)

4, La cuarta opcién, se basaria en el potencial del sistema urbano policéntrico
regional en su conjunto, integrando a todo el territorio y a toda la red
urbana, en un modelo Unico. Equivaldria a lo que suele denominarse como
Ciudad-region y que en una publicacién anterior el Prof. Precedo ha
denominado “Ciudad Regional Difusa” (Precedo, A. 2004) utilizando este
término en sentido socioldgico y tecnoldgico y no en sentido urbanistico y
de ocupacion continua del suelo, es decir sin confundirlo con la
urbanizacién difusa. Las férmulas asociativas y de cooperacion interurbana
aportan una base local mas competitiva y mas diversificada que si se
considerasen so6lo las areas metropolitanas y las areas urbanas.
TeoOricamente es una idea interesante pero en la practica requiere una
fuerte coordinacién, particularmente de las grandes infraestructuras, y de
las politicas de desarrollo urbano de cada una de las ciudades, siendo su
principal soporte la convergencia espaciotemporal, y su principal problema
el excesivo espacio en relacién con el total de la poblacién de las areas
urbanas. Tampoco la actual crisis permite pensar en poner en marcha
operaciones territoriales de esta envergadura, aunque cada vez sea mas
necesaria la basqueda de soluciones para evitar el fuerte vaciado de los
espacios rurales con lo que supone de amenaza a la conservacion del
paisaje, del patrimonio y del medioambiente. Pero esta opcion esta mas
relacionada con una transformacion de la organizacion administrativa que
con la ordenacion del territorio y la competitividad territorial. Con todo, la
sostenibilidad territorial requiere combinar soluciones flexibles para estos
espacios con proyectos consistentes para las ciudades.

Probablemente, podrian pensarse otras combinaciones, pero no parece necesario
hacerlo, dado que no se trata mas que de comentar las ideas que el estudio nos
generd sobre las posibles maneras de insertar las Regiones Urbanas en el
contexto regional, que es precisamente lo que se esta intentando explicar. Pero
sea cual sea la opcién elegida, o sea cual fuere la estructura que el sistema
urbano gallego termine por adoptar, como resultado de los diversos mecanismo
gue lo conforman, a la hora de reflexionar sobre el modelo de desarrollo territorial
mas adecuado para la Galicia del futuro, lo mas razonable sera, como desde hace
muchos afos el Prof. Precedo viene insistiendo (1967), tomar como referencia la
caracteristica mas definitoria: el policentrismo.

4. LAS REGIONES URBANAS Y LA COHESION TERRITORIAL:
ALGUNAS CUESTIONES DERIVADAS.

Como en numerosos estudios y propuestas de planificacion anteriores, Precedo,
A. ha sefialado (1967, 1998, 2004, 2004b y 2006) hay ciertos criterios que
deberian tenerse en cuenta para que la innovacion, la competitividad y la
eficiencia que las Regiones Urbanas aportan sean compatibles con la equidad o
equilibrio territorial, con la cohesidon social y con la sostenibilidad ambiental y
cultural. En un escrito reciente, destacaba las diez siguientes:

1. En primer lugar, que las politicas y estrategias metropolitanas deben
ser definidas atendiendo a las peculiaridades del propio ambito

VI Congreso Internacional de Ordenacién del Territorio n




local/regional, para adaptarlas a sus caracteristicas diferenciales, en lugar
de importar miméticamente modelos que fueron pensados para situaciones
distintas.

2. Una de las caracteristicas de la red urbana de Galicia es que no hay
una metrépoli de gran dimension bien posicionada. Es cierto que ahora ya
no es pertinente seguir planteando antiguas ideas acerca de la necesidad
de crear una gran metropoli, porque los estudios empiricos han
demostrado que las ciudades intermedias como A Coruiia y Vigo pueden
ser perfectamente competitivas, como lo son otras areas metropolitanas
europeas de su mismo nivel, pero para compensar nuestra posicion
periférica y nuestra menor accesibilidad y conectividad con respecto a los
grandes sistemas urbanos europeos y globales es necesario generar masa
critica urbana y competir en calidad de vida. Las Regiones Urbanas son
una buena opcidén para ello.

3. El rasgo estructural mas definitorio del sistema gallego de
asentamientos es el policentrismo historico, que ha propiciado una red
territorialmente equilibrada de ciudades y villas de diferentes tamafos
(capitales, cabeceras de comarca, villas). Una ventaja para el equilibrio
territorial y la difusion de las innovaciones pero una desventaja pata
generar economias urbanas de aglomeracion. Por ello, las estrategias
asociativas tiene un amplio margen de aplicacion, como hemos visto en el
apartado anterior.

4. Parece necesaria una toma de conciencia sobre la conveniencia de
considerar esta forma de estructuracion territorial como soporte de
oportunidades, y no solo como una desventaja por los costes
infraestructurales, dotacionales y de organizacion que conlleva.

5. La estructura productiva de Galicia presenta una base econdmica
propia de una region de reciente industrializacion, que va avanzando hacia
una mayor diversificacion sectorial, un mayor contenido innovador, y una
creciente internacionalizacion, pero que hoy en dia aun se sitia en un nivel
tecnologico medio; y en la que, por otro lado, las actividades caracteristicas
de las ciudades terciarias (actividades financieras, sector terciario
avanzado, fases superiores de las industrias de alta tecnologia) tienen una
presencia limitada, aunque significativa y con mayor presencia exterior de
lo que la proyeccién mecanica de las tendencias pasadas hacia prever.

6. La existencia de una fuerte identidad colectiva y de un sentimiento
de pertenencia a escala regional y local (ciudades, comarcas y parroquias)
deberia ser aprovechado en un sentido constructivo y positivo para
incrementar la cohesidon social y articular comunidades territoriales
creadoras de capital social en un entorno mas cohesionado y participativo.
Este principio activo, en el cual la identidad territorial es motivacion
determinante, puede también aportar un soporte interesante para que las
nuevas Regiones Urbanas, si llegaran a constituirse, fueran una
oportunidad para poner en marcha un proceso de planificacion participativa
0 si se quiere una devolucién de la iniciativa social creativa al tercer sector.
De hecho estamos aplicando una experiencia de este tipo en el area
metropolitana corufiesa, aunque de manera experimental De no hacerlo
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asi, lo mas probable es que, aun cuando tales espacios se programen,
nunca vayan mas alla de un mero esquema funcional y transitorio.

7. La constitucion de las Regiones Urbanas podria significar también
una oportunidad para un mejor aprovechamiento de los recursos naturales,
tecnoldégicos y humanos existentes a partir de efectos sinérgicos y, a su
vez, con una mayor implicacion y participacion de los diferentes agentes
sociales en el proceso de reestructuracion social y productiva. La
experiencia nos ha ensefiado que la organizaciones asociativas en las
cuales la presencia politica es minoritaria y la econémica, la social y la del
conocimiento preeminentes, han supuesto un gran base para cooperar en
la puesta en marcha de iniciativas innovadoras y competitivas a medio y
largo plazo. No olvidemos que el tiempo del territorio y del desarrollo es
diferente al tiempo de los politicos.

8. Cabe presuponer que estas y otras propuestas de este tipo, que
intentan combinar la equidad con la eficiencia, podrian motivar una mayor
aceptaciéon por parte de los distintos agentes y de la ciudadania en general,
que las politicas y actuaciones que tienden a favorecer la concentracion del
crecimiento economico y la actividad en las areas urbanas centrales en
detrimento de los municipios periurbanos. Un aspecto de crucial
importancia si se decidiera avanzar en una democracia mas participativa.

9. Es preciso también introducir elementos correctores para superar la
fragmentacion institucional existente dentro de cada una de las Regiones
Urbanas propuestas, mediante una mayor articulacion administrativa entre
la Xunta, las Diputaciones y los Municipios, cuya desarticulacion dificulta el
desarrollo de un proyecto integral del conjunto del territorio; lo cual, como
tantas veces se ha sefialado, se traduce, en muchas ocasiones, en una
duplicacién de infraestructuras y equipamientos, en lugar de buscar una
complementariedad y un funcionamiento del conjunto mas eficiente, sin los
costes afadidos de financiacion y uso de recursos publicos.

10. Finalmente, queda por sefialar otra sugerencia: la reforma del mapa
administrativo. Frente a las formulas encaminadas a la fusion directa, cada
vez de mas actualidad pero casi siempre con malos resultados y con
problemas afiadidos que al principio nos se preveian, parece cada vez mas
recomendable evolucionar hacia formulas administrativas innovadoras
basadas en la cooperacion, en la identidad y en la permanencia, como
puede ser la puesta en marcha de organizaciones intermunicipales e
interurbanas que, a la larga y segun el proceso asociativo se solidifique,
pueden acelerar una agregacion voluntaria y gradual de los entes menos
eficientes para insertarse en espacios administrativos policéntricos con
representatividad local descentralizada. Es el caso de los municipios-
comarca o de las areas metropolitanas formados, ambos, por la suma de
distritos que proceden de los antiguos municipios, pero con el
mantenimiento de su identidad y su papel como nodos locales de
dinamizacion y prestadores de servicios (Precedo, A. 2010) en el nuevo
sistema metropolitano policéntrico de las Regiones Urbanas.
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5. LOS RETOS PARA LA CONSTITUCION DE LAS REGIONES
URBANAS.

A partir de las explicaciones y reflexiones anteriores se hace oportuno, una
relacion resumida de cuales deberian ser los pasos, con este o con otro orden, en
nuestra propuesta para convertir en realidad la nueva estrategia de
metropolizacion que para Galicia constituyen las Regiones Urbanas, pensando
tanto desde el entorno global donde nuestras ciudades deben situarse, como
desde el entorno local.

Dicha estrategia se articula en diez objetivos, que, unidos a los diez principios
anteriores, definen un marco de trabajo para la creacion, planificacion y gestion de
las Regiones Urbanas resultantes de la asociacion del area metropolitana de A
Corufia con el area urbana de Ferrol, y del area metropolitana de Vigo con el area
urbana de Pontevedra respectivamente. Su aplicacion no podra hacerse de forma
simultanea, ni por igual en los dos nuevos espacios metropolitanos resultantes,
pero marcan la linea de accidn a seguir con una perspectiva de futuro.

1. El primero hace referencia a la aceptacion de la formula de institucionalizar
las actuales regiones funcionales urbanas como umbral de DIMENSIONAMIENTO
para constituir nuevos espacios metropolitanos mas competitivos.

2. El segundo, la DELIMITACION participativa de las nuevas areas
metropolitanas, como espacios abiertos y expansivos.

3. El tercero, definir y disefiar el sistema de PLANIFICACION
PARTICIPATIVA de los espacios que abarca la Region Urbana.

4. El cuarto, consensuar los principios que deben regular la ORDENACION
TERRITORIAL interna del area metropolitana.

5. Los nuevos espacios metropolitanos aportan ventajas comparativas para
generar procesos de INNOVACION Y DESARROLLO urbano, pero para hacerlas
efectivas es preciso definir el modelo de competitividad, individualizando los
factores de excelencia de una manera objetiva.

6. El objetivo final de todos los proyectos debe basarse en la mejora de la
calidad, actuando preferentemente sobre los componentes territoriales mediante
férmulas correctoras que aporten un balance menos favorable, para aportar un
incremento de la ATRACTIVIDAD a las nuevas areas metropolitanas.

7. Innovacion, desarrollo y atractividad son las bases para una estrategia
metropolitana de COMPETITIVIDAD Y POSICIONAMIENTO en el sistema urbano
global, pero la condicién indispensable es lograr que todas las iniciativas privadas
y publicas progresen en la misma direccién, para lo cual es imprescindible
abordar la planificacion desde la perspectiva del marketing estratégico
institucional y ciudadano conjuntamente.

8. Los nuevos espacios metropolitanos y los objetivos de desarrollo requieren
un nuevo modelo de GOBERNANZA basado en la cooperacion y el
asociacionismo, y para ello constituir un ente asociativo de naturaleza privada-
publica.
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9. El LIDERAZGO metropolitano es esencial para alcanzar los objetivos
propuestos y por eso debe ser planteado desde el principio, sabiendo que de su
acierto dependera gran parte del éxito del proyecto..

10. Los nueve objetivos anteriores deben integrarse en una ESTRATEGIA
GENERAL de DESARROLLO METROPOLITANO DE GALICIA.

Esta enumeracion resume no solo un posible procedimiento para constituir las
Regiones Urbanas que Galicia precisa sino que apunta los retos que su
constitucion conlleva.

6. CONCLUSION: LAS REGIONES URBANAS: UNA
OPORTUNIDAD PARA LA GALICIA URBANA DEL S. XXI.

De todos modos, aun asi, ni la Region Urbana Artabra ni la Regién Urbana de las
Rias Baixas, podran competir con las grandes metrépolis en economias de
escala, pero se obtendrian interesantes oportunidades para desarrollar modelos
urbanos de atractividad basados en la internacionalizacion de las empresas, en la
calidad de los centros de educacion, de los institutos tecnoldgicos, y de un
entorno ambiental y cultural de calidad. Ademas al tener que desarrollar alianzas
estratégicas entre centros urbanos geograficamente proximos serd mas facil
recoger los beneficios de la mutua cooperacion, lo cual aportara un incremento de
capital social, que se afade al fisico y al econdmico. Ademas, las areas
metropolitanas y urbanas actuales por el hecho de su agrupacion en Regiones
Urbanas, estdn en condiciones de alcanzar un aumento de la diversificacion
productiva, cultural y social, y esa diversificacion en si misma es un factor
importante de posicionamiento, en contra de los sistemas urbanos con déficit de
dimensionamiento y especializados en exceso.

Pero para que estas y otras oportunidades puedan hacerse efectivas sera
necesario al menos hacer frente a dos cuestiones. La primera alude al ambito
ciudadano. Las Regiones Urbanas, al estar constituidas sobre redes
metropolitanas policéntricas deben crear una nueva identidad colectiva,
fundamental para poner en marcha procesos de diferenciacion, aprendizaje y
cooperacion, es decir de generar nuevo capital social. La segunda esta orientada
a la gestion: las nuevas areas metropolitanas policéntricas deben gestionar
adecuadamente los beneficios del tamafio mediante una planificacion que permita
disminuir los costes de congestion, los elevados precios del suelo y de la vivienda,
los costes ambientales y los costes sociales. Su atractividad urbana cuenta aqui
con un interesante ambito para competir.

Estamos, en fin, ante nuevos retos pensados para las nuevas realidades, pero
también ante oportunidades que, aun no siendo la primera vez que se plantean
pueden encontrar ahora, en esta situacion, cuando la mundializacion de la
economia, de la politica y de las decisiones demandan respuestas globales, el
excipiente que precisaban para su constitucién. De todas maneras, ya resulta
positivo que en la nueva redaccion de las Directrices de Ordenacion del Territorio
de Galicia, que en estos momentos se presentan, se incluyan las Regiones
Urbanas como espacios privilegiados para la planificacion regional y la ordenacion
del territorio.
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EVOLUCION DEL PLANEAMIENTO TERRITORIAL EN LA
COMUNIDAD AUTONOMA VASCA, 1990-2009 *.

Pello Urkidi Elorrieta
Doctor en Geografia, Universidad del Pais Vasco.

1. INTRODUCCION: PLANTEAMIENTO DEL TRABAJO, ANTECEDENTES,
OBJETIVOS Y METODOLOGIA.

Tras la aprobacion de la Constitucion Espafiola en 1978 las competencias en
urbanismo y ordenacion del territorio pasaran a ser ejercidas por las
Comunidades Autonomas. Cada Comunidad inicié su propio proceso de manera
qgue en la década de los ochenta ya habia siete comunidades con su legislacion
aprobada. Sobre este proceso pueden consultarse desde un punto de vista
juridico las obras de ENERIZ, JM. (1991) y PEREZ ANDRES, A.A. (1998). Mas
recientemente, y desde un analisis mas geografico la obra de CHICA, A. y
SANTOS, E. (1999), MATA (2005), y especialmente BENAVENT, M. (2006).
Aparte de los trabajos citados, otros buenos —y constantes- ejemplos, son las
diferentes aportaciones que se recogen en la coleccion “Territorio y Gobierno:
Visiones” de la Diputacion de Barcelona y cuya direccion cientifica ha sido llevada
por un geografo, Alex TORREJA, que ademas ha sido coordinador en dos de
ellas (2006). También son interesantes las aportaciones que desde la Universidad
de Valencia editan ROMERO, J. y FARINOS, J. (2004 y 2006), FARINOS, J. y
ROMERO, J. (2007), FARINOS, J.; ROMERO, J y SALOM, J. (2009) donde se
recogen trabajos muy interesantes de diversos autores (F. Zoido, O. Nel-lo, A.
Hildenbrand, aportaciones de autores extranjeros, etc.). Este mismo afio, desde la
editorial Sintesis —y también coordinada por gedgrafos-, se facilita una nueva obra
sobre el tema con muy diversas aportaciones, GALIANA, L. y VINUESA, J.
(coords.) (2010).

A pesar del caracter pionero que en las décadas anteriores tuvo el Pais Vasco en
estas cuestiones?, hubo que esperar hasta la década de los noventa para contar

! Este trabajo actualiza las conclusiones de la tesis doctoral “Andlisis del tratamiento del medio fisico en el
planeamiento territorial de la Comunidad Auténoma Vasca (1940-2006)", dirigida por el Catedratico Eugenio
Ruiz Urrestarazu y defendida en junio del afio 2007 en el Dpto. de Geografia, Prehistoria y Arqueologia de la
Univ. del Pais Vasco obteniendo la calificacion de sobresaliente cum laude por unanimidad. El tribunal estaba
integrado por Florencio Zoido (presidente), Carmen Agoues (secretaria) y los vocales Miguel Angel Troitifio,
Jaume Font y Joseba Juaristi. (URKIDI, 2009). La ponencia también actualiza el articulo publicado en el
Boletin de la AGE n° 52 publicado este mismo afio pero enviado en el afio 2008 (URKIDI, 2010).
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con una ley de ordenacion del territorio, en la que se optd por no legislar en
materia de urbanismo, que en todo caso quedé supeditado a la misma, la Ley de
Ordenacion del Territorio del Pais Vasco (LOTV, 1990). Sobre el largo proceso
para su aprobacion, sus antecedentes y los debates suscitados en torno a la
misma se pueden consultar las Actas del Il Congreso Mundial Vasco sobre la
materia y en las obras de AVILA (1993 y 1998), ALLENDE (1988 y 2000), y
ERQUICIA (2003), en la que las diferentes aportaciones reflejan un cierto
desencuentro respecto a temas importantes -por otra parte comun a otras
comunidades autdnomas-: clarificacion competencial, ambigtiedad de la definicion
de ordenacion del territorio, dificultades en la separacién entre las materias de
urbanismo y ordenacion del territorio, sistema de vinculacion del planeamiento y
autonomia municipal, etc.

Pero si estas dificultades eran de tipo tanto conceptual como competencial, en el
caso del Pais Vasco hay que afiadir otras consideraciones de corte mas politico o
politico-administrativo, como era la profunda crisis que el principal partido en el
poder autondmico en aquél momento (EAJ-PNV) estaba viviendo y que termind
en una importante escision. En dicha crisis el tema central era la configuracion y
distribucion del poder autonémico entre el Gobierno Vasco y las Diputaciones a
partir de la llamada Ley de Territorios Histéricos, que al final vino a reforzar
notablemente la posicion de las Diputaciones Forales, introduciendo un nuevo
escaldn politico administrativo de gran importancia. La peculiaridad —y dificultad
afadida en su caso- que esto ha supuesto para el desarrollo de la ordenacién
territorial en la Comunidad del Pais Vasco ha sido sefialada por autores como
AGOUES (1996) y LASAGABASTER ( 1999).

Este y otro factores serian lo que hicieron optar por un texto legal sencillo,
especialmente en lo relativo a los instrumentos de ordenacién previstos y que
hacia referencia exclusivamente a la ordenacion del territorio teniendo como
principales objetivos la utilizacion racional y ordenada del suelo y el equilibrio
territorial, el consenso interinstitucional, la coherencia de las politicas sectoriales,
la coordinacion de los planeamientos municipales, etc. En definitiva, un modelo —
como en la mayoria de las Comunidades Autdbnomas- cercano al modelo aleman
de planificacion fisica y en los que no se aportaban elementos relativos a la
planificacion econdmica.

Como instrumentos de ordenacion del territorio se establecieron tres, siendo dos
de ellos de caracter integral y el tercero de caracter sectorial. Como principal
instrumento de caracter integral se establecieron las Directrices de Ordenacion
Territorial (DOT) que tenian una escala regional o de Comunidad Autbnoma y en
segundo lugar los Planes Territoriales Parciales (PTPs) que debian desarrollar
dichas Directrices a nivel de las diferentes Areas Funcionales definidas en las
mismas. Como instrumento de caracter sectorial estarian los Planes Territoriales
Sectoriales (PTS). Un posible problema en el desarrollo estos instrumentos es lo

% A nivel conceptual es sobre este territorio que se publica la obra considerada como pionera en el Estado
espafiol: (SAENZ DE BURUAGA: 1968). Por otro lado, en los afios de la Dictadura franquista y en
desarrollo de las figuras que se preveian en la Ley del Suelo de 1956 se conté con un Plan Provincial de
Gipuzkoa aprobado (1966), asi como el Plan General de Ordenaciéon Urbana de Bilbao y su Comarca de
1964 y otros planes comarcales (Bizkaia). También hubo otros documentos con un alto grado de elaboracién
aunque no fueron aprobados (Plan Provincial de Alava, Estudios previos para el PGOU de Vitoria y su
comarca, etc.). Incluso hay antecedentes interesantes de la época autarquica (ver ERQUICIA, JM. 2003 y
URKIDI, P. 2009).
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abiertos que los previo la ley, la falta de determinacion de sus contenidos, muy
clara en el caso de los PTS pero también en el de los PTPs (ERQUICIA: 2003 y
2004; URKIDI: 2009).

Respecto a la vinculacion entre los diferentes instrumentos de planificacion,
siguiendo el modelo de BENAVENT (2006) se puede considerar que la normativa
vasca se enmarcaria dentro de la tipologia llamada estructura jerarquica piramidal
cerrada, en el sentido de que se crea una clara jerarquia entre los instrumentos
de Ordenacion del Territorio, vinculando el instrumento de rango superior o
regional a los de escala subregional, y ambos a los planes sectoriales. No es un
sistema escalonado, por lo que cada instrumento puede desarrollarse
independientemente, ni es necesario que el documento de rango regional esté
aprobado para que los demas puedan desarrollarse, aunque una vez aprobado el
mismo, el resto de documentos deberian adaptarse al mismo. También explicita
una vinculacion directa del planeamiento urbanistico con el territorial.

El objetivo del trabajo es por lo tanto el analisis de dicho proceso y de los
diferentes instrumentos de desarrollo previstos (DOT, PTPs y PTS), reflexionar
sobre el mismo y sus dificultades, y extraer algunas conclusiones y ensefianzas
gue permitan encarar mejor los retos de futuro para la verdadera consolidacién de
la ordenacion del territorio en la CAPV, mas teniendo en cuenta que el
instrumento de cardcter regional-integral, las DOT, estan en fase incipiente de
revision. Aunque desde el propio territorio se hayan visto en ocasiones mas
sombras que luces, hay que destacar que el grado de desarrollo de los
instrumentos previstos en la ley -y aunque queden algunas cuestiones
importantes todavia pendientes-, es unos de los mas importantes de todas las
Comunidades Autbnomas.

Metodolégicamente se parte del andlisis de los documentos de planeamiento
aprobados, habiéndose enriquecido el mismo y la reflexiéon con la participaciéon del
autor en seminarios, Jornadas (Euskalhiria, Cursos de Verano, Seminarios, etc.)
relacionadas con el tema.

2. LAS DIRECTRICES DE ORDENACION TERRITORIAL DE LA CAPV.

Si la aprobacion de la LOTYV fue larga no lo fue menos la aprobacion de las DOT.
El proceso puso de manifiesto muchos de los problemas comunes a otras
comunidades como la falta de cultura territorial en las administraciones que
facilitase el entendimiento del documento, procesos de elaboracion del
documento no suficientemente participativos, recelos de las administraciones
sectoriales ante una politica de caracter transversal u horizontal, temor de los
municipios a perder autonomia municipal en el planeamiento®, etc. asi como

% Se ha comentado incluso la importancia que tienen en la propia organizacion de los partidos politicos las
juntas o agrupaciones municipales de cada ayuntamiento. En ultimo caso, muchos de los futuros cargos
politicos de las Diputaciones y del Gobierno Vasco —y esto en el Pais Vasco al menos vale para la mayoria
de los partidos politicos- son elegidos en dichas juntas o agrupaciones, lo que les permite a las mismas
cierto control politico de estos cargos.

La Asociacion de municipios vascos (EUDEL) tampoco se mostré muy entusiasta con el proceso y mas de un
gran municipio mostré sus quejas por lo que entendian como limite a la autonomia municipal. También es
verdad que tanto la realidad de las propias dinamicas territoriales como el debate que el desarrollo de los
propios instrumentos de ordenacion territorial ha generado ha abierto, estan contribuyendo a cambiar la
percepcién de muchos cargos politicos municipales que empiezan a comprender que muchas de las politicas
a desarrollar deben realizarse —o tienen un impacto mayor- si se realizan en concertacion y cooperaciéon con
los municipios de su entorno.
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algunos propios. Entre estos ya se ha sefialado por un lado la reciente escision de
uno de los partidos que componian el Gobierno Vasco en aquellos momentos y la
introduccidn de otro escalon administrativo mas con las Diputaciones Forales. Es
por ello que el PNV defendia un mayor peso de las Diputaciones en el entramado
politico-administrativo de la Comunidad, por lo que cualquier ley o documento que
pudiese cuestionar las competencias de las mismas o se interpretase que pudiese
“imponer” a las Diputaciones y municipios un documento que socavase Su
autonomia era visto con recelo. Por otro lado se puede sefialar la complejidad y
necesidad de equilibrios en un gobierno autonémico compartido por dos partidos
con una visién sensiblemente diferente de la planificacion territorial. Asi, en las
primeras propuestas al menos, el Partido Socialista de Euskadi (PSE-PSOE)
asumié propuestas de caracter mas normativo o vinculante. EI PNV por su parte
era partidario de una planificacion de tipo mas indicativo, que no condicionase
excesivamente ni a las Diputaciones ni a los ayuntamientos. Curiosamente la
menor o mayor coincidencia de los partidos politicos en las administraciones
sectoriales o0 en los diferentes niveles institucionales (gobierno, diputaciones o
ayuntamientos que a lo largo del proceso de aprobacion de las DOT y de sus
instrumentos de desarrollo ha sido muy variado) no siempre ha sido un obstaculo
o motivo de mayor facilidad para la aprobacion de los documentos derivados de la
LOTV. Y dada la complejidad de pactos y de gestion politica de las instituciones
vascas se han producido situaciones de lo mas variadas en los ultimos afos, lo
gue por otra parte se puede valorar positivamente en el sentido de que indiguen
una mayor legitimacién y normalizacién politica los instrumentos de ordenacién®.
Es significativo subrayar que alcanzar la Aprobacién Inicial del documento costé
cuatro afos -se produjo en enero del aflo 1994 coincidiendo con el final de la
legislatura-, y que la Aprobacién Definitiva no llegaria hasta tres afios después, en
febrero del afio 1997, tras la asuncion del Departamento por EA, que negocio con
los otros dos socios de gobierno, el PNV y PSE-PSOE —principal impulsor del
proceso hasta el afio 1995 desde ese Departamento- su aprobacion definitiva®.
Entre los sucesivos documentos se van apreciando cambios, especialmente en lo
referente a “aligerar” el grado de vinculacion del documento y de su especificidad

* por ejemplo los PTPs de Alava han sido aprobados estando en el poder el PP en la Diputacion y EA en el
Departamento de Ordenacion del Territorio junto al PNV y EB en el Gobierno. Por su parte, la aprobacion de
los PTP de Gipuzkoa, por mas que en la mayor parte de las legislaturas han estado en el Departamento de
Urbanismo opciones politicas si no coincidentes si partidarias del desarrollo de las DOT —aprobadas las DOT
con EA en el Dpto. del Gobierno Vasco estaba el PSE-PSOE en la Diputacion de Gipuzkoa, posteriormente
tanto en el Gobierno como en la Diputacion estuvo EA mientras que en la Ultima legislatura, con una
ralentizacion evidente, ha estado el PNV en Diputacion y EA seguia en el Gobierno Vasco-, la aprobacion de
sus PTP no ha sido nada facil ni completa para todas las Areas Funcionales. Algo parecido cabria decir para
el principio del proceso en la Diputacién de Bizkaia. Un relato y valoracién mas pormenorizada del proceso
puede realizarse en los trabajos de AVILA (1993 y 1998), de AGOUES (1996) y de ERQUICIA (2003).

® Durante estos afios salieron al debate publico algunas discrepancias sefialadas por los politicos o por
algunos medios de comunicacion, y que a veces producian sonrojo entre la comunidad universitaria y
profesional, siendo indicador de la falta de cultura territorial de agentes politicos y sociales. Si bien se podia
entender la legitima discusion -se esté o no de acuerdo-, sobre el grado de vinculacién que deberia de tener
el documento o la nueva divisién competencial que podia plantear o no, no era tan entendible —suponiendo
ademas una cierta cultura territorial sobre el tema- que algunos politicos, medios de comunicacién o
personajes publicos se molestasen porque se dijese que Bilbao tenia una posiciébn mas alta que Vitoria-
Gasteiz 0 Donostia-San Sebastian en la jerarquia urbana de la “Euskalhiria”. O que algunos se tomasen casi
como un insulto el que se hablase de la macrocefalia de la capital alavesa frente a su territorio histérico,
término corriente en geografia, urbanismo o economia para designar el gran peso de una ciudad o centro
urbano -por ejemplo-, respecto a su territorio.
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a la hora del analisis y propuestas. Efectivamente, al final el grado de vinculacion
directa de las DOT es minimo, como reconocen los autores ya citados y que
también recoge ESCOBAR, G. (2010). Al final, como vinculacion directa quedaron
cuatro cuestiones: la delimitacion de las Areas Funcionales sobre las que se
desarrollarian los PTPs; la cuantificacion de viviendas previstas a nivel territorial y
municipal siguiendo la férmula establecida en las DOT,; la obligacion del
planeamiento municipal de clasificar el suelo rastico siguiendo las categorias y
régimen de usos establecido en la matriz de la Directriz del Medio Fisico; y la
prohibicion de edificar vivienda aislada en Suelo RUstico que no estuviese
vinculada a una explotacion agraria.

Un cambio importante entre los documentos de Avance (1992) y de Aprobacion
Inicial (1994) es la introduccién de la dimensién europea: se “coloca” la CAPV
dentro de los ejes de desarrollo europeos y se analizan sus posibilidades dentro
de los mismos, las amenazas y oportunidades que se le brindan, cuando todavia
estaba en borrador el documento de Europa 2000+. Es ahora cuando se elabora
més formalmente el concepto de la CAPV como rétula del norte de la Peninsula
hacia Europa®. En la versién definitiva del documento’ (1997) se confirma la
“nueva mirada sobre el medio fisico” -cuestiébn novedosa en aquel momento por lo
menos en un documento de este estilo y escala-, y la incorporacion de una
estrategia para el espacio rural. Asi mismo destaca la oportunidad del territorio
vasco para desarrollarse de manera policéntrica en linea con lo que casi
paralelamente destacaba la Estrategia Territorial Europea. En definitiva se aprobo
un documento de caracter eminentemente estratégico y flexible, trasladando al
siguiente instrumento de ordenacion territorial —los Planes Territoriales Parciales-
la territorializacion mas real de las propuestas, su implementacién en una escala
territorial mas operativa.

Es de subrayar que en el centro de la discusion sobre mayor vinculacion o no de
las DOT estuvo el tratamiento del Medio Fisico y muy especialmente la famosa
“Matriz del Medio Fisico” que proponia Categorias de Ordenacion para el suelo no
urbanizable de la CAPV sobre las que se regulaban las posibles actividades a
ejercer, y que sufrié algunas variaciones de un documento a otro. De hecho la
matriz de ordenacion de usos para el suelo no urbanizable fue sustancialmente
reducida tanto en lo referente a las Categorias de Ordenacion propuestas como a
las actividades y usos a ordenar asi como a sus determinaciones vinculantes
directas. En principio, se dejaba en manos de los PTPs el desarrollar y adecuar
en cada Area Funcional esta matriz, tanto con la creacién de subcategorias que
desarrollasen dichas categorias como por introducir nuevas actividades a regular.
Por otro lado, muchos de los Espacios Naturales que se proponian en el primer
documento de Avance (1992) para ser integrados en la categoria de Especial
Proteccion de la matriz pasan a relacionarse en un anexo y quedar pendiente de
lo que el PTP correspondiente decida (con la paradoja —que no parece que se
vaya a dar- de que un PTP decidiese declarar como tal determinado espacio
natural en la parte que corresponda con su Area Funcional, mientras que el PTP

® El caracter estratégico, su situacion entre cruce de caminos de la peninsula Ibérica y Europa ya se habia
destacado en varios trabajos anteriores —entre ellos el Estudio de Reconocimiento Territorial del CAPV -,
incluso desde el punto de vista historico. Ahora se formula de una manera mas moderna y desarrollada,
aportando una cartografia visual que ha ayudado a consolidar el concepto.

! Segun ERQUICIA (2003, 247) entre el Documento de Aprobacion Inicial (1994) y el de Aprobacion Definitiva
(1997) no hubo grandes diferencias.
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del Area Funcional vecina pudiese estimar lo contrario)®. Algin autor ha hablado
incluso de un proceso de “sacralizacion del Medio Fisico” (ERQUICIA, 2003, 352),
sacralizacion que mas parece responder a otros intereses o al desconocimiento
de sus implicaciones que a una lectura realista de la misma (URKIDI: 2009)°.
Complementando este proceso de “aligerar” es significativo lo que esta pasando
con una de las pocas determinaciones vinculantes de las DOT* y que tenia por
finalidad el controlar y limitar el crecimiento difuso basado en la vivienda
unifamiliar aislada en suelo no urbanizable, y que en su momento y en distintos
foros y ambitos fue valorada muy positivamente como medida para reconducir
esta demanda e impedir el crecimiento difuso. Se prohibia este uso salvo en los
casos en que se demostrase fehacientemente su vinculacion a la explotacion de
los recursos agropecuarios, intentando dirigir dichos crecimientos a los ndcleos
rurales existentes, que de esta manera se veian reforzados. El caso es que —
como demuestra el autor BILBAO (2007) para la Reserva de la Biosfera de
Urdaibai-, las posteriores leyes de urbanismo (1998 y especialmente la del suelo
de 2006) supusieron una modificacion importante de la via abierta por las DOT.
Efectivamente, la ambigledad que en esas leyes se ha tenido para definir el
concepto de nucleo rural y su posible desarrollo e interpretacion por parte de los
municipios esta permitiendo que, especialmente donde la presion de la demanda
de este tipo de construccidbn es importante, se esté dando procesos de
crecimiento urbano difuso que precisamente se estaba tratando de evitar con la
determinacion vinculante de las DOT, que muchas veces superan ampliamente al
crecimiento unido al casco urbano de algunos municipios. Aunque con MmAas
confianza en lo regulado por la ley, URKIDI (2009) ya sefialaba al analizar los
PTPs guipuzcoanos la peculiaridad de alguno de ellos, el PTP del Alto Deba, que
en su mapa propositivo —no en el de informacion- llega a identificar 40 nucleos o
asentamientos rurales sin ningun tipo de comentario, propuesta, etc.
Seguramente dicho nimero respondera a una peculiaridad geogréfico-histérica de
dicha Area Funcional, pues por ejemplo el PTP de Urola-Kosta solo recoge quince
asentamientos de este estilo.

Este parece que va a ser uno de los puntos clave en la evolucion de las politicas
territoriales de los proximos afios y en el desarrollo de los documentos de
planeamiento. El profesor Teran ya subrayaba la complementariedad de la
planificacion fisica y la econdmica, pues la primera sin la segunda puede tener
repercusiones no deseadas sobre el espacio geografico real, mientras que la
segunda sin la primera puede quedar en un ejercicio ilusorio (TERAN, 1999). J.

8 Hay que matizar que en el momento de redaccion del primer documento de Avance (1992) estaba todavia
sin aprobar la Ley de Conservacion de la Naturaleza del Pais Vasco (1994), que una vez aprobada cre6
diferentes figuras de proteccién y comenzé a declarar diferentes espacios segun las mismas. Dichos espacios
pasarian en la version final de las DOT a integrarse como condicionantes superpuestos. Ademas, muchos de
estos espacios han pasado a integrar la Red Natura 2000, por lo que al final también quedaran protegidos (¢,)
0 regulados en mayor o0 menor medida.

° Parte de esta sacralizacion ha podido venir por un desconocimiento de la metodologia. Efectivamente el
definir previamente unas unidades ambientales, de sintesis o de paisaje no quiere decir que suponga un pase
automatico a una categoria de ordenacion. En la toma de decisiones posterior, en el paso del mapa de
unidades ambientales al de categorias de ordenacién, entran en juego otras variables que las ambientales,
las correspondientes a las necesidades de los otros dos sistemas territoriales, el sistema de asentamientos o
urbano y el sistema de infraestructuras o relacional que también tendran su peso a la hora de decidir como se
regulan.

10 Cap. 22 de las DOT, “Normas de Aplicacion de las DOT”", punto 2 “Caracter vinculante y orientativo de las
DOT” punto 2.2-Il EI Modelo Territorial de las DOT, regulacion del punto 5.3.C.c.3 del Cap. 8 de las DOT.
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Farinds por su parte incide desde hace tiempo en la necesidad de incorporar la
vision de “soluciones blandas” y de nueva gobernanza que se desarrollan en
Europa y que llevaria a integrar los dos tipos de planificacion, la econémica y la
fisica, en lo que él denomina la planificacién territorial estratégica (en trabajos
anteriores va desarrollando la idea, pero especialmente en FARINOS, J., 2009).
Respecto a estas cuestiones y en relacion al Pais Vasco es conveniente recordar
el analisis que realizaba AVILA (1998), y que supone un buen resumen de la
disyuntiva en que se encuentra la funcién puablica de la ordenacion del territorio, y
que empieza sefialarse como punto clave del futuro de la disciplina (URKIDI, 2009
y 2010, GALIANA, L. y VINUESA, J., 2010). Avila realiza un analisis juridico de las
DOT, valorando positivamente la ordenacion del suelo no urbanizable que se
realiza en las mismas y destacando su peculiaridad respecto a otras normas
autonomicas. Pero también sefala el peligro de que las DOT vayan perdiendo
eficacia vinculante, recordando el decreto 28/1997, de 11 de febrero por el que se
aprobaron y que llevaba por titulo “De la planificacion rigida a la coordinacion
flexible”. El autor sefiala que es dificil diferenciar entre la rigidez de la idea de Plan
y la viabilidad de las Directrices, pero lo que parece indudable es que cuanto mas
indicativo sea un plan y menos comprometa a las administraciones publicas y
particulares, menos oposicion y resistencias encontrarda, pues “nadie se opone a
aquello que no le afecta” (1998, 306). Subraya que el derivar cuestiones hacia el
planeamiento territorial o sectorial de desarrollo puede ser aceptable segun el
altimo interés que lo inspire. Si es el de operativizar un criterio general o
basicamente establecido puede ser adecuado e interesante al fomentar su
eficacia y la participacion. Pero sefiala el peligro de que al hacerlo se esté
tratando de eludir una decision problematica y ocultar un problema de falta de
acuerdo o consenso, en una linea que parece confirmar algunas apreciaciones
realizadas por AGOUES (1996) en torno al tema. En ultimo caso la cuestion no es
si se consiguen aprobar o no unas Directrices, la cuestion esta en preguntarse si
son de alguna utilidad para el conjunto de objetivos que subyacen a la funcion
publica de ordenacion del territorio, respetando el espacio de cada institucion
implicada. Lo contrario puede significar cerrar en falso el proceso o mantener un
conflicto latente.

Aln y todo se puede concluir que el documento definitivo alcanzé un alto
consenso interinstitucional, siendo quizads esta una de sus mas importantes
contribuciones a la cultura territorial de la CAPV. El problema es que este
consenso, parece que no se ha extendido al resto de instrumentos, cuando éstos
estan intimamente relacionados con las DOT, y gran parte del desarrollo de las
mismas dependen de la implementacion de dichos instrumentos, de la
territorializacion de las propuestas que realicen los mismos.

3. LOS PLANES TERRITORIALES PARCIALES ™.
Como ya se ha sefialado, es en las propias DOT donde se definen las Areas

Funcionales sobre las que deberan establecerse los Planes Territoriales
Parciales, quedando definidas 15 A.F.

1 El cuadro con la situacion de tramitacién de los diferentes planes puede consultarse en
http://www.ingurumena.ejgv.euskadi.net/r49-
565/es/contenidos/informacion/ptp/es_1167/adjuntos/cuadroptpc.pdf
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Tras la evolucion del documento DOT hacia un caracter mas prospectivo,
estratégico e indicativo, el papel del planeamiento de desarrollo en general -y de
los Planes Territoriales Parciales en particular- sufre un cambio, creciendo su
importancia a la hora de territorializar las propuestas, de “traducirlas
instrumentalmente al territorio” como refleja el PTP de Alava Central (2005, 30).
Es la manera en que deben desarrollarse las DOT y que, mientras los PTS —como
es légico- priman en su vision sectorial, el PTP supone el Unico instrumento de
desarrollo que asegura la vision integral, la integracion de las diferentes visiones
sectoriales y verticales que se dan sobre el territorio. Es decir, se ha reforzado su
faceta operativa a la hora de implementar e integrar realmente las diferentes
propuestas en el territorio. Esta idea es subrayada también por ERQUICIA, que
seflala que “dado el proceso de vaciado que se produce en el proceso de
aprobacion definitiva de las Directrices de Ordenacion Territorial, el Plan Territorial
Parcial ve aumentar su protagonismo” (2003, 258). Esto no ha estado -0 esta-,
exento de dificultades, a dia de hoy, de las 15 Areas Funcionales que para el afio
2006 deberian tener su planeamiento territorial parcial redactado y aprobado, sélo
ocho han concluido el proceso y tienen un documento con aprobacion definitiva.

El primer plazo de revisibn de las DOT se preveia a los ocho afios de su
aprobacion, plazo que se cumplia en el afio 2005 sin que estuviesen la totalidad
de los PTPs aprobados. La aprobacion del Programa Ambiental Vasco (2002-
2006) integrado en la Estrategia Ambiental Vasca (2002-2020) -y en cuya
elaboracion también participaron las Diputaciones y Municipios-, parecia que
podia suponer un impulso definitivo de los mismos al reconocer la importancia de
la ordenacion del territorio y sus instrumentos en la consecucion del desarrollo
sostenible de la CAPV. Ademas, entre los compromisos concretos que se
adquirian como indicador del avance hacia el desarrollo sostenible, también se
sefalaba la aprobacion de todos los PTPs de la CAPV para el afio 2006, objetivo
quizas voluntarioso cuando se realizo pero que al final no se ha podido alcanzar ni
con la mitad de las areas funcionales. Y no por lo que le toca a la Consejeria y al
Dpto. de Ordenacion del Territorio del Gobierno Vasco que han guardado una
actitud claramente proactiva, de colaboracion y cooperaciéon con el resto de
administraciones e instituciones para poder desarrollar todos los instrumentos que
la LOTV contemplaba y que se consideraban oportunos para lograr en desarrollo
equilibrado de la CAPV. El propio cuadro de los PTPs aprobados definitivamente
es fiel reflejo de la receptividad de las Diputaciones al desarrollo de los mismos.

De las 15 Areas delimitadas, cuatro integraban municipios pertenecientes a otros
territorios histéricos: la del Bajo Deba, que junto a los municipios guipuzcoanos
integraba a los vizcainos Ermua y Mallabia; la del Alto Deba que incluia al
municipio alavés de Aramaio; la de Alava Central que incluia los vizcainos de
Otxandio y Ubide; y la de Llodio que incorporaba tanto municipios alaveses (el
propio Llodio, Amurrio, Okondo y Ayala) como vizcainos (Ordufia, Arakaldo,
Arrankudiaga y Orozco). Pues bien, de los seis PTPs aprobados cuatro se
corresponden con éstos, que por su peculiaridad al abarcar mas de un Territorio
Historico -y tal y como preveia la LOTV-, tenian como principal impulsor al propio
Departamento de Ordenacion del Territorio del Gobierno Vasco, aunque las
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Diputaciones también participasen en el mismo?. Es necesario sefialar que no
todos los PTPs han estado igual dotados de presupuesto para su realizacion,
habiendo significativas diferencias entre los tres Territorios Historicos (en general
Gipuzkoa ha dotado con menos presupuesto los PTPs que lo que han hecho
Araba y Bizkaia).

Anteriormente hubo un intento a comienzos de los afios noventa de elaborar los
seis PTPs correspondientes al Territorio Histérico de Gipuzkoa de manera
conjunta y dirigidos por un mismo equipo®®, documento en principio llamado de
Criterios, Objetivos y Propuestas Generales para la redaccion de dichos PTPs.
Los documentos se quedaron como documentos de Avance (1995) pero
diferentes circunstancias (cambios politicos en los departamentos responsables
tanto en el Gobierno Vasco como en la Diputacibn de Gipuzkoa), y otras
discrepancias formales y metodolégicas (se habian comenzado a elaborar sin
tener las DOT la aprobacion definitiva, se veian lagunas en el tratamiento de
algunos temas —medio fisico, participacion mas alla de la recogida de informacion,
etc.-), tuvieron como consecuencia que en la siguiente fase se optara por una
asistencia técnica mas diversa, en la que participaron seis equipos diferentes.
Dichos equipos comenzaron a trabajar desde principios del afio 1997, elaborando
para finales de afio un primer documento llamado *“Criterios, Objetivos y
Soluciones Generales del PTP del Area Funcional de...”, documentos que en la
mayoria de los casos no obtuvo su aprobacion hasta cuatro afios después y
después de haber abierto dos periodos de exposicion publica y alegaciones y
sugerencias de presentadas por las administraciones publicas y agentes publicos
y sociales (Orden de 20 de marzo de 2001 del Consejero de Ordenacién del
Territorio, Vivienda y Medio Ambiente y Acuerdo del Consejo de Diputados de la
DFG). Es a partir de este momento en que se comienzan a redactar los
documentos para su aprobacion inicial. Documentos referidos a las Areas de
Urola Kosta, Alto y Bajo Deba, y Goierri, ya que Tolosaldea y Donostialdea, por
diferentes motivos se quedaron descolgadas del proceso y, como se puede
apreciar a dia de hoy, han seguido diferentes procesos, logrando la aprobacion
definitiva tan sélo las tres primeras. No se entiende muy bien el parén del resto de
Areas, en especial de la del Goierri, que tenia el documento iniciado y aprobado
en sus primeras fases con las otras Areas, y al final ha tardado en obtener la
aprobacion definitiva mas de seis afios, en el 2009. Parece una constante de los
instrumentos territoriales su “largo y dificil proceso de elaboracién”. Por el
contrario, y algo sorprendentemente, desde el Dpto. de Ordenacion de la
Diputacion Foral de Gipuzkoa se han impulsado otro tipo de estudios —no han sido
regulados ni se ha sabido muy bien que encaje tenian dentro del sistema de
planeamiento- llamados Proyectos Integrales de Ordenacién Estratégica
(PIDOEs) sobre diversos ambitos guipuzcoanos, pero sin dejar clara su
integracion en los PTPs correspondientes ni en el planeamiento municipal.

En esta segunda fase impulso de los PTPs hubo un intento de conseguir cierta
homogeneidad en el tratamiento de los temas a partir de la elaboracion de unas

2 por otro lado ERQUICIA también sefiala que, aunque en un principio podria pensarse que el no respetar
las delimitaciones de los Territorios Histéricos pudiese significar un obstaculo, el consenso interadministrativo
en su definicion lo evitd y no ha sido motivo de debate o ralentizacién en su tramitacion (2003, 263).

13 Los Avances correspondientes a las seis Areas Funcionales fueron elaborados por el equipo ORTEGI,
dirigidos por los arquitectos Fernando Ofioro y Alberto Zabala.
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“Bases Metodoldgicas y Conceptuales” comunes para todos los grupos con una
orientacion de tipo mas prospectivo y estratégico, y que adelantaban ciertos
aspectos a tener en cuenta en cada Area Funcional, tal como preveian las DOT
en el cap. 22 “Normas de Aplicacién” (Apdo. 7). A pesar de ello las diferencias
entre los PTPs de los diferentes Territorios Histéricos han sido notables, yendo
desde PTPs de clara orientacién estratégica rayando con el casi exclusivo
“marketing territorial” como es el PTP de Alava Central, a PTPs de orientacion
mas clasica, de regulacién de usos del suelo como los guipuzcoanos, aunque
agui también con matices. Es de destacar que de la revision del proceso previo en
el territorio guipuzcoano (Avances, 1995) hubo unanimidad a la hora de constatar
el pobre tratamiento del medio fisico que se habia realizado en los Avances
iniciales, como es recordado en el documento del PTP del Alto Deba en las
consideraciones previas que realiza al tratamiento del medio fisico (Memoria,
2005, 21). Se pasa a analizar mas en concreto el tratamiento del medio fisico
como ejemplo del diferente desarrollo que han tenido los PTPs, que para algunos
autores se han quedado a medio camino en el desarrollo de las previsiones de las
DOT, especialmente en algunos temas.

Si focalizamos el analisis en el tratamiento del medio fisico —y teniendo en cuenta
que los primeros Avances de los PTPs guipuzcoanos ya se redactaron en 1995-,
en la medida que se han ido elaborando los documentos hasta ser aprobados
definitivamente se pueden constatar sensibles mejoras —se sefalaran en las
conclusiones-, aunque también algunas lagunas. Entre éstas, a nivel global se
constata una excesiva prudencia o un desarrollo escaso de la Directriz del Medio
Fisico por parte de los PTPs y una falta de reflexién sobre lo que el sistema del
medio fisico supone en cada territorio y una explicitaciéon de los objetivos que se
proponen para el mismo (las excepciones mas claras serian los PTPs de Bilbao
Metropolitano y Bajo Deba). Ademas, salvo la excepcion del PTP del Bajo Deba,
falta una lectura critica y argumentada de los PTS, asumiéndose o rechazando
sus propuestas sin mas, suponiendo un menoscabo de la capacidad integradora
de los PTPs.

También hay que sefalar como laguna que falta una presentacion del diagndstico
territorial, que desde el punto de vista metodologico deberia incluir la cartografia
de las unidades de sintesis, ambientales o de paisaje como base para tomar y
poder valorar la toma de decisiones posteriores al presentar las propuestas o
cartografiar las categorias de ordenacion del suelo no urbanizable (aqui también
es conveniente sefalar la excepcion del PTP del Bajo Deba). O en todo caso una
explicacion y justificacidn de la categorizaciéon y en base a qué criterios se ha
establecido.

Aunque parecia que —tras flexibilizar las DOT y su matriz del Medio Fisico-,
corresponderia a los PTPs el desarrollo las Categorias de Ordenacion, con la
creacion de subcategorias para poder definir mejor y con una mayor adaptacion a
la realidad territorial -comarcal o subregional- o ampliando los usos y actividades
a regular, esto no se ha producido en ningun caso, ni siquiera en el caso de

4 Documento inédito, Bases Metodoldgicas para la Redaccién de los PTPs de Euskadi (1997). Asistencia
técnica Taller de Ideas y Prospektiker. Dpto. de Ordenacion del Territorio, Vivienda y Medio Ambiente, y
Diputaciones Forales de Alava, Bizkaia y Gipuzkoa. En parte recogia el capitulo llamado “Claves para la
ordenacion del territorio de las Areas Funcionales” del documento de Aprobacion Inicial (1994).
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coincidir el equipo redactor de las DOT con el de un Area Funcional (como en el
caso del PTP de Llodio), que presentan la misma matriz de ordenacion.

Esta falta de desarrollo de la matriz de ordenacion ha tenido como consecuencia
gue al bajar a una escala mayor de analisis, no se haya encontrado en ocasiones
la manera adecuada de categorizar algunas unidades o zonas del territorio, que
por su complejidad pedian un desarrollo mayor de las Categorias de Ordenacion.
De esta manera se han producido regulaciones forzadas o no muy adecuadas de
determinados ambitos al intentar “casar” la realidad del territorio con las
Categorias de Ordenacién propuestas en la matriz, que se mostraban
insuficientes. También ha quedado en evidencia que determinadas categorias de
ordenacion — como la Categoria de Sin Vocacion de Uso Definido- no tenian
mucho sentido, especialmente en la vertiente atlantica del territorio, donde la
presién y la competencia de usos es muy fuerte’® y apenas tenia posibilidades de
aplicacion. Tampoco parece tener excesivo sentido mantener como Categoria la
de Pastos Montanos, ya que en la mayoria de los casos queda integrada en los
Espacios de Especial Proteccién al ser pastos de montafia y coincidir con
Espacios Naturales de interés que muchas veces ya han sido calificados como
Parques Naturales.

En cuanto a la regulacion, en los lenguajes de los planes se nota en algunos
casos la tension entre realizar una regulacion mayor o menor, en gue el grado de
vinculacion de la normativa también sea mas o menos intensa. Ello lleva a que en
ocasiones las propuestas queden confusas o presenten contradicciones. Incluso
en algunos casos parece presentarse una contradiccion con como se regulan las
actividades en la matriz de las DOT (caso de los PTPs del Alto y Bajo Deba —en
este caso mas matizadamente-), que regulan mas permisivamente la actividad
extractiva en los Espacios de Especial Proteccion, cuando las DOT las prohibe
determinantemente.

Se valora positivamente el tratamiento de los Espacios de Especial Proteccion,
mas alla de de los que se proponen en la red de Espacios Protegidos de la CAPV
y que en la mayoria de los casos han integrado las propuestas relegadas al
Anexo que al comentar las DOT se citd. Ademas, como novedad, también se ve
un cambio en la proteccion de espacios dedicados a la actividad agroganadera.
Queda pendiente realizar propuestas sobre el resto del suelo no urbanizable,
“resto del territorio” denominado por algunos planes, y que sera el que
seguramente sufra las mayores tensiones en los préximos afios (sélo se sefalan
cuestiones muy generales o se relega su regulacion y ordenacion a planes
sectoriales o al desarrollo del planeamiento municipal). Otros aspectos
importantes como el paisaje o el tratamiento de los corredores ecoldgicos apenas
se han tenido en cuenta o lo han sido de manera insuficiente'®, en la linea de
estudios y acuerdos importantes de nivel europeo (la vision del espacio rural que

% Los estudios para el Avance del A.F. del Goierri demostraron al analizar el estudio sobre las Clases
Agrolégicas en Gipuzkoa encargado por la Diputacién, que la presion de usos del suelo habia obligado a la
explotacion del caserio a trabajar como prados de siega determinados terrenos que por su pendiente estarian
totalmente desechados en otros territorios. De hecho, en dicho estudio tuvieron que crear una clase especial
para poderlos definir y cartografiar. Hoy también se estd convirtiendo en un reto pues son los primeros
terrenos dejarse de trabajar cuando se produce un abandono de la actividad.

6 Actualmente, y aunque sea en fase de estudio, la Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del
Territorio estad realizando interesantes estudios y propuestas para la ordenacion del paisaje y el
establecimiento de corredores ecolégicos.
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aporta la propia Estrategia Territorial Europea (1999), el tratamiento del paisaje
que incorpora la Convencion del Paisaje de Florencia (2000) De alguna manera
se confirman anteriores visiones sobre el desarrollo pleno de la Directriz del Medio
Fisico (URKIDI, 2002).

Tras la aprobacion del PTP de Beasain-Zumarraga a finales del afio 2009 las
Areas Funcionales que han aprobado definitivamente los PTPs son ocho: en
Alava se han aprobado definitivamente los tres PTPs que le corresponden (Alava
Central, Laguardia o La Rioja, y el Area Funcional de Llodio). A ellos se afiade el
Area del Bilbao Metropolitano, el tinico que ha obtenido la aprobacion definitiva en
Bizkaia. Mientras tanto, en Gipuzkoa, de los seis posibles se han aprobado
definitivamente cuatro (Mondragén-Bergara o Alto Deba, Area Funcional de Eibar
o Bajo Deba, A.F. de Zarautz-Azpeitia o Urola Costa, y Area Funcional de
Beasain-Zumarraga o Goierri).

4. LOS PLANES TERRITORIALES SECTORIALES Y.

El desarrollo, elaboracion y aprobacion definitiva de los diferentes PTS ha sido
muy variada y desigual. Por un lado, como su propio nombre indica, son
sectoriales por lo que a veces su elaboracién no correspondia directamente a la
Consejeria o Departamento encargado de las politicas territoriales. Por otro, como
se sefiald al principio, la LOTV no especificO especialmente sus contenidos, lo
que hizo mas dificil su arranque. No obstante, desde la Consejeria de Ordenacion
del Territorio y Medio Ambiente ha habido una actitud dinAmica e impulsora para
la elaboracién y aprobacion de los PTS que quedaban bajo su exclusiva
competencia, aunque tampoco el proceso ha estado exento de dificultades, tanto
sus propios PTS como en los que compartia con otras Consejerias. En algunos
casos se han elaborado y aprobado a buen ritmo, en otros no tanto®.

Siguiendo las opciones que marcaba la LOTV, en las DOT se prevé —aparte de
otros PTS relativos a otros ambitos- la posibilidad de desarrollar la Directriz del
Medio Fisico por medio de otros instrumentos. Entre éstos distingue los PTS que
pudiesen derivarse del Plan Estratégico Rural Vasco, los propios PTPs vy
Planeamiento Municipal, y los PTS con incidencia en el Medio Fisico, nombrando
entre ellos por lo menos los PTS de Ordenacion y Proteccion del Litoral y el PTS
de Proteccidén y Ordenacion de Zonas Himedas (punto 7C, 144).

Previamente, en la propia Directriz, al tratar la proteccion de aguas superficiales
dentro de las Categorias de Ordenacion (punto 6.8.7, 140) se contemplaba que la
proteccion de las aguas superficiales quedaria regulada por el PTS de
Ordenacion de Margenes de Rios y Arroyos de la CAPV, que a su vez se
diferenciaba en dos, el de la vertiente cantabrica y el de la vertiente mediterranea.
Hay que subrayar el valor que tiene este Plan, como sefiala J. Olcina en su
analisis de una ordenacion sostenible de los territorios de riesgo en Europa. Al
analizar los ejemplos del Estado espafol, destaca el Plan desarrollado en la
CAPV como ejemplo de “buenas practicas” en su doble cometido de ordenar a
escala regional y vincular al planeamiento municipal. Como recoge el autor, dicho
PTS recogia algunas de las recomendaciones del Plan Integral de Prevencion de

" Se pueden consultar el cuadro de tramitacién en http://www.ingurumena.ejgv.euskadi.net/r49-
565/es/contenidos/informacion/pts/es_1161/adjuntos/cuadroptsc.pdf

'8 En la ralentizacién de algunos PTS pudo influir el retraso que sufrieron los PTPs en su
desarrollo.
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Inundaciones del Pais Vasco (PIPI) que habia sido elaborado en 1993 (OLCINA,
2009). Hay que matizar que la dura experiencia que supusieron las duras
inundaciones de 1983 dej0 una cultura territorial respecto al tema de gran
sensibilidad, que ya habia sido constatada al elaborar el PIPI. Seguramente esto
ayuddé tanto en la elaboracidon como en la aceptacion -incluso por parte de las
autoridades locales-, de sus propuestas.

Sin embargo, aunque este ultimo PTS fue aprobado con relativa rapidez
(transcurrid poco méas de un afio y medio entre la aprobacion inicial de los dos,
aunque el avance del PTS de la vertiente cantabrica estaba redactado desde
1994 y no obtuvo la aprobacion inicial hasta casi cuatro afios mas tarde), el resto
ha tenido una larga —y a veces inconclusa- tramitacion. Asi, el PTS de Zonas
Humedas, que tenia redactado el avance para marzo de 1998, no obtuvo la
aprobacion inicial hasta tres afios mas tarde en marzo del 2001 y transcurrieron
mas de tres en obtener su aprobacion definitiva, en julio del afio 2004. Por su
parte el PTS del Litoral tenia redactado su avance para septiembre del afio 1999
pero no obtuvo su aprobacion inicial hasta casi seis afios mas tarde, en junio del
afio 2005. EI PTS de Zonas Humedas consiguid su aprobacion definitiva en julio
de lafio 2004 y el PTS del Litoral mas recientemente, en marzo de lafio 2007.
Dentro de los PTS de caracter ambiental —que con mas o menos dificultades han
sido desarrollados-, contrasta la falta de desarrollo de un PTS de caréacter
sectorial pero de indudable impacto en el medio fisico, como es el PTS de Zonas
Canterables, que ya se preveia al regular las actividades extractivas dentro de las
Directrices Generales relativas al control de Actividades en la Directriz de Medio
Fisico. En las DOT se especificaba que dicho Plan “conlleva una zonificacion de
posibles ubicaciones de explotaciones a cielo abierto constituira el marco de
referencia para un tratamiento homogéneo de tales actividades” (DOT, punto
5.3.B.b.2, p. 121). El retraso en su elaboracion —tras diez afios de aprobacion de
las DOT no se conoce ni un avance-, parece deberse a las dificultades que se
estdn encontrando para localizar nuevas explotaciones pues, entre otras
cuestiones por los impactos que produce, es una actividad catalogada entre las
“no deseables” por los ayuntamientos.

Abandonando el grupo de PTS de caracter ambiental, un buen contraste lo ofrece
PTS de Suelo de Actividades EconOmicas y Equipamientos Comerciales, que a
partir de su aprobacion inicial en julio del afio 2003 apenas necesitd otro afio y
medio para que fuese definitivamente aprobado en diciembre del afio 2004, y que
en mas de una ocasion se ha puesto como ejemplo de la buena coordinacion
entre departamentos y consejerias diferentes, ejemplo de practica de buena
gobernanza. A pesar de ello, y teniendo en cuenta su “reconversiéon”*® parece que
no fue capaz de reconducir otros crecimientos (superficies logisticas de gran
dimensién, equipamientos comerciales, etc.) de gran impacto territorial -consumo
de suelo, movilidad, relacion trabajo-vivienda, etc.- que ni las DOT ni el PTS, ni el
planeamiento municipal ha sabido anticipar y ordenar conforme al modelo
territorial (ESCOBAR, 2010). Mas agil fue la elaboracion del PTS de la Red
Ferroviaria, que necesitd un afo entre el avance y su aprobacion inicial en marzo
del afio 1998 y apenas otros tres para su aprobacion definitiva en febrero del afio

% Aunque “oficialmente” es asi una primera aprobacion inicial ya se produjo en el afio 1994
cuando el PTS se llamaba PTS de Suelos para Actividades Econdmicas. Fue mas tarde cuando se
reconvirtié o se afiadié Equipamientos Comerciales.
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2001. Y del sorprendente PTS de Energia Edlica, que sin tener el PTS de Energia
aprobado, apenas necesit6 dos afios para su aprobacion definitiva desde la
redaccion del avance. Entre este ultimo grupo de PTS, y como también recoge G.
ESCOBAR (2010) hay que sefialar la falta de elaboracion de un PTS fundamental
para el logro de algunos objetivos de las DOT como era el PTS de suelo para la
promocién publica de vivienda.

5. CONCLUSIONES.

1. En general hay que valorar positivamente el proceso iniciado tras la
aprobacion de la LOTV. ElI mismo ha llevado a recuperar tanto el campo
disciplinar como el politico de la ordenacion del territorio, con planteamientos
conceptuales novedosos, y dinamizando la discusiéon disciplinar, académica y
profesional de la misma. Siguiendo las ideas de FARINOS (2009), ha dinamizado
la cultura territorial de la CAPV y contribuido a aumentar la inteligencia territorial
del mismo.

En el documento de aprobacion definitiva, las DOT propusieron un modelo
territorial coherente y consensuado para la CAPV, basandose en un documento
de tipo estratégico, indicativo, flexible y poco vinculante en sus determinaciones.
De esta manera, a la hora de territorializar las propuestas, adquiri6 mayor
relevancia el segundo instrumento de ordenacién integral, los Planes Territoriales
Parciales. En el momento que se elaboran destacan también por la incorporacion
de la dimension y de la escala europea en el documento.

2. No obstante, tanto el largo proceso para su formulacion legal como el desigual
desarrollo de sus diferentes instrumentos de ordenacién -y en especial de los de
ordenacion integral-, son reflejo de las dificultades de implementacion real de la
funcién puablica de la ordenacién del territorio.

Aunque parte de estas dificultades se explican por no ser la ordenacién del
territorio una practica totalmente asentada, ni ofrecer un corpus académico y
cientifico-técnico totalmente consolidado hay otras de otro caracter que pasan a
sefalarse a continuacion.

Parte de las dificultades se explican por el recelo de algunas fuerzas politicas a
cualquier planteamiento de tipo o caracter normativo que supere un enfoque de
corte estratégico. Esto puede inscribirse en la corriente neoliberal vy
desregularizadora que ha intentado imponerse a la par que desarrollaba el
proceso de globalizacién, aunque también pueda matizarse por cuestiones de
oportunidad politica.

3. En general no parecen suficientes los mecanismos de cooperacion previstos.
Si bien en algunos casos —en sentido horizontal entre administracion sectorial y
vertical entre administraciones de distinto nivel- ha sido positiva, en otros casos
parece que ha sido insuficiente.

Asi, el deseable desarrollo de la vision integral del territorio de las DOT no ha
conseguido cuajar plenamente con el desarrollo de los PTPs en sus respectivas
Areas Funcionales. En este sentido es de destacar la falta de aprobacion de la
mitad de los PTPs, y en especial del PTP de Donostialdea-Bajo Bidasoa o
Donostia-San Sebastian, que ha tenido varios documentos iniciales y de varios
PTPs del territorio de Bizkaia.

Sin embargo, mayor dinamismo han tenido los PTS, que aunque vinculados a las
DOT no dejan de significar una vision sectorial del territorio. A pesar de ello hay
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algunos PTS estratégicos —como puede ser el Agroforestal, el de Zonas
Canterables o el del Suelo de la Promocion Publica de Vivienda-, que no han
logrado su aprobacion por las dificultades de cooperacion y concertacion entre
administraciones, a pesar de que alguno de ellos tiene elaborados documentos
iniciales desde hace afios. Otro déficit a constatar es la falta de coordinaciéon y de
vision integrada del transporte colectivo en los diferentes PTPs de transportes.

En este sentido es imprescindible en el futuro aclarar el papel y la funcion de las
Diputaciones, o profundizar en el liderazgo compartido que deberian llevar a cabo
las mismas con el Gobierno Vasco.

4. Desde el punto de vista de la participaciobn —e insistiendo en el camino de
extender y acrecentar la inteligencia territorial-, ha faltado articular mejor la
participacion de los agentes territoriales a escala de A.F., de la llamada sociedad
civil. Se ha perdido una oportunidad de ir creando mayor cultura territorial por un
lado, y generar valor afiadido territorial en el A.F. por otro con las aportaciones y
sinergias que pudiesen haber surgido.

5. Uno de los problemas en el desarrollo de los PTPs ha sido la falta de claridad
en las determinaciones que deberian cumplir, sobre todo tras adquirir el
documento de las DOT un carécter mas estratégico y trasladar a los PTPs la
responsabilidad de territorializar las propuestas. Es por ello que no han tenido un
enfoque y metodologia homogéneos, habiendo desde planes de orientacion
estratégica cercana al marketing territorial hasta planes de corte mas clasico de
ordenacion de usos del suelo.

Dicha variedad, por otra parte, en esta primera generacion de planes, se
considera como un valor afadido por la explicitacion de las diferentes visiones
gue existen sobre el territorio y sus posibilidades de ordenacion.

6. Otra cuestion pendiente para la posible implementacion de las propuestas de
los PTPs —y de su mayor o menor legitimaciéon-, es su descompensacion entre la
parte normativa —vinculante en el corto plazo-, y la parte econdémica, que
compromete inversiones y recursos a medio y largo plazo, y que muchas veces
no queda clara su gestidon o responsabilidad.

En este sentido, se detecta como importante desventaja la falta de una figura de
gestion de los PTPs, de una entidad que se haga responsable de su dinamizacion
y cumplimiento, sobre todo teniendo en cuenta la transversalidad de sus
propuestas.

7. Un ejemplo claro de esta tension entre lo previsto o posible y el desarrollo real
de los instrumentos de ordenacion, en especial de los PTPs como instrumento
clave en la implementacion de la vision integral del territorio, lo encontramos en el
desarrollo de la Directriz del Medio Fisico.

Por un lado, como aspectos positivos, cabe destacar la vision integral del territorio
y del medio fisico que se aportd en las DOT. También es de subrayar el desarrollo
que aspectos concretos del medio fisico (ordenacién de margenes de rios y
arroyos, humedales, ordenacion del litoral, etc.) por medio de los PTS
correspondientes. En general se aprecia una mejora tanto de andlisis —aunque
este no queda tan explicito- como de propuestas entre las propuestas de los
primeros avances Yy los documentos de aprobacion definitiva (incorporacion de
espacios naturales mas alla de los protegidos, consideracion de algunas zonas
agro ganaderas y de agricolas, etc.), tanto en su complejidad como en su
profundidad.
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Por otro, y a pesar de algunas mejoras desde la redaccion de los primeros
avances -mayor profundidad en el tratamiento de algunos temas, incorporacion
decidida de espacios naturales reconocidos, inclusiéon de suelos agro ganaderos,
etc.-, también se pueden sefalar importantes lagunas en la aportacion cualitativa
que deberian aportar los PTPs como instrumentos integrales de ordenacion: falta
de una explicitacion clara de objetivos para el medio fisico, falta de un diagndstico
razonado y reflexivo en cada ambito sobre el papel del medio fisico en relacion al
resto de sistemas territoriales, falta de desarrollo y ampliacién de la matriz del
medio fisico, regulaciones forzadas de espacios que por su complejidad
estructural y de las actividades que sobre él se desarrollan no se adaptan a dicha
matriz, contradiccion el las regulaciones de la actividad extractiva en la Categoria
de Especial Proteccion, clarificacion en el grado de vinculacion de sus
determinaciones, etc.

8. En otro ambito, como sefiala ESCOBAR (2009), el sistema de cuantificacion
de los crecimientos residenciales, ha sido insuficiente para lograr algunos de los
objetivos basicos de reequilibrio territorial del modelo, con crecimientos excesivos
en algunas zonas, falta de reequilibrio y crecimientos no previstos en otras. Han
surgido nuevas tipologias de vivienda (adosados, unifamiliares o en todo caso
baja densidad), especialmente en Alava y Bizkaia, y, en proporcion, ha sido mayor
el crecimiento en las zonas rurales —proximas a nudcleos urbanos- que en las
propiamente urbanas. Por el contrario, empieza a aflorar bolsas importantes de
vivienda que quedan fuera del mercado.

Dentro del ambito urbano también destaca el acierto en el tratamiento de algunos
cascos historicos (Bilbao, Laguardia) con el fracaso en la dinamizacion de otros
de gran importancia (Ordufia, Balmaseda).

6. ALGUNOS RETOS DE FUTURO.

Se incorporan ahora algunas ideas que se consideran de especial relevancia a la

hora del desarrollo de la ordenacion del territorio en la Comunidad del Pais Vasco.

Se desarrollan algunas ideas generales y se hace especial énfasis en la cuestion

de la gobernanza (una de las claves en el Pais Vasco dada su compleja

estructura politica-administrativa) y en cuestiones referidas al tratamiento del
medio fisico. Aunque estas cuestiones ya se formulaban en las conclusiones de la
tesis Ahora se refuerzan dichas ideas, coincidiendo con otros autores (GALIANA,

L. y VINUESA, J. 2010 y FARINOS, J. 2009) que tanto la clarificacion en la

orientacion normativa y/o estratégica de los planes como la articulacion de la

participacion —institucional y de agentes territoriales-, son dos de las claves en el
futuro de la Ordenacion del Territorio.

A escala general se debe afianzar y fortalecer la funcién publica de la Ordenacién

del Territorio, reconociéndola como politica clave en la consecuciéon de un

desarrollo territorial sostenible. Para ello se consideran claves:

a) Profundizar en el rigor metodolégico y técnico de los documentos, con especial
atencion al analisis de los procesos, de las consecuencias de las nuevas
dinamicas territoriales, y de la adecuada vehiculizacion de la participacion. El
afianzamiento y fortalecimiento de la funcién publica del territorio no se va a
producir solo desde arriba o porque dicha competencia se asocie a consejerias
0 departamentos de mayor o menor peso.
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Parte importante de este fortalecimiento es responsabilidad de los agentes
implicados (profesionales, docentes, técnicos de la administracion, politicos,
etc.) y vendra dado por la calidad y seriedad de las propuestas, por la
visualizacion por parte de la sociedad del valor que un territorio bien ordenado
y con una estructura territorial coherente y equilibrada supone un activo
importante para el desarrollo y la innovacion.

b) Crear un sistema de informacidn geografica que agilice el analisis de los
nuevos procesos y dinamicas territoriales favoreciendo su accesibilidad y
consulta por parte los diferentes agentes territoriales y sociales, investigadores,
etc. asi como de la ciudadania en general.

Esta deberia ser la base para la creacion de un sistema de indicadores y de los
instrumentos de evaluacion necesarios.

c) Integrar realmente la variable ambiental o del medio fisico, con especial
atencion a la preservacion de los recursos y valores del medio natural, a su
diversidad biolégica, asi como a su puesta en valor, su funcionamiento en red
(corredores ecolégicos) y tratamiento del paisaje. Dicha regulacion deberia
hacerse desde una Optica dinamica, que no supusiese la “museizacion” de los
territorios a preservar o conservar, permitiendo e impulsando los usos y
actividades tanto tradicionales como nuevos que ayuden a una conservacion
activa del territorio por un lado, y mostrando mas rigor con los usos y
actividades que supongan un fuerte impacto en el mismo, especialmente
cuando no responden al interés general.

d) Impulsar estructuras y densidades territoriales que favorezcan un uso
razonable del suelo, una movilidad sostenible basada en el transporte publico y
la mixtura social de personas y actividades.

e) Consolidar la escala comarcal o subregional de planeamiento a la vez que se
incorpora la dimension europea en la escala regional. En el primer caso es
necesario clarificar el papel de la escala comarcal u subregional, concretando
cudles son los temas estratégicos a abordar, el tipo de determinaciones a
tomar y el grado de vinculacion de las mismas.

f) Implementar una nueva gobernanza para el desarrollo sostenible del territorio.
Viendo el panorama de la CAPV este puede ser este el reto de mayor
complejidad de todos, el desarrollo de una gobernanza que favorezca las
dinamicas de cooperacion mas que las reactivas basadas en la “competientitis”
o afirmacion de la propia competencia.

Haciendo especial atencion al ultimo punto -aunque en ocasiones se relacione

también con los otros-, se pueden concretar algunas ideas, buscando la

legitimacion de la Ordenacion del Territorio —y en especial de la escala
supramunicipal de nivel comarcal o subregional-, mas alla de su fuerza normativa.

En este sentido seria conveniente:

a) Buscar un nuevo equilibrio entre la parte vinculante o de determinacion directa
de los planes y el planeamiento o vision estratégica de los mismos.

b) Proponer estrategias de participacion inclusivas que generen posteriormente
actitudes proactivas hacia el modelo territorial consensuado previamente, a la
vez que ayudan a crear cultura territorial y a aportar mayor valor territorial en
las propuestas.
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* Profundizando en los instrumentos de coordinacion y cooperaciéon
interadministrativa tanto de caracter horizontal (intersectorial) como
vertical (entre diferentes niveles administrativos e institucionales).

* Impulsando la participacion del resto de agentes territoriales y sociales en
la formulacién del modelo territorial.

» Favoreciendo los instrumentos de concertacion publico-privada.

De esta manera, el propio proceso de planificacion territorial, llevado de forma
clara y transparente, puede contribuir a, por un lado, incrementar el capital
territorial, el valor afadido territorial de dicho territorio, y, por otro lado,
desarrollar una nueva gobernanza territorial multiescalar o multinivel.

c) Sin renunciar a una vision integral del territorio y sus procesos, saber
seleccionar los temas relevantes para cada uno de ellos. No se le puede pedir
a la ordenacion del territorio que tenga respuesta a todos los problemas y en
todos los niveles. La actual complejidad de las dindmicas territoriales y sus
diferentes efectos en cada uno de ellos exige tener en cuenta esta diversidad.
También es conveniente la clarificacion de contenidos y criterios de cada
escala o nivel de planeamiento.

d) Profundizar en la mejora de la relacion efectiva entre escala local y
supramunicipal o subregional, para lo cual es necesario:

» Lograr una mayor autonomia financiera de los municipios, que les aleje
del uso del planeamiento como mecanismo de financiaciébn municipal.

» Establecer mecanismos de compensacion financiera intermunicipal e
incentivar el planeamiento urbanistico sostenible.

 Reforzar las ventajas de la cooperacion intermunicipal (redes de
cooperacion intermunicipal, compatibilizacion de planeamiento entre
municipios proximos, creacion de estructuras institucionales para el
gobierno y la planificacion territorial de las areas metropolitanas, ensayar
la figura de mancomunidades de planificacion territorial como nueva via
para la formulacidon y gestion de los planes subregionales.

e) Superar las limitaciones que suponen las estructuras de los partidos politicos
donde los cargos y nombramientos de puestos superiores pasan por la
aceptacion de los politicos locales.

Respecto al medio fisico se pueden citar los siguientes puntos:

a) Extender la cultura territorial con el fin de “desacralizar” el tratamiento del
medio fisico. Precisamente la metodologia propuesta en las DOT, bien
entendida, favorece una correcta evaluacion estratégica ambiental, siempre
teniendo en cuenta que en la definicion de las Categorias de Ordenacion,
ademas de las variables ambientales se han de tener en cuenta las variables
del resto de sistemas territoriales (asentamientos o sistema urbano y sistema
de infraestructuras y relacional).

b) Impulsar con mayor decision el desarrollo de la Directriz del Medio Fisico
como base para lograr un desarrollo sostenible del territorio. Esto requiere una
clarificacion y concrecion de sus objetivos, las determinaciones a abordar y el
grado de vinculacion de las mismas.

c) Revisar de la matriz del medio fisico que suponga la supresion de las
categorias consideradas como inadecuadas y ampliacién a otras que permitan
unas propuestas mas coherentes y permitan abordar un territorio cada vez
mas complejo.
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d) Realizar un estudio de base que establezca a una escala operativa para toda
la CAPV o por Territorios Histéricos unas unidades ambientales o de paisaje
con criterios homogéneos, y que sean la base comun para la posterior toma de
decisiones en el paso a las Categorias de Ordenacion.

e) Incorporar temas como el paisaje, sistema en red de espacios naturales y
corredores ecoldgicos, nuevas relaciones ciudad-campo, funcién del espacio
rural, etc. que se estan planteando en documentos y Directivas europeas
(como la Estrategia Territorial Europea de 1999) o en acuerdos ratificados por
el Estado espafiol (Convenio del Paisaje, Florencia 2000).
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La implantacion de la energia edlica en el Alt Emporda: una propuesta
de modelo territorial y de gestion

Lluis Inglada i Renau

Geografo. Director del Area de Territorio, Infraestructuras y Medioambiente del Institut Cerda

1. INTRODUCCION

El Institut Cerda es una Fundacion Privada sin animo de lucro que realiza estudios
de caracter estratégico y técnico en el ambito del territorio, el medio ambiente, la
energia, el transporte, el comercio, entre otros campos de conocimiento. La
ponencia resume un trabajo de ordenacion territorial sobre la energia edlica en la
comarca del Alt Emporda; trabajo interesante por supuesto por el desarrollo
técnico de la propuesta de ordenacion, pero muy especialmente por el caracter
innovador de la gestion del proceso y de los resultados del estudio. Precisamente,
y en primer lugar, uno de los aspectos significativos del trabajo es la procedencia
del encargo, realizado conjuntamente por los tres niveles de administracion local
con competencia en el territorio objeto de estudio: la Diputacion de Girona, a
través del CILMA (Consejo de Iniciativas Locales por el Medio Ambiente), el
Consell Comarcal del Alt Emporda y el Ayuntamiento de Figueres (la capital de la
comarca) que, ademas, presentan colores politicos totalmente diversos. El
liderazgo del trabajo, no obstante, iba a cargo del Consell Comarcal del Alt
Emporda.

2.  BREVE INTRODUCCION ENCICLOPEDICA CLASICA PARA
LOS PROFANOS DEL TERRITORIO

2.1 Desde la geografia fisica

La comarca del Alt Emporda (1.350 km2) retne unas condiciones geograficas que
le confieren un caracter especial entre las 41 comarcas catalanas, en términos
histdricos, culturales, econémicos y paisajisticos.

Desde una vision “cartografica”, dos de los costados de su morfologia perimetral
triangular devienen fronteras singulares. Al norte la frontera politica con Francia
(que no cultural puesto que el Rosellbn francés mantiene trazos culturales
catalanes, como la lengua) y al este, el Alt Emporda dibuja la linea de costa, con
especial peculiaridad: las formas de la costa brava y el Cabo de Creus.
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Desde el punto de vista geomorfologico, el norte, este y oeste de la comarca se
caracterizan por la presencia de los estribos pirenaicos que rodean las fértiles y
anchas llanuras agricolas centrales. Al sur, se reproducen relieves montafiosos,
orograficamente menos significativos, que fueron aprovechados para sefalar la
frontera con el Baix Emporda, cuando se hizo la particion del gran espacio natural
del Emporda bajo criterios de las areas de mercado, en la divisibn comarcal de
Catalunya del afio 1936.

2.2 Desde la geografia humana

La comarca tiene un perfil socioecondémico medio alto. A las rentas tradicionales
generadas por una agricultura favorecida por los recursos naturales, se sumé un
sector turistico de perfil medio alto basado en las condiciones paisajisticas y el
patrimonio cultural de la comarca. Complementariamente el Alt Emporda ha
desarrollado un importante tejido de actividad vinculado a la segunda residencia y
el veraneo de familias de poder adquisitivo medio alto.

El Alt Emporda es una comarca que también tiene un rol de tierra de paso,
cruzada de norte a sur por redes de transporte que enlazan Catalunya y el resto
del Estado espafiol con Europa: autopistas, carreteras, ejes ferroviarios y redes
de suministro.

Los recursos naturales de la comarca no son especialmente significativos, al
margen de los recursos pesqueros, agricolas y silvicolas. A esos recursos basicos
se ha sumado otro elemento: el viento, uno de los fendbmenos climatolégicos mas
caracteristicos de la comarca.

3. EL MARCO EOLICO
3.1 El punto de partida

Es conocido que la capacidad edlica del mapa energético espafiol es una de los
mas importantes del mundo (tercero por detras de los Estados Unidos y la China).
No obstante en Catalufia el peso de la energia edlica es marginal. A principios del
afio 2010, Catalufa contaba con 17 parques edlicos que representaban una
potencia instalada de unos 420 MW (Fuente: EOLICCAT) que significan solo un
2,5% de los 16.700 MW instalados en Espafia (Catalufia es la novena Comunidad
Autonoma en produccion edlica). Mientras en Espafa la energia edlica representa
el 20% de su mix energético, en Catalufia sélo llega al 5% (en potencia instalada)

La correccion de esta anomalia del mapa energético catalan es uno de los
objetivos que tenia el Plan Energético de Catalufia (aprobado finalmente en 2005)
gue proponia que en el afio 2015 Catalufia tuviera una potencia instalada edlica
de 3.500 megawatios (MW). Actualmente en Cataluiia, a esos 420 megawatios de
energia edlica instalada deben sumarse unos 2.200 MW en tramitacién, con lo
cual, para dar cumplimiento al plan, en menos de 5 afios en Catalufia se deberia
ejecutar la instalacion de infraestructuras edlicas de una potencia de 3.000 MW de
los cuales, al menos 800 MW deberian iniciar aun el proceso de planificaciéon y
tramitacion.
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3.2  El marco legislativo

Para favorecer el cumplimiento del objetivo del Plan de la Energia, el Gobierno de
la Generalitat se dot6 de dos instrumentos legislativos importantes (el Decreto
174/2002, de 11 de junio, regulador de la implantacién de la energia edlica en
Catalunya, y el Decreto 147/2009, de 22 de septiembre, por el cual se regulan los
procedimientos administrativos aplicables para la implantacién de parques edlicos
e instalaciones fotovoltaicas). Estos documentos han supuesto un paso adelante
en el intento de armonizar e integrar los distintos procedimientos administrativos y
criterios técnicos y territoriales aplicables a la implantacion de parques edlicos.
Ademas comporto la aprobaciéon del Mapa de implantacion de la energia edlica
de Catalunya con caracter de Plan territorial sectorial , el cual zonifica el
territorio de Catalunya segun su idoneidad desde el punto de vista ambiental para
la instalacion de parques edlicos.

Es especialmente destacable la potencial capacidad transformadora (del sector
eodlicoy, al fin y al cabo, del propio territorio) que puede suponer decreto de 2009.
De ese documento es interesante destacar tres instrumentos clave:

- Establecimiento de los criterios de desarrollo eélico en base al recurso
existente, la capacidad de evacuacion de la red eléctrica, el impacto
ambiental y paisajistico y el consenso con el territorio

- Creacion de grandes Zonas de Desarrollo Prioritario a ejecutar bajo un
procedimiento de concurrencia publica competitiva para la concesién
administrativa de la construccion y explotacion de pargues eolicos

- Agilizacién de la tramitacion para pequefios proyectos de aprovechamiento
de la energia eodlica que estén constituidos como maximo por 5
aerogeneradores o bien una potencia de 10 MW y se sitien a una distancia
minima de 2 km entre parques (comunmente llamados miniparques)

4. LAPROPUESTA TECNICA DE DESARROLLO EOLICO EN EL
ALT EMPORDA

4.1 Los detonantes y el planteamiento inicial

Siendo un territorio con gran recurso eolico, en el Alt Emporda no hay en activo
ningun parque de nueva generacion. No obstante, existen bastantes parques en
distintas fases de tramitacion, muchos de ellos bloqueados por dificultades
surgidas del propio territorio (oposicibn de Ayuntamientos, grupos vecinales,
ecologistas, ....).

Ante esta situacion parece inexorable el desarrollo eélico en la comarca, siendo
aceptado ese destino con mayor o menor entusiasmo por todos los sectores de la
sociedad ampurdanesa. La cuestion clave es, por tanto, no el qué sino el cémo.

El factor detonante del debate edlico de los ultimos meses, a parte de la
existencia de distintos parques en fase de tramitacion (alguno de ellos proyectado
en zonas declaradas de interés natural), fue el proyecto de una promotora de
parques edlicos para implementar una treintena de miniparques edlicos en otros
tantos municipios, constituidos cada uno por de 2 aerogeneradores de 4,5 MW. El
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proyecto aprovechaba aquella via prevista en el Decreto de 2009 -antes
mencionada- que permitia una tramitacion muy &gil de los llamados miniparques.
De hecho, la decision de la implantacion corresponderia a cada uno de los treinta
municipios afectados. En este sentido, el promotor habia previsto unas
compensaciones economicas suficientemente golosas para los ayuntamientos,
algunos de ellos en apuros presupuestarios.

El proyecto, bien planteado, con rigor técnico, y con un esfuerzo de pulcritud en la
imagen y las consideraciones ambientales tenia, no obstante, un claro efecto
territorial, puesto que la localizacion de los pares de aerogeneradores se producia
en las llanuras de la comarca, zonas de valor paisajistico, expuestas a visibilidad
y con presencia antropica en forma de nucleos y masias dispersas. Es oportuno
recalcar que los aerogeneradores de Ultima generacion de 4,5 MW de potencia
tienen una altura de torre de 120 metros a la cual hay que sumar una longitud de
pala de 60 metros. Mas alla de la evidencia del efecto paisajistico, no es objeto de
esta ponencia —ni fue objeto del trabajo realizado por el Institut Cerda- valorar si
ese efecto era negativo o positivo, debido al convencimiento que esa percepcion
es una cuestion subjetiva (“el paisaje es una forma de mirar”). De hecho, la
identificacion de un territorio con aerogeneradores constituye aun hoy, una
imagen a veces utilizada como reclamo de modernidad, innovacion vy
responsabilidad ambiental.

Ademas de aquel proyecto de la treintena de miniparques, la comarca del Alt
Emporda era consciente que el futuro mapa de Zonas de Desarrollo Prioritario
qgue debia aprobar de forma inminente el gobierno de la Generalitat, pondria a
concurso publico espacios del territorio ampurdanés para la implantacion de
parques por una via rapida.

Con todo ello, se produjo un hecho interesante: la voluntad del territorio de
adelantarse a la proliferacion de proyectos originados y decididos desde
instancias externas a la comarca realizando una propuesta consensuada, de
caracter técnico, con corresponsabilidad ambiental y que recogiera las
preferencias de la comarca en cuanto a la dimension y la localizacion de las
infraestructuras edlicas. Ademas, el trabajo también perseguiria el objetivo de
evitar que cada ayuntamiento fuera por libre decidiendo (como era su derecho) si
en su municipio se implantaba uno de esos miniparques.

4.2 El estudio técnico

El objetivo del trabajo encargado al Institut Cerda era, por tanto, el de disponer de
un modelo integral de posibilidades de implantacion de la energia edlica en el Alt
Emporda que, sobre la base de un trabajo técnico, permitiera a las
administraciones responsables realizar su propuesta politica.

El equipo técnico del Institut Cerda planteo el trabajo en cuatro fases.
- Fase I: Identificacion del territorio de posible implantacion de la energia
eolica
- Fase Il: Analisis de las zonas de posible implantacion
- Fase lll: Definicion de sectores especificos de implantacion
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- Fase IV: Definicidon de un modelo de gestion

'FASE 1: Iduntificacion del territorio de posible implantacion

. Eichuislan de Exthizldn ds
Andlisis de la .;:;::ﬂ::n el kel v
Ma‘“'.:“lﬁn MHic 0 WP DA Fed iy ealiso

sectorial, territorial T ]

y urbanistica =
Terriane Hisebeak H”H:f;? ReCLrsos > Termitcria
compatible urhanog N cempatible silicos viable
considerado

'FASE 2 Andlisis de las zonas de implantacién FASE 3: Definicion de 'FASE 4: Criterios
posibl sactores de implamacion ‘para un modelo de
Identificacion y analisis de Tonas: ﬂ"m
- Protecclones arvdsnt e
teritoriales Dafinkcitn y Criterios y modelo
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{ovac e b, aCeesas , coaredores, brmpd e sian {apnapaciones implaniacicn implamtacion de la
el ) de zonash energia solica
+ CoOndgursckonde parpoes soloos
= Potencis sdlica
En primer lugar, el estudio debia distinguir claramente aquellos espacios que la

normativa y la planificacion territorial, ambiental o urbanistica definen como
incompatibles de aquellos que presentan diversos grados de compatibilidad.

Los principales instrumentos de planeamiento analizados fueron:

o W

o,

Plan territorial sectorial de la implantacion de la energia eblica de
Catalunya (Decreto 174/2002) (incluye la planificocion secioral de Planificacion autonomica
profeccion ambiental: sspacios noburales. sspecies prategldas...

Plan Territorial Parcial de las Comarcas de Girona
Plan Director Territorial de I"Alt Emporda. Planiflicacidn
Plan director urbanistico del sistema costero. supramunicipa
Plan director urbanistico de la sierra de Rodes.

PGOUs,
POUMs, Planificacién municipal
Solo subsidiarias.

Catilogo de sspacios
Espacios de Interés natural ¥ paisajistico de las comarcas de naturales y
Girona paisajisticos de las

comarcas de Girona

Es oportuno indicar que el Plan territorial sectorial de la implantacion de la energia
ellica de Catalunya hace referencia, a su vez, a una serie de instrumentos de
proteccion ambiental territorial que el proceso de analisis también tuvo que

recoger.
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A continuacion, sobre el territorio compatible se excluyeron las zonas situadas en
un radio de 1.000 metros respecto a nucleos urbanos; principio no recogido por la
normativa pero llevado a practica comun por parte de los promotores de
instalaciones edlicas.

El territorio compatible considerado se analiz6 desde el punto de vista del recurso
eollico existente para determinar el territorio viable, la potencia energética de cada
punto y el tipo de aerogenerador mas rentable. Para ello se utilizé el Atlas edlico
del IDAE y los datos de rendimiento de distintas tecnologias de aerogenerador
(1,8 MW, 2,5 MW i 3 MW). Se consider6 que un parque eolico es viable desde el
punto de vista de la rentabilidad econémica cuando la capacidad del recurso
eolico existente en el emplazamiento y la tecnologia utilizada garantizan un
namero igual o superior a 2.000 horas equivalentes. A partir de ese valor se
considera que, a fecha de hoy, los ingresos derivados de la venta de energia a la
red permitirAn amortizar los costes de construccion y explotacion del parque.

En la fase II, sobre todo el territorio identificado como compatible y viable se
delimitaron y analizaron zonas geograficas donde era posible la implantacion de
aerogeneradores. Los vectores analizados fueron:

- Caracteristicas orograficas

- Proteccion y valores ambientales y territoriales

- Usos del suelo y preexistencias (edificaciones, patrimonio,...)

- Condicionantes para la evacuacion de la energia

- Condicionantes para la accesibilidad viaria

- Configuracion de los futuros parques: tipo de aerogenerador, tamafio del

parque, posicion,...
- Potencia edlica a implantar de acuerdo con el recurso existente

Mapa de les Zones d'Estudi
compatibles amb I'Energia .
Eodlica ]
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En la fase Ill se realiz6 un proceso de agregacion de zonas en sectores que
presentaran caracteristicas homogéneas. Ello permitio definir, finalmente un mapa
de 7 sectores:
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Los sectores se evaluaron de acuerdo con 6 criterios basicos:

- Energia: estimacion de la potencia instalable y % sobre el consumo
energético de la comarca.
Este indicador (produccion propia edlica sobre consumo total) debe
entenderse como un simple factor de orientacion para calibrar si la
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propuesta se encuentra en la buena direccion marcada por el Plan de la
Energia y del objetivo de la UE del 20% de energia renovable para el afio
2020, siendo muy conscientes que los objetivos de la UE no son, para
nada, trasladables a escala comarcal.

- Facilidad de evacuacion de la energia producida (minimizar la construccion
de nuevas infraestructuras de evacuacion)

- Capacidad de concentracion de aerogeneradores (minimizar la ocupacion
extensiva del territorio)

- Compatibilidad con las protecciones ambientales y territoriales

- Compatibilidad respecto a las preexistencias de edificaciones aisladas y
patrimonio cultural, historico...

- Accesibilidad viaria (minimizando la necesidad de apertura de nuevas vias
para la construccion y explotacion de los parques)

4.3  El sector propuesto
La propuesta del Consell Comarcal, el Ayuntamiento de Figueres i el CILMA fue
localizar los parques edlicos en el sector 2 y, en segunda instancia, en el sector 2

ampliado. Los criterios de la eleccion eran los siguientes.

4.3.1 Criterio energético

La potencia implementable en el sector n°2 se sitta entre los 195 y los 265 MW
Orientativamente, la energia generada permitiria cubrir entorno al 8-11% del
consumo energeético total del Alt Emporda.

4.3.2 Capacidad de concentracion de los parques

Los parques se concentran a lo largo del corredor de la autopista AP7 y del
ferrocarril, adquiriendo una densidad energética elevada (alrededor de 0,080
MW/ha) en comparacion con lo que resultaria en otros sectores (por ejemplo los
sectores de las llanuras). EI modelo de implantacion eolica resultante se
compondria de parques de tamafio medio y grande.

El modelo concentrado favorece las sinergias para la accesibilidad, la evacuacion
y, por otro lado, minimiza el territorio afectado.

4.3.3 Evacuacion

El sector 2 minimiza la infraestructura de transporte energético ya que se
encuentra a una distancia de entorno a 20 km de la futura subestacion proyectada
en el municipio de Santa Llogaia. Ademas, la conexidon se podria realizar
aprovechando el corredor de la autopista AP7. Por otro lado, la concentracion de
parques que supone el sector propuesto, permitiria minimizar la red de conexiéon
entre parques y desde los parques a la red de transporte.

4.3.4 Compatibilidad con las protecciones ambientales y territoriales
Los parques que se localizarian en el sector propuesto no afectarian ningun
espacio PEIN-Red Natura 2000. La configuracion de los parques permitiria,

VI Congreso Internacional de Ordenacién del Territorio n



ademas, respetar aquellos corredores conectores entre las distintas zonas de
interés natural.

4.3.5 Compatibilidad con las preexistencias (masias y patrimonio)

Los parques del sector propuesto se podrian situar evitando en gran medida la
afectacion a edificaciones residenciales aisladas (masias) y elementos
catalogados como patrimonio arquitecténico, historico y cultural. El sector es
menos antropizado que otros espacios de las llanuras centrales de la comarca. Se
evita, por tanto, la vecindad con lugares habitados.

4.3.6 Accesibilidad

El sector retne diversos factores favorables. Por un lado, la autopista AP7
garantiza un acceso por medio de la red viaria de alta capacidad hasta las
proximidades de la zona elegida. Por otro lado, el sector propuesto tiene una red
bastante densa de caminos y pistas forestales que, con la correspondiente
remodelacion, minimizaria la apertura de nuevas vias a través de espacios
forestales. El relieve, aun siendo montafioso, no es tan complejo como las
formaciones montafiosas del norte de la comarca.

5. EL PROCESO DE GESTION
5.1 El modelo de gestion propuesto

La implantacion de parques edlicos en el territorio genera reacciones
contrapuestas segun si predomina la valoracion de las compensaciones y rentas
gue generan o la percepcion de posibles molestias o externalidades negativas. En
cualquier caso, se produce un encaje irregular y dificilmente satisfactorio entre las
localizaciones resultantes y las expectativas legitimas de los municipios y de la
poblacion. Ese desencaje genera, a menudo, la apelacion del agravio
comparativo.

Ante esa geografia irregular de expectativas en un sentido u otro, es conveniente
explorar la viabilidad de llevar a cabo una gestion compartida a escala comarcal.

Los objetivos de proponer un modelo de gestion y compensacion territorial dentro
de la comarca son:
- Promover la corresponsabilidad de la comarca hacia el desarrollo de las
energias renovables
- Generar un modelo de desarrollo ordenado que conjugue los
requerimientos de la estrategia energética con la rentabilidad territorial y
social de la comarca
- Facilitar el proceso de implantacion de las infraestructuras energéticas
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Para ello es necesario dotarse de herramientas que puedan conducir, en la
medida de lo posible, a un 6ptimo de Pareto:

- Fondo territorial de compensacion. El fondo se nutriria de las
compensaciones econémicas aportadas por los promotores de los parques
eolicos. Quedarian excluidos los ingresos impositivos y fiscales derivados
de la implantaciéon de las infraestructuras que serian percibidas por parte
de cada municipio afectado.

- Consorcio de gestion. Encargado de gestionar el proceso a escala
comarcal:

o Negociacion con los promotores

o Gestion del fondo de compensacion para poder realizar una
compensacion interterritorial

o Fixacion de los factores o criterios numeéricos exactos para ajustar la
compensacion territorial de los beneficios y cargas

o Coordinaciéon de aquellas iniciativas en el ambito comarcal
(especialmente inversion en eficiencia energética) a las que se
destinase el fondo de compensacion

Los criterios de gestion del fondo serian los siguientes:

- Municipios de categoria 1: municipios con aerogeneradores en su término
municipal. Estos municipios recibirian una fraccion del fondo (minoritaria)
que se distribuiria entre los municipios afectados segun el nimero de
aerogeneradores instalados en cada municipio. Se podria establecer un
minimo y un maximo por aerogenerador. Se da por sentado que estos
municipios ya se ven favorecidos por los ingresos derivados de la actividad
y la infraestructura: fiscalidad, licencias, ...

- Municipios de categoria 2: municipios sin aerogeneradores en su término
municipal. Serian los municipios que recibirian la fraccion mayoritaria del
fondo a través de inversiones en infraestructura y equipamiento

o Categoria 2.1: municipios indirectamente afectados. Se considera
gue son aquellos que, sin tener aerogeneradores, estan afectados
por infraestructuras complementarias (evacuacion energética,
accesos,...). lgualmente podrian incorporarse a esta categoria
aguellos municipios que, sin tener fisicamente infraestructuras en su
territorio, se ven repercutidos por condiciones de vecindad severa
(deberia definirse de forma inequivoca utilizando, por ejemplo,
distancias a nucleos urbanos vecinos)

o Categoria 2.2: resto de municipios que no tienen afectaciones

5.2 El proceso de consenso y negociacion

Durante el desarrollo del trabajo, el equipo técnico mantuvo en todo momento
reuniones de trabajo con cuadros técnicos y politicos de las administraciones que
encargaron el estudio. Las reuniones permitian al Institut Cerda contrastar
determinados elementos de caracter técnico, pero, especialmente, permitian
recoger aquellos criterios de caracter no técnico sobre el modelo de implantacion
gue contribuyeran a hacer viable el desarrollo edlico desde el punto de vista de la
aceptacion por parte de las administraciones locales y el tejido social (sin que ello
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fuera con perjuicio al rigor técnico y a la corresponsabilidad del territorio con los
objetivos de desarrollo edlico en Catalunya)
Los principales criterios no técnicos fueron:

- El volumen de produccién edlica que debia asumir la comarca (que
constituia una variable incierta puesto que no existia ninguna pre-
asignacion de cuanto deberia producir el territorio del Alt Emporda)

- El impacto paisajistico generado, distinguiendo dos tipologias de espacios
(las llanuras y los relieves montafiosos) y introduciendo criterios de la carta
del paisaje de las comarcas de Girona

- El grado de dispersiébn o concentracion de los aerogeneradores y los
parques

Esos criterios fueron utilizados una vez planteadas las opciones viables y
recomendables desde el punto de vista estrictamente técnico y fueron utilizados,
tal como se ha visto, en un analisis multicriterio que permitié valorar los distintos
sectores resultantes del trabajo para facilitar la eleccion politica.

Una vez seleccionado el modelo mas positivo fruto de los analisis técnicos y los
criterios politicos, se llevo la propuesta al Consejo de alcaldes de la comarca,
organo integrado por 68 municipios y el propio Consell Comarcal. La propuesta
logré un consenso inaudito, practicamente se aprobd por unanimidad.

Es remarcable mencionar, no obstante, que la propuesta de modelo de gestién
(compensacion interterritorial de beneficios y cargas) no se llevd a votacion,
puesto que requeria ajustar aun algunos elementos importantes (muchos de ellos
dependientes de cudl fuera el mapa final aprobado por la Generalitat) y se dejo,
por tanto, para una segunda fase, aun por llegar.

La propuesta del Consejo de Alcaldes fue publicitada y llevada a la Direccion
General de Energia de la Generalitat que estaba, en ese momento, ultimando su
propuesta de Zonas de Desarrollo Prioritario.

Las ZDP de la Generalitat y la propuesta del Consell Comarcal tenian similitudes
meritorias, pero también algunos desajustes significativos, tanto en la distribucion
territorial de los parques como, especialmente, en la concepcion de partida del
volumen de energia edlica que se debia implementar en la comarca.

Por lo que se refiere al primer elemento, el principal punto de desencuentro era la
proximidad de alguna de las zonas que proponia la Generalitat respecto al Parque
Natural de la Albera, un espacio de gran significacion paisajistica y cultural en el
Emporda. Esta cuestibn se podria corregir parcialmente, alejando las zonas
eolicas de la zona protegida.

No obstante, el principal escollo se encontraba (de hecho se encuentra ain) en la
concepcion global del volumen de energia edlica que debe producir la comarca.
Mientras que el Consell Comarcal presentd una propuesta de sectores de
implantacion que podian suponer entre 200 y 265 MW de potencia instalada, la
Generalitat entendia que su ZDP (de 200 MW) se sumaria a los parques ya en
tramitacion llegando a una potencia total instalada en la comarca de 400 MW. Por
su lado, el Consell Comarcal entendia que mas alla del sector propuesto no se
desarrollarian a medio plazo otros parques edlicos en tramitacion que estuvieran
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fuera de ese sector propuesto (incluido el proyecto de los 32 miniparques). A eso,
la Generalitat aducia la imposibilidad legal de parar los proyectos en tramitacion y
el hecho que los miniparques se tramitan por una via administrativa en la que la
Generalitat no actia. Ademas, légicamente, el planificador de la Generalitat
entendia que del territorio del Alt Emporda debia salir una cuota importante de los
800 MW necesarios para dar cumplimiento al Plan de la Energia.

Finalmente, otro factor de negociacion es el papel que deberia tener el Consell
Comarcal del Alt Emporda en el proceso de concesion administrativa para la
construccion y explotacion de los parques edlicos; es decir, tener un voto
cualificado en la decision de otorgacion de las concesiones.

6. CONCLUSION

El territorio es un agente activo en los procesos de planificacion y toma de
decisiones sobre las infraestructuras que lo afectan.

El mapa administrativo local a menudo entra en colision con la vision de gobierno
de una administracion como la autondmica. El minifundismo administrativo a
menudo se ha esgrimido como obstaculo a procesos de decision que responden a
un interés general, 0 como minimo mas general que la percepciéon estrictamente
local.

La clave es positivizar el papel del territorio y los entes locales, y encauzarlo
desde el inicio para que sume sinergias con los procesos de decision que
provienen de organismos externos.

Este tipo de procesos participativos deben, no obstante paralizar la accion de
gobierno general, deben, al contrario garantizar que la accién de gobierno se
ejecutara de forma eficiente gracias a las sinergias con el territorio.

En el caso del Alt Emporda y los parques edlicos, el final del proceso aun esta por
escribir, pero constituye un ejemplo interesante de como el territorio intenta ser
proactivo para consensuar una propuesta que de respuesta a los intereses locales
y generales.

Se destacan 6 factores de gran interés:

- El liderazgo politico para canalizar adecuadamente las tensiones internas
de un territorio (distintos posicionamientos politicos, distintas
administraciones locales, distintos actores locales: habitantes, grupos
ecologistas, veraneantes, sector turistico, etc.) y compatibilizarlas con la
vision general (en este caso de la Generalitat de Catalunya cuya
responsabilidad de gobierno es mejorar el mix energético general).

- La corresponsabilidad derivada del reconocimiento que la comarca dispone
de un recurso no explotado (el viento) que debe poner a disposicion del
interés general

VI Congreso Internacional de Ordenacién del Territorio



El valor local de determinados factores territoriales (el paisaje, el turismo, el
patrimonio natural y cultural, etc.) que a escala global corren el riesgo de
perder, aparentemente, trascendencia.

La busqueda de un consenso en la comarca que pueda ser ofrecido a la
administracion externa (la Generalitat) como garantia de paz territorial para
satisfacer el comdn denominador pactado (volumen energético,
localizacion de los parques, proceso de gestion,...)

El rigor técnico del trabajo como cimiento sélido a partir del cual poder
construir la decision politica y, por supuesto, la distincion de los dos
niveles.

El modelo de gestion interterritorial propuesto (no ejecutado todavia) por el
que se creaba un fondo de compensacion en base al principio de repartir
beneficios y cargas de la implantacion de aerogeneradores y en base al
principio de expectativas no satisfechas.
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La importancia de la vulnerabilidad frente a inundaciones como criterio
de buen gobierno en materia de ordenacion territorial.
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46022 Valencia, Espafa)
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s/n, 46022 Valencia, Espafia)

1. INTRODUCCION

El ser humano constituye uno de los elementos integrantes del sistema Tierra, y
consecuencia de ello, se convierte en un elemento vulnerable frente a la
diversidad de fendmenos de origenes diferentes (climatolégicos, geoldgicos,
marinos, etc), que dan lugar a una extensa relacion de riesgos naturales, tales
como, inundaciones, sismos, huracanes, desprendimientos, maremotos, etc.

La accion del hombre ha provocado, con mayor énfasis en los ultimos dos siglos,
la alteracion de las caracteristicas naturales del medio, mediante el desarrollo de
asentamientos urbanos, asi como, de obras publicas y privadas que acomparian a
los mismos, modificAndose en cada momento temporal los efectos que sobre las
personas, los bienes y el medio ambiente, generan los fendmenos anteriormente
considerados.

Con lo apuntado en estos parrafos no se pretende mas que reflexionar acerca de
los efectos que el ser humano viene sintiendo desde su existencia, como
consecuencia de los riesgos a los que esta sometido, debiendo ser paliados los
mismos mediante medidas que traten de corregir las acciones antrépicas que han
incrementado la vulnerabilidad del ser humano.

El hecho de desencadenarse alguno de los fenbmenos de caracter climatologico,
geoldégico, marino, etc., es susceptible de provocar catastrofes de gran
envergadura, segun la vulnerabilidad territorial existente en el ambito donde se
desarrolle el suceso, para cada uno de los fendbmenos desencadenantes de la
catastrofe. De entre las catastrofes naturales mas destacables por su frecuencia y
dafios en términos econdmicos se encuentran las inundaciones.
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Es objeto de esta reflexion acercar a la sociedad una necesidad imperiosa para
mejorar el uso del territorio, conocer y desarrollar metodologias sobre el estudio
de la vulnerabilidad frente a las inundaciones, situandola en el nivel que se
merece, no relegandola a un segundo plano frente al tratamiento de la
peligrosidad, a fin de actuar sobre la misma para reducir riesgos actuales por
inundaciones y orientar usos futuros, asi como mejoras constructivas que
disminuyan el grado de vulnerabilidad asociado a cada tipo de uso.

2. EL CONSORCIO DE COMPENSACION DE SEGUROS.
FUENTE BASICA PARA EL ESTUDIO DE LA
VULNERABILIDAD FRENTE A INUNDACIONES.

El Consorcio de Compensacion de Seguros (CCS)* es una entidad publica
empresarial, con personalidad juridica propia y plena capacidad de obrar, dotada
de patrimonio propio y distinto al del Estado, y que se rige por el ordenamiento
juridico privado, no ejerciendo potestades administrativas. Esto significa que dicha
Entidad, en su actividad aseguradora, aparte de atenerse a lo estipulado en su
propio Estatuto Legal, queda sometida, al igual que el resto de entidades de
seguros privadas, a las prescripciones legales de la Ley de Ordenacion y
Supervision de los Seguros Privados y de las normas que la desarrollan, asi como
a las de la Ley de Contrato de Seguro.

El objetivo del Consorcio en este ambito es indemnizar, en régimen de
compensacion, y sobre la base de una poliza contratada en cualquier entidad
privada del mercado, los siniestros producidos por acontecimientos
extraordinarios (eventos catastroficos de la naturaleza o sucesos de repercusion
social) acaecidos en Espafa y que causen dafios en las personas y en los bienes
en ella situados, a excepcion de lo comentado sobre dafios en las personas por
eventos ocurridos en el extranjero. Y ello es asi siempre que concurra alguna de
las siguientes circunstancias:

a) Que el riesgo extraordinario no esté especifica y explicitamente amparado por
la pdliza de seguro contratada con la mencionada entidad.

b) Que, estando amparados por contrato de seguro los dafios derivados de
eventos extraordinarios, las obligaciones de la compafiia aseguradora que
emitio tal pdliza no puedan ser cumplidas por haber sido aquélla declarada en
concurso o que, hallandose en una situacién de insolvencia, estuviese sujeta
a un procedimiento de liquidacion intervenida o ésta hubiera sido asumida por
el propio Consorcio.

La actuaciéon del Consorcio en el sistema espafiol de cobertura de los riesgos
extraordinarios es de caracter subsidiario, ya que soOlo indemnizara cuando la

lConsorcio de Compensacién de Seguros. Ministerio de Hacienda , El Consorcio de
Compensacion de Seguros. La cobertura de los riesgos extraordinarios en Espafia. Noviembre
2009
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entidad aseguradora privada no cubra en la podliza los citados riesgos o,
cubriéndolos, sea insolvente.

El CCS viene desarrollando su actividad desde 1941, de forma provisional, y
desde 1954 con caracter permanente, por cuanto lleva mas de cincuenta afios
evaluando dafios y su experiencia le ha permitido disponer de datos estadisticos
que anualmente publica. Actualmente, dispone de una herramienta SIG (Sistema
de Informacion Geogréafica), que le ha ido permitiendo organizar la valoracion de
dafios de las reclamaciones atendidas. Sin duda alguna, esta fuente de
informacion es fundamental para analizar la vulnerabilidad de un territorio a través
de los usos que en él se localizan, fuente que debe ser mas explotada de lo que
esta actualmente.

Queda claro pues que el CCS es un referente de primer orden que hay que
consultar para un adecuado tratamiento de la vulnerabilidad frente a
inundaciones. No obstante, cabe conocer el alcance de su informacion a fin de
poder completar con otras fuentes todo cuanto determina los dafios que una
inundacién causa en un territorio concreto.

De la informacién que el CCS ha confeccionado y publicado, se pueden extraer
algunos datos y comentarios que reflejan el alcance de la misma.

Tabla 1. Pérdidas estimadas por comunidades autbnomas

| inundaciones (1947-02) por inundaciones”. Fuente Consorcio de Compensacion de

IE Valenciana 3. 353227 646 : Seguros.

[ Andalucia | 3310735402 |

| Cataiufa | 1325720511 |

| Pais Vasco 1.100.086.263 |

| Galicia 385422 214 |

| Madrid 388 605.7T18 |

Murcia 341.674 308 L, - L. ~ .

[ Castila y Leon. 333573020 Las perdldas_ econémicas en E_spana debidas a

| Baleares 37z | las inundaciones en el periodo 1987-2002

enadud ieea| alcanzaron casi 12 mil millones de euros, tal y

‘Casilla-Lalancha| 1648si414| COMO se puede constatar en la tabla 1,

| Canarias 182825773 | convirtiéndose éste en el principal riesgo natural

‘é‘ﬂ“-:;; 231”;3 ;E; de Espafia. Las cuantias pagadas por el
an 13 . .z

[Asturias w4056 | CONSorcio de Compensacion de Seguros durante

[La Ricja 11055180 | ese mismo periodo, por los dafios causados por

.:;:""i' 3;33 M7 las inundaciones en Espafia, ascendieron a
uta 121505

[Totar 1521035348 | 2.069.468.822 €, lo que supone que el 17,36% de

los dafios causados por las inundaciones durante
los afios 1987-2002 fueron pagados por el CCS, mientras que el 82,64% de los
dafios fueron pagados por las administraciones mediante obras de reposicion y
recuperacion de la situacion anterior al suceso de inundacién, y por los
particulares, bien porque no tenian asegurado los bienes muebles e inmuebles,
porque los dafios superaban las cuantias aseguradas, o por la existencia de
franquicias en las pdlizas contratas, entre otras causas.

2GONZALEZ GARCIA José Luis, Datos generados por el Grupo de Trabajo GT-RIES para el 9°
Congreso Nacional del Medio Ambiente.
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En la Gltima publicacién® del CCS las cuantias pagadas, durante el periodo 1971-
2008 por causas atribuibles a las inundaciones en Espafia, han ascendido a la
nada despreciable cifra de 3.886.141.959 €, que equivale al 65,75% de las
cuantias totales pagadas durante ese mismo periodo de 5.910.134.401 €.

Esta insistencia en las cifras no pretende mas que destacar que a pesar de la
gran utilidad que representa las cuantias cubiertas por el CCS, existe un
destacado coste por los dafios causados por las inundaciones que no se refleja
en los balances que el CCS efectla periddicamente, y que sin embargo deben ser
considerados como el coste de oportunidad que determinadas zonas inundables
presentan para la adopcion de medidas combinadas debidamente estudiadas,
donde tengan cabida las medidas estructurales estrictamente necesarias, asi
como las medidas no estructurales ligadas a la ordenacion del territorio,
reorientando los usos preestablecidos en los planeamientos vigentes,
relocalizando zonas construidas susceptibles de ser inundadas periédicamente,
aplicando seguros especificos para las zonas inundables, etc.

En los ultimos 30 afios se ha desencadenado, en practicamente la totalidad del
mundo, con mayor énfasis en los paises desarrollados y emergentes, una
reorientacion en materia de ordenacion del territorio con objeto de contrarrestar el
fendmeno de las inundaciones. Un claro ejemplo de ello es la amplia legislacién
sobrevenida en materia de inundaciones en los ultimos afios, para diferentes
ambitos territoriales, tales como la Directiva Europea sobre inundaciones de 2007,
las legislaciones de caracter estatal, en el caso espafiol, la Ley de Aguas y sus
Planes Hidrolégicos, el Real Decreto 903/2010, de 9 de julio, de evaluacion y
gestion de riesgos de inundacion (trasposicion de la Directiva 2007/60/CE al
ordenamiento juridico espafiol), y las legislaciones autonémicas y sus
correspondientes instrumentos de ordenacion territorial que se ven afectados por
las inundaciones.

Este avance en cuanto a generacion de legislacion especifica, denota un sentir
masivo de la sociedad por los efectos de las inundaciones, siendo el detonante
los eventos catastroficos acaecidos desde el afio 1998, principalmente en el
centro de Europa, tal y como se observa en el figura 1, las inundaciones en
Europa entre los afios 1998 y 2008.

No obstante lo anterior, se puede observar en el figura 2, que en el ambito
territorial espafiol se ha incrementado de forma acusada el numero de
expedientes tramitados como consecuencia de los sucesos de inundaciones,
manteniéndose una frecuencia periddica cada 9-10 afios entre los maximos
correspondientes a las cuantias pagadas por los dafios ocasionados por las
inundaciones.

3Consorcio de Compensacion de Seguros. Ministerio de Hacienda , Estadistica. Riesgos
extraordinarios serie 1971-2008. Noviembre 2009.
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Figura 1. Inundaciones en Europa
1998-2008.

Fuente Dartmouth Flood
Observatory y CEDEX.
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Figura 2. Distribucién del nimero de expedientes y cuantias pagadas por afio de ocurrencia por
causa de las inundaciones en Espafa.
Fuente Consorcio de Compensacién de Seguros.

A partir de la informacién del CCS, surgen dos reflexiones. En primer lugar, el
incremento significativo en el nUmero de expedientes tramitados durante la Ultima
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década, denota un aumento en el nimero de bienes y personas afectados por las
inundaciones, pudiendo ser este resultado un reflejo del incremento de la
vulnerabilidad, bien por una localizacién inadecuada de los nuevos desarrollos
urbanisticos y/o actividades en suelos no urbanizables en los udltimos afios
consecuencia de una falta rigurosa en regularizacion sobre la ocupacion del
territorio, bien por el incremento de pdlizas en zonas de riesgo. En segundo lugar,
las cuantias pagadas por el CCS denotan un ligero aumento, aunque lo mas
destacable es la periodicidad cada diez afios de las mismas, produciéndose
anualmente pagos por dafios cuyo origen son las inundaciones, lo cual nos hace
plantearnos la existencia o no de correlacion con los fendmenos climatologicos
adversos, o por el contrario, un aumento de la vulnerabilidad por ocupaciones
indebidas en zonas de riesgo.

3. METODOLOGIAS PARA LA DETERMINACION DE LA
VULNERABILIDAD A LAS INUNDACIONES

En la actualidad no hay una metodologia Unica para determinar la vulnerabilidad a
las inundaciones. Como resulta razonable, lo que si es comun en los diferentes
casos Yy autores analizados es que hay una concepcion tedrica muy completa en
cuanto a los indicadores que deben ser tenidos en consideracion para determinar
la vulnerabilidad de un uso en el territorio, pero la gran dificultad de disponer de la
informacion espacial, hace que se determine la vulnerabilidad con pocos
paradmetros que aproximan la realidad a un modelo simplificado.

3.1. Metodologia para la determinacion de la vulnerabilidad segun el
PATRICOVA

En la Comunitat Valenciana se encuentra en vigor desde el afio 2003 el
denominado Plan de Accidn Territorial de caracter sectorial sobre Prevencion del
Riesgo de inundacion en la Comunidad Valenciana (PATRICOVA), aprobado por
Acuerdo de 28 de enero de 2003, del Consell de la Generalitat, con el objeto de
identificar las zonas que presentan riesgo de inundacion, programar un conjunto
de actuaciones de caracter estructural y no estructural que redujeran el riesgo de
inundacion a niveles aceptables por la poblacion y regular mediante normativa de
obligado cumplimiento los usos en materia de ordenacién del territorio que fuesen
compatibles con las zonas inundables.

En la memoria informativa del PATRICOVA se define la vulnerabilidad de un
territorio como aquella variable que cuantifica el valor de los dafios producidos
por una inundacion de magnitud dada. Reconocida la dificultad de disponer de
toda la informacion que resultaria necesaria para determinar la vulnerabilidad con
la mayor precision posible, maxime cuando hablamos de un documento elaborado
con fuentes de informacién de finales de los afios 90, el PATRICOVA utilizé para
su elaboracion determinadas hipétesis simplificativas, siendo las variables
fundamentales utilizadas, en el calculo de la vulnerabilidad dos: calado y uso del
suelo (incluyendo su densidad).
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La concepcion tedrica que el PATRICOVA planteé para la determinacion de la
vulnerabilidad, entendiéndola como cuantificaciéon de los dafios provocados por la
inundacion, se desglosé en los tres componentes siguientes:

« Dafos directos. Que son los de mayor sencillez en determinar su medicion en
términos monetarios. En esta categoria se encuadrarian los siguientes:

v' Dafios directos -propiamente dichos- derivados de la afeccion sobre
propiedades, infraestructuras, y contenidos almacenados alcanzados por la
lamina de inundacion.

v' Costes de intervencion en el control de la avenida, evacuacion de
poblaciones afectadas, suministros de emergencia, etc.

« Danfos indirectos. Que, aunque también monetarios, son de muy dificil
evaluacion. Entre ellos estarian los siguientes:

v' Dafios producidos por la interrupcion temporal del servicio en
infraestructuras y demas servicios publicos en poblaciones no afectadas
directamente por la inundacion.

v' Daflos secundarios producidos por la interrupcién de la actividad
economica.

v' Costes de incertidumbre asociados a la frecuencia y repeticion de
fendmenos catastréficos sobre una misma zona.

« Danos intangibles. Que no son traducibles a términos monetarios. Son los
ligados a los aspectos sociales y culturales concernidos por la alteracion de
las condiciones de vida en las zonas afectadas.

Dadas las limitaciones existentes en el momento temporal de elaboracion del
PATRICOVA, en cuanto a la calidad de la informacion espacial, la cuantificacion
explicita se elabord solo para los denominados dafios directos sobre los bienes
afectados. Los dafios indirectos e intangibles, fueron englobados en un uUnico
término, que se denomino dafos indirectos, considerando que han intervenido en
la valoracion del referido dafio los siguientes pardmetros:

* Poblacion total del término municipal.

» Porcentaje de superficie afectada por la inundacién.

* Densidad de poblaciéon.

* Numero de entidades de poblacion.

* Valor y composicién del parque de viviendas (estimado a partir del nimero
total de viviendas del municipio).

« Entidad de los sectores productivos localizados (a través del empleo total en
el municipio).

* Porcentaje de poblacién activa ligada a la agricultura.
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El resultado final del proceso fue una tabla de valoracion de dafios adimensional
por usos actuales y futuros, conforme al planeamiento vigente, segun fuentes de
la antigua Conselleria de Obras Publicas, Urbanismo y Transporte, reflejandose
en la tabla 2, la valoracién de dafios directos para los usos actuales.

En este procedimiento, la vulnerabilidad se ha evaluado por tipo de uso y valores
cuantitativos, sin que se haya desarrollado una cartografia de vulnerabilidad que
identifique las zonas con mayor o menor susceptibilidad de sufrir dafios ante un
fendbmeno de inundacién. La valoracion adimensional efectuada para cada uso se
ha cruzado con la peligrosidad generandose lo que aqui se llamd impacto o riesgo
por las inundaciones.

Algo que resulta carente en este Plan de Accion Territorial, es el no conocer la
vulnerabilidad en zonas a priori no inundables, ya que el PATRICOVA tiene la
virtud de ser un Plan que puede ser concretado a escalas mayores y en
consecuencia zonas no inundables para la escala de trabajo 1:50.000, son
susceptibles de presentar algun nivel de peligrosidad, como consecuencia del
desarrollo de trabajos posteriores a mayor escala. En estas situaciones resulta
fundamental conocer la vulnerabilidad de ese territorio a fin de poder determinar
gué medidas pueden ser aplicadas con objeto de reducir la vulnerabilidad de
nuevas zonas inundables, que surgen de trabajos a mayor escala.

Tabla 2. Valoracion de la
vulnerabilidad en los usos
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3.2. Metodologia para la determinacion de la vulnerabilidad en Ramblas
Mediterraneas. *

Esta metodologia es una propuesta elaborada por Ana M2 Camarasa Belmonte y
Julidn Soriano Garcia, del Departamento de Geografia de la Universidad de
Valencia, aplicado al caso concreto de los llanos de inundacién del Carraixet y el
Poyo en la provincia de Valencia. En el trabajo que se desarroll6 se analiz6 la
peligrosidad, vulnerabilidad y el riesgo de inundacion. No obstante nos
centraremos exclusivamente en la vulnerabilidad dado que es el tema central de
este documento.

Los autores de la metodologia que se analiza admiten el importante abanico de
indicadores que pueden ser utilizados en la determinacion de la vulnerabilidad, y
frente a la diversidad de interpretaciones que pueden surgir del uso y combinacién
de los mismos, asi como a la falta de consenso, se corre el peligro de reducir el
concepto de vulnerabilidad a una mera y simple adiccion de indicadores.

La metodologia propuesta esta basada en los trabajos de Grintal et al. (2006),
centrados en los usos del suelo, utilizando indicadores socioeconomicos de facil
accesibilidad y tratamiento. Considerando como hipotesis, que para el mismo
grado de peligrosidad, las mayores pérdidas se produciran sobre el suelo
residencial, que a su vez presenten un valor econdOmico mas elevado, se ha
adoptado como indicadores para determinar la vulnerabilidad el precio del suelo y
la ocupacion humana del espacio.

Entre lo mas destacable de esta metodologia es la creaciébn de escenarios
temporales para la elaboracion de mapas de vulnerabilidad, es decir, se ha
determinado la vulnerabilidad para tres escenarios temporales, una franja horaria
correspondiente a la jornada laboral, otra para las noches y otra para los dias
festivos, tal y como se observa en la figura 3.

Figura 3. Esquema
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4CAMARASA, A.M y SORIANO,J , Peligro, vulnerabilidad y riesgo de inundaciéon en ramblas
mediterraneas: los llanos de Carraixet y Poyo. Cuadernos de Geografia 83, pags. 1-26, Valencia
2008.
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El valor econémico del suelo proponen obtenerlo a partir del valor catastral, por
considerarlo como un estimador oficial y homogéneo que permite comparar entre
usos diferentes, aunque no refleja los valores reales del mercado. Para cada tipo
de uso obtuvieron curvas de valor de suelo relacionadas con la distancia del uso a
la ciudad de Valencia, dada la proximidad de las cuencas estudiadas y el grado
de influencia que ejerce la ciudad.

Para determinar la exposicidbn humana a las inundaciones han considerado para
cada estadio temporal donde se localiza la poblacion definiendo tres escenarios,
gue condiciona, que los dafios sobre la poblacién sean diferentes segun el
momento del suceso de inundacion.

Cruzando el valor econdmico del suelo y la exposicion humana proponen una
cartografia de vulnerabilidad para cada estadio temporal, que incide en que el
riesgo sea diferente para un mismo espacio y para una misma peligrosidad, lo
cual posibilita la creacién de diferentes estrategias para la gestion del riesgo,
segun los escenarios planteados.

La metodologia resulta a nuestro juicio de gran interés, en primer lugar, por la
introduccién de variables relacionadas con la localizacién de la poblacién segun el
momento del dia, algo que es factible obtener a partir de las fuentes de
informacion existentes del Instituto Nacional de Estadistica, Caja de Espafia,
Anuario Estadistico de la Caixa, entre otros referentes. En segundo lugar,
efectivamente la sencillez del método permite hacerlo extensivo a otros territorios
y poder comparar entre los mismos.

No obstante, queremos apuntar algunos comentarios que puedan servir para
futuros trabajos que implementen la metodologia analizada. La exposicion
humana se ha tratado espacialmente y temporalmente, pero a su vez
estaticamente, con ello queremos afadir que ante un suceso de inundacion o de
proximidad de la misma, las recomendaciones de proteccion civil suelen reducir la
movilidad salvo extrema necesidad, lo cual nos lleva a pensar que la poblacion
ante una situacion extrema bien se localiza en su hogar o trata de regresar al
mismo, lo cual implica la necesidad de conocer las vias de comunicacion mas
seguras, es decir las de menor vulnerabilidad. Es aqui donde consideramos
importante ampliar este método incorporando las infraestructuras ya no solo por la
necesidad de regresar a los hogares en caso de necesidad, sino y mas importante
quizas, por conocer y garantizar los accesos a las zonas afectadas por los
servicios de emergencia y disponer de las vias de evacuacidon mas seguras.

En cuanto al valor econdmico del suelo, se observa que es similar al método
empleado por el PATRICOVA, lo que denota afinidad en la determinacion de la
vulnerabilidad, con la diferencia de que se han utilizado valores catastrales frente
a valores de mercado, lo cual puede generar disparidad en los resultados. Seria
muy interesante tratar de identificar si existe correlacion alguna entre ambas
metodologias, con objeto de poder actualizar de forma rapida y eficiente los
valores utilizados por ambos sistemas.
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3.3. Metodologia para la determinacién de la vulnerabilidad propuesta por
el Real Decreto 903/2010 de evaluacion y gestion de riesgos de
inundacion.

El Real Decreto 903/2010, aprobado el 9 de julio de 2010, es el resultado de la
trasposicion al ordenamiento juridico espafol de la Directiva 2007/60/CE, del
Parlamento Europeo y del Consejo, relativa a la evaluacién y gestion de los
riesgos de inundacion.

Dentro de las bondades que el nuevo marco legislativo presenta, las cuales no
son motivo de este documento, centraremos nuestra atencion en el tratamiento
que ofrece a la vulnerabilidad. A priori, el Real Decreto establece la necesidad de
concretar determinados pardmetros relacionados con la vulnerabilidad, resultando
necesarios para definir los planes de gestion del riesgo de inundacion que
desarrolla en su capitulo IV. No se dedica ningun articulo especifico al tratamiento
de la vulnerabilidad, unicamente en el articulo 9 dedicado a la elaboracion de los
mapas de riesgo de inundacion. Estos mapas, que deben elaborar las diferentes
demarcaciones hidrogréaficas, para las zonas que se hayan identificado en la
evaluacion preliminar del riesgo, es decir zonas que presentan algun nivel de
peligrosidad por inundacion, deben contener como minimo la informacién que se
relaciona en los epigrafes a) a e) del articulo 9, y que se indica a continuacion:

a) Numero indicativo de habitantes que pueden verse afectados.

b) Tipo de actividad econémica de la zona que puede verse afectada.

c) Instalaciones industriales a que se refiere el anejo | de la Ley 16/2002, de 1
de julio, de Prevencion y Control Integrado de la Contaminacion que puedan
ocasionar contaminacion accidental en caso de inundacion asi como las
estaciones depuradoras de aguas residuales.

d) Zonas protegidas para la captacion de aguas destinadas al consumo
humano, masas de agua de uso recreativo y zonas para la proteccion de
habitats o especies que pueden resultar afectadas.

e) Cualquier otra informacién que se considere util, como la indicacién de
zonas en las que puedan producirse inundaciones con alto contenido de
sedimentos transportados y flujos de derrubios e informacion sobre otras
fuentes importantes de contaminacion, pudiendo también analizarse la
infraestructura viaria o de otro tipo que pueda verse afectada por la
inundacion.

El tratamiento que se le da a la vulnerabilidad en el nuevo marco legislativo de
reciente aprobacion presenta inconcreciones que dificultan el alcance de la
informacion que se relaciona en el epigrafe anterior. A priori, se establece la
generacion de datos, que resultan de elevada complejidad en cuanto a la
obtencion de informacion tan especifica, careciendo de una metodologia basica
gue determine como utilizar la informacién generada para estimar los dafios
previsibles por las inundaciones.
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Se han destacado como susceptibles de sufrir dafios a la poblacion, determinadas
actividades econdmicas, zonas que presenten algun tipo de proteccion ambiental
y captaciones de agua. Entendemos que el legislador al pretender determinar la
poblacién afectada, esta pensando también en los bienes inmuebles y muebles
que seran susceptibles de ser dafiados, no obstante, no existe referencia alguna
al modelo de ocupacion del territorio, algo que es indispensable tener en
consideracion a la hora de estimar los dafios y establecer posibles medidas de
gestion.

No se establece criterio o recomendacion alguna sobre la posible elaboracion de
curvas de dafos asociadas a las diferentes actividades y usos instaurados en el
territorio, por lo que sigue existiendo un vacio metodologico en la determinacion
de dafos y la eficacia de las medidas que se pretendan desarrollar.

Respecto a las infraestructuras, no se menciona nada al respecto, considerando
esta carencia de gran importancia, dado que uno de los motivos que genera
inundaciones en los cauces es la reduccion de la seccion, asi como la
modificacion de escorrentias que pueden modificar de forma importante la
peligrosidad por inundacion de una zona no inundable.

4. EVALUACION DE DANOS PROVOCADOS POR LAS
INUNDACIONES: CASO DE LAS LLUVIAS DE OCTUBRE
2007 EN ALICANTE

La Comunitat Valenciana sufri6 en octubre de 2007 una de las mayores
catastrofes por inundaciones, en tiempo reciente, por lo que las secuelas de aquel
evento siguen hoy presentes en el sentir de la poblacién y otros muchos
ciudadanos inquietos por estos problemas que presentan dificil solucion.

El objeto de este apartado es mostrar una breve reflexion del alcance de los
dafios sufridos por el suceso de octubre de 2007 en la cuenca del Girona, y la
necesidad imperiosa de aprender de lo sucedido para mejorar el conocimiento y
las medidas a adoptar tratando de evitar nuevos sucesos de tal envergadura.

En cuanto a la cuantificacion econdmica de los dafios, como ya se ha sefalado en
el apartado 2 de este documento, es imprescindible conocer los datos que el CCS
ha recopilado y generado a partir de las tasaciones efectuadas y los pagos sobre
las mismas. En este sentido en la tabla 3 se pueden observan los datos
cuantificables de dafos costeados por el CCS por las lluvias de octubre de 2007
en la Comunitat Valenciana.

Si nos centramos en la cuenca del rio Girona, los dafios materiales tasados por el
CCS (viviendas, comercios, vehiculos, almacenes y naves, grandes superficies,
hoteles, industrias, instalaciones deportivas y otros) ascendieron a los 52 millones
de euros, teniendo en cuenta que es condicion indispensable tener un seguro
privado para poder ser indemnizado por el CCS. En este sentido, los dafios de
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aguellos bienes que no disponian del seguro correspondiente, no se han
considerado incluidos en los 52 millones de euros referidos.

A modo comparativo, si analizamos el caso concreto del municipio de El Verger,
para el cual el CCS taso los dafios en 2.196.855 € (para viviendas, comunidades
y comercio), frente a la tasacién realizada por el propio ayuntamiento que evalué
los dafios en 4.090.578, se observa importantes diferencias entre el dafio
causado por las inundaciones y el dafio susceptible de ser sufragado por el CCS.

Por otra parte los dafios causados en el propio cauce fueron repuestos por la
Confederacion Hidrografica del Jucar con un coste que alcanz6 la cifra de
3.814.185 €°, cuantia considerable, no considerada en la tasacién realizada por el
CCs.

Por otra parte los dafios que aqui se han reflejado son materiales. En estos no se
han incluido la reposicion de las infraestructuras, los costes generados por los
servicios de emergencias, el coste derivado de las medidas urgentes® aprobadas
para la reparacion de dafios con los efectos fiscales que de las mismas se deriva.
En definitiva, los dafios totales directos son el resultado de sumar al menos los
aspectos referidos en este punto, y dada la distribucién de atribuciones resulta de
gran dificultad conocer el alcance de los mismos en su conjunto.
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Tabla 3. Datos relativos a los dafios por inundaciones en octubre de 2007 en la Comunitat
Valenciana.
Fuente Consorcio de Compensacién de Seguros.

5CONFEDERACI(’)N HIDROGRAFICA DEL JUCAR. COMISARIA DE AGUAS. “Lluvias de
octubre de 2007. Trabajos realizados por la Confederacion Hidrografica del Jucar”. Ministerio de
Medio Ambiente y Medio Rural y Marino.

6REAL DECRETO LEY 10/2007, de 19 de octubre, por el que se adoptan medidas urgentes para

reparar los dafios causados por las intensas tormentas de lluvia y viento e inundaciones que han
afectado a la Comunitat Valenciana durante los dias 11 al 19 del mes de octubre de 2007.
Publicadas en el Boletin Oficial del Estado, niim 254, de 23 de octubre.
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5. CONCLUSIONES

Con este documento no se ha pretendido mas que elaborar una reflexién centrada
en aspectos relacionados con la vulnerabilidad frente a las inundaciones, de la
cual se pueden extraer las siguientes conclusiones:

En la actualidad las metodologias para determinar la vulnerabilidad de un
territorio frente a las inundaciones, en base a los usos que sobre él se
localizan, es un campo abierto a la investigacién y ampliacién de técnicas que
deben alimentarse de la amplia informacion existente.

- [Espafa, y en particular la Comunitat Valenciana ha sido escenario de un
elevado numero de sucesos de inundacién con la consecuente recopilacion
de informacién, por lo que se hace necesario la explotacion adecuada de la
informacion acumulada, con objeto de poder crear modelos de dafios que
garanticen al ciudadano conocer las consecuencias que pueden derivarse en
determinados emplazamientos por los efectos de una inundacién.

- El Consorcio de Compensacion de Seguros es una entidad de obligada
consulta, la cual deberia participar en la creacibn de una o varias
metodologias que permitan la elaboracion de mapas de vulnerabilidad.

- Las inundaciones se pueden prever con el conocimiento adquirido en materia
de hidrologia e hidraulica y la potencia de las herramientas de calculo y
simuladores, no obstante, consideramos que no debe Ilimitarse la
determinacion de la vulnerabilidad a los ambitos considerados inundables a
priori. Es conveniente conocer las zonas no inundables que son susceptibles
de serlo como consecuencia de cambios en la cuenca, con el fin de orientar
los futuros usos hacia zonas con reducida o nula probabilidad de ser
inundadas.

- Es necesario la coordinacion de las administraciones y particulares con el fin
de poder evaluar la totalidad de dafios y costes econdmicos derivados de una
inundacion, a fin de mejorar la informacidén que permita adoptar las decisiones
mas adecuadas para la reducciéon de dafios en la zona afectada. Esta
coordinacion o buen gobierno debe basarse en la eficiencia de los recursos
econdémicos, maxime en un periodo de crisis como el actual, evitando
inversiones reiterativas de caudales publicos en actuaciones de escasa
durabilidad. Ante todo se ha de velar por la salvaguarda de la vida de las
personas evitando localizaciones de alta vulnerabilidad en zonas que
requieran actuaciones de elevado coste para la disminucion de dafios por
inundaciones.

Entendemos que este documento es una breve reflexion sobre una necesidad que
conviene avanzar y mejorar en beneficio principalmente del ciudadano afectado
por estos sucesos catastréficos. Confiamos haber contribuido minimamente a la
llamada de preocupaciéon que un importante plantel de técnicos y ciudadanos
viene realizando desde tiempo atras.
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1. RESUMEN

Las propuestas sobre las distintas formas de gobierno del territorio y de
cooperacion entre los diferentes ambitos territoriales y los actores que intervienen
en el mismo, asi como las estrategias de gestion y participacion, se enfrentan a
unos problemas muy particulares en zonas con baja densidad de poblacion y con
un acusado envejecimiento®.

El caso de las tierras zamoranas de Aliste, Tabara y Alba nos sirve precisamente
para indagar en las dificultades de la participacion de la poblacion local en el
gobierno de su territorio y analizar el papel ejercido por los programas de
desarrollo rural y por los grupos de accion local para conseguir dicha implicacion.
Al mismo tiempo se valora la percepcién que la propia poblacion tiene de los
actores relacionados con la gobernanza territorial.

2.  EMIGRACION, BAJA DENSIDAD Y ENVEJECIMIENTO COMO
ELEMENTOS DEMOGRAFICOS CLAVE

La comarca de Aliste, Tabara y Alba situada en el centro-oeste de la provincia de
Zamora agrupa a 31 municipios, algunos de ellos fronterizos con las freguesias de
la region portuguesa de Tras-os-Montes. Este territorio se identifica
histéricamente con la Tierra de Aliste y la ocupacion demografica siempre ha sido
baja. A mediados del siglo XX vivian en la zona 37.352 habitantes, que suponian
el 12% de la poblacién provincial de Zamora -en superficie representa el 19%-,
pero con el devenir de los afios, a lo largo del ultimo medio siglo, la poblacién ha
ido descendiendo hasta situarse en el aflo 2009 en 15.077 habitantes, el 7,7% del
total provincial, y ello teniendo en cuenta que Zamora ha sufrido también un

1Proyecto de investigacién Gobernanza territorial y urbana: hacia una gestion participada del territorio en
regiones interiores de baja poblacion (Ministerio de Educacién y Ciencia. Referencia SEJ2007-68102-C05-
04.)

DOCUMENTO PARA USO EXCLUSIVO DE LOS PARTICIPANTES EN EL VI CIOT



descenso poblacional elevado al igual que el conjunto de la Comunidad Auténoma
de Castillay Ledn, sobre todo si miramos a su medio rural.

Es bien conocido que la emigracion iniciada a mediados del siglo XX hacia los
centros industriales de Espafa y de Europa se fue llevando a la poblacion joven
de los pueblos de Castilla y Lebn, y por ende de Aliste. La sangria emigratoria a lo
largo de décadas y las tasas de paro en los afios ochenta-noventa parecian
factores de freno y paralizacion del proceso, pero lo cierto es que la poblacién
zamorana y alistana ha seguido emigrando hacia las grandes ciudades. A estas
pérdidas por emigracion se suman en el ultimo decenio las derivadas de un
crecimiento natural negativo; los decesos superan con creces a los
alumbramientos y contribuyen a mantener el ritmo negativo de la evolucién de la
poblacion.

Mapa 1.- Mapa de Aliste, Tabaray Alba
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En el transcurrir de este medio siglo se ha marchado el 60% de la poblacion que
habia en la comarca en 1950 y no son pocos los pueblos que apenas conservan
el 25% de su poblacion inicial; Losacio ofrece la situacion extrema ya que ha
perdido el 84% de los habitantes que moraban en 1950 en su municipio.

La pérdida continua de poblacidén por la puerta de la emigracion y de la muerte
sitta la densidad de la comarca de Aliste, Tabara y Alba en 7,5 hab/Km?, cifra
muy por debajo de los valores provinciales (18,5 hab/Km?), y regionales (27,2
hab/Km?) y al borde de la despoblacién. La situacién municipal nos sefiala que
solo cinco municipios superan con dificultad la barrera de los 10 hab/Km? y de
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ellos Unicamente Alcafiices, la cabecera comarcal, presenta cifras halaglefias al
contar con 20,5 hab/Km?.

Cuadro 1. Evolucion de la poblacidon de Aliste, Tabara y Alba (1950-2009) y
densidad de poblacion en 2009.

2009
MUNICIPIOS 1950 | 1981 | 1991 | 2001 | 2005
N° |Hab/Km? |1950=100
Alcafices 1.746 | 1.223 | 1.245| 1.194| 1.079 | 1.122 | 20,47 64,3
Carbajales de Alba 1.468 938 757 695 695 679 12,64 46,3
Faramontanos de Tab. 1.148 691 581 505 488 435 8,00 37,9
Ferreras de Abajo 1.746 877 669 627 646 601 6,81 34,4
Ferreruela 1.646 | 1.085 749 630 579 552 5,85 33,5
Figueruela de Arriba 1.765 877 644 507 473 423 2,76 24,0
Fonfria 2000 | 1.622| 1.282| 1.131| 1.068 965 7,30 48,3
Gallegos del Rio 1.801 | 1.170 | 1.042 801 735 663 8,52 36,8
Losacino 902 524 394 330 297 271 6,13 30,0
Losacio 612 266 191 148 118 97 4,47 15,8
Mahide 1.322 796 651 526 482 422 3,88 31,9
Manzanal del Barco 632 305 237 195 188 161 6,10 25,5
Moreruela de Tabara 1.443 698 649 503 473 410 6,01 28,4
Muelas del Pan 1.478 | 1.040 842 884 833 796 10,96 53,9
Olmillos de Castro 1.232 793 516 408 373 315 4,41 25,6
Perilla de Castro 717 481 286 247 216 206 6,24 28,7
Pino de Oro 497 336 280 234 216 200 6,76 40,2
Pozuelo de Tabara 541 351 286 227 205 170 6,69 31,4
Rabanales 1.521 | 1.229 | 1.005 808 746 680 8,50 447
Réabano de Aliste 1.644 889 565 463 443 436 7,77 26,5
Riofrio de Aliste 2.081| 1554 | 1.160| 1.023 | 1.005 894 8,00 43,0
Samir de los Cafios 593 361 288 237 221 207 5,66 34,9
S.Vicente de la Cabeza 1.261 940 738 588 537 481 9,08 38,1
San Vitero 1.281 919 814 708 670 669 10,42 52,2
Sta. Eufemia del Barco 887 456 338 291 273 247 477 27,8
Tabara 1.703 | 1.138 | 1.010 950 935 903 8,01 53,0
Trabazos 2.033 | 1.231| 1.102 910 957 | 1.000 10,73 49,2
Vegalatrave 359 230 202 138 146 128 6,88 35,7
Videmala 764 350 255 189 197 169 6,53 22,1
Villalcampo 1.071 | 1.012 796 622 619 546 8,43 51,0
Vifas 936 396 348 276 253 229 5,73 24,5
TOTAL 37.352 | 24.778 | 19.922 | 16.995 | 16.166 |15.077 7,47 40,4
ZAMORA 315.885 | 223.917 | 211.213 | 202.356 | 198.045 |195.665 18,53 61,9

Fuente: INE: Censos de Poblacion y Padrones de Habitantes. Elaboracion propia.

En el lado opuesto encontramos también cinco municipios cuya densidad esta por
debajo de 5 hab/Km? y, por tanto, con problemas para la gestién de su propio
territorio; el caso extremo es Ferreruela de Arriba con 2,8 hab/Km?. Estas cifras
aunque bajas estan en consonancia con las que encontramos en 25 de las 59
comarcas agrarias de Castilla y Leén? y, por tanto, Aliste, Tabara y Alba es un

’HORTELANO MINGUEZ, L. A. (2008): “Estrategias para atajar la despoblgcién en Castilla y Lepn: politicas
de cohesion y redes de cooperacion”, en MARTINEZ, A., SALAS, J.P., SANCHEZ, J. y CORTES, C. (ed.):
Sostenibilidad en los espacios rurales. Proyectos europeos, herramientas participativas, experiencias
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ejemplo representativo de las zonas de baja densidad de poblacion situadas en
las regiones interiores.

En paralelo con el ritmo de la emigracion el tamafio de los municipios ha ido
retrocediendo. Asi, en 1950 la media era de 1.205 habitantes por municipio y en la
actualidad no llega a los 500 -495-. Por otro lado, frente a los tres municipios que
antafio superaban los 2.000 habitantes -Riofrio de Aliste, Trabazos y Fonfria- hoy
solo Alcafiices rebasa los 1.000 habitantes -1.122-. Ademas, en 1950 el pueblo
mas pequefo era Vegalatrave con 359 habitantes y en 2009 es Losacio, con 97
habitantes y una trayectoria descendente.

Otro dato clave de la demografia alistana, junto a la baja ocupacion del territorio,
es el elevado grado de envejecimiento; caracter que como el anterior también
esta presente en muchas comarcas castellanoleonesas. La sostenida pérdida
demografica a lo largo del tiempo no solo ha vaciado los pueblos sino que también
los ha envejecido, primero por la emigracion de gente joven y, segundo, por la
falta de relevo generacional y el alargamiento de la esperanza de vida.

En la actualidad solo el 5,2% de la poblacion de Aliste, Tabara y Alba tiene menos
de 14 afios y en algunos pueblos sélo encontramos habitantes con mas de esos
afnos - en Losacio y en Vegalatrave-. La Unica excepcion es Tabara que ofrece un
9,1% de poblacion menor de 14 afios, una cifra muy similar a la media provincial.
Si nos fijamos en la poblacion con mas de 65 afios los valores se elevan
considerablemente sobre las referencias provinciales y regionales. El 42,1% de la
poblacion comarcal ha cumplido ya los 65 afios y en esta ocasion el
comportamiento es muy similar en todos los municipios; el mas proximo a la
media provincial es Alcafices con un 29% de habitantes mayores de 65 afios.
Ante tal descompensacion demografica por grandes grupos de edad, el indice de
envejecimiento, que relaciona los mayores de 60 afios con los menores de 20
afios, se dispara a 5,9. Si tenemos en cuenta que la unidad ya nos indica una
poblacion envejecida y que Castilla y Ledn y Zamora tienen un indice de 1,7y 2,4,
respectivamente, nos quedamos sin palabras para sefalar el elevado
sobreenvejecimiento de esta comarca; triplica con creces el indice regional y
duplica también con claridad el provincial. La situacion menos grave la
encontramos en Alcafices, con un indice de 3,0, y la mas acuciante en los
municipios que rebasan el indice 15: Videmala, Mahide, y, sobre todo, Losacio y
Vegalatrave cuyo indice de envejecimiento se eleva por encima de 70 ante la
ausencia de jovenes (en ellos solo una persona tiene menos de 20 afios).

El envejecimiento, ademas, parece no tener solucidbn pues el reemplazo
generacional esta lejos de alcanzarse. A las bajas tasas de natalidad en Espafia
se suma en esta ocasion la falta de mujeres jovenes. En Aliste hay mas varones
gue mujeres en el conjunto de la poblaciéon y este desequilibrio es ain mas
elevado en los grupos de edades comprendidos entre los 15 y los 45 afos, lo que
repercute en unas tasas de natalidad muy bajas; en algunos municipios el 0%. en
los udltimos afos. La llegada de inmigrantes, fundamentalmente a partir del afio
2000, ha contribuido a aminorar las pérdidas de poblacién y a aumentar el nimero
de nacimientos, pero de ningin modo ha conseguido cambiar la tendencia
regresiva y el envejecimiento de la comarca de Aliste, Tdbara y Alba.

municipales y territoriales en Espafia, Murcia, CEDER-AITANA y Departamento de Geografia Humana,
Universidad de Alicante, pp. 63-86. (Ver paginas 68 a 73).
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Cuadro 2. Estructura de la poblacion de Aliste, Tabaray Alba en 2009.

Varones| Mujeres N 0-14 afios 65y + afios .
MUNICIPIOS Namero| Numero L Namero| % |Namero % 2
Alcafiices 573 549 | 104,37 81| 7,2 328 29,2 2,97
Carbajales de Alba 350 329 | 106,38 37| 54 296 43,6 5,90
Faramontanos de Tab. 227 208 | 109,13 21| 4,8 205 47,1 6,44
Ferreras de Abajo 296 305 97,05 41 | 6,8 272 45,3 5,61
Ferreruela 291 261 | 111,49 20| 3,6 254 46,0 8,14
Figueruela de Arriba 200 223 89,69 13| 3,1 248 58,6 | 12,17
Fonfria 489 476 | 102,73 56 | 5,8 376 39,0 4,29
Gallegos del Rio 356 307 | 115,96 28 | 4,2 316 47,7 8,23
Losacino 149 122 | 122,13 8| 3,0 126 46,5 10,71
Losacio 54 43 | 125,58 0| 0,0 57 58,8 64,00
Mahide 230 192 | 119,79 10| 2,4 240 56,9 | 20,54
Manzanal del Barco 85 76 | 111,84 7| 4,3 85 52,8 9,90
Moreruela de Tabara 215 195 | 110,26 21| 51 208 50,7 7,86
Muelas del Pan 405 391 | 103,58 45| 5,7 283 35,6 4,80
Olmillos de Castro 164 151 | 108,61 16 | 5,1 179 56,8 8,82
Perilla de Castro 101 105 96,19 9| 44 90 43,7 6,06
Pino de Oro 106 94 | 112,77 11| 55 78 39,0 5,17
Pozuelo de Tabara 80 90 88,89 6| 3,5 69 40,6 7,18
Rabanales 358 322 | 111,18 45| 6,6 266 39,1 4,33
Rabano de Aliste 221 215 | 102,79 19| 4,4 187 42,9 7,10
Riofrio de Aliste 471 423 | 111,35 48 | 5,4 408 45,6 6,30
Samir de los Cafos 109 98 | 111,22 12 | 5,8 94 45,4 5,10
S.Vicente de la Cabeza 254 227 | 111,89 18 | 3,7 220 45,7 8,42
San Vitero 365 304 | 120,07 35| 5,2 229 34,2 442
Sta. Eufemia del Barco 137 110 | 124,55 4| 16 109 44,1 10,73
Tabara 472 431 | 109,51 82| 9,1 293 32,4 3,07
Trabazos 527 473 | 111,42 61| 6,1 339 33,9 4,25
Vegalatrave 71 57 | 124,56 0] 0,0 70 54,7 77,00
Videmala 87 82 | 106,10 3|18 83 49,1 19,60
Villalcampo 272 274 99,27 15| 2,7 237 434 | 12,30
Vifas 122 107 | 114,02 9| 3,9 97 42,4 6,82
TOTAL 7.837 7.240 | 108,25 781 | 52| 6.342 42,1 5,87
ZAMORA 97.144 98.521 98,60 19.178 9,8 | 55.463 28,3 2,40

*1-Relacion de masculinidad: nimero de varones respecto al nimero de mujeres.
**2-Indice de envejecimiento: relacion de la poblacion mayor de 60 afios respecto a los menores
de 20 afios.

Fuente: INE: Padron de Habitantes, 2009. Elaboracion propia.

3. LA COOPERACION Y EL GOBIERNO DEL TERRITORIO

Si tenemos en cuenta que el gobierno del territorio necesita de la participacion de
la poblacion local, tanto de forma corporativa como a titulo individual, y
recordamos las bases demogréficas que acabamos de sefialar se deducen
facilmente las dificultades para que la poblacion se implique de manera activa en
la gobernanza territorial®; recordemos que la colaboracién de la poblacién es un

3Goberr)anza territorial como”nuevo entendimiento de la accion publica y de sus estructuras organizativas".
FARINOS DASI, J. (2008): "Gobernanza Territorial para el desarrollo sostenible: estado de la cuestién y
agenda", en Boletin de la Asociacion de Gedgrafos Espafioles, n® 46, pp.11-32. (pag. 22)
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activo fundamental para maximizar los efectos de las distintas politicas
encaminadas a conseguir el desarrollo territorial.

Ante la falta de dinamismo demografico, y también social, la cooperacion y
participacion ciudadana requiere en buena medida del impulso de las instituciones
y de los organismos de rango superior. Si nos fijamos en Castilla y Le6n las
principales experiencias en este sentido se han desarrollado tanto bajo el
paraguas de la Ordenacién del Territorio sensu stricto, como a partir de las
exigencias impuestas por la Union Europea y su Politica Regional y por la
necesidad de una gestién comin de algunos servicios publicos a escala local?,
aungue también encontramos experiencias de tipo asociativo propiamente dichas.
En el caso elegido se sigue este mismo patron y se observa como la politica
europea ha impulsado esa cooperacion y participacion. A raiz de la Iniciativa
Comunitaria LEADER, en la comarca se constituye el Grupo de Accién Local
ADATA -Asociacion para el Desarrollo de Aliste, Tabara y Alba- que canaliza las
acciones llevadas a cabo en pos del desarrollo rural y por ende del gobierno
territorial. A su lado encontramos otras iniciativas relacionadas asimismo con
Bruselas -la cooperaciéon en el marco de la Iniciativa INTERREG- y algunas
propuestas de participacion asociadas a la Ordenacion del Territorio y a la
proteccion de la naturaleza.

La cooperacion se ha impuesto también para la prestacion de servicios publicos a
escala local a través de tres mancomunidades, dos de las cuales incluyen
municipios ajenos a la comarca de referencia, centradas en la recogida de
residuos solidos urbanos y otros servicios publicos, como alumbrado o
abastecimiento de aguas. A estos objetivos principales, la mancomunidad "Tierras
de Aliste" incorpora otros no ligados estrictamente a la prestacion de servicios
publicos, como la proteccion de la agricultura y la ganaderia de la zona, la
proteccion del medio ambiente o la asistencia técnica, a las que se afiaden, en el
caso de la mancomunidad de "Tierra de Tabara", las siguientes: fomento del
turismo y creacion de las correspondientes infraestructuras; fomento del sector
agricola, vinicola, ganadero y forestal; promocion, fomento y desarrollo de la
cultura y el deporte; y ordenacion, gestion, ejecuciéon y disciplina urbanistica. Se
desprende de lo sefialado que estas mancomunidades ligadas a la administracion
local cada vez se implican mas en cuestiones relacionadas con la gestion
territorial, si bien hay que reconocer que casi siempre se quedan en "declaracion
de intenciones/objetivos" y en raras ocasiones se traducen en actuaciones
concretas.

3.1. El Grupo de Accién Local: ADATA

De todas las iniciativas de cooperacién enunciadas nuestra atencion, como ya
hemos insinuado, se centra en la asociacion ADATA, en cuanto que estd mas
vinculada con los procesos participativos de la poblacién local y porque a la postre
ha movilizado a la misma en pos de ese desarrollo territorial, aunque es cierto que
vinculado en buena medida al interés particular.

“MARTIN JIMENEZ, M.L. (Coord.) (2009): Gobernanza territorial en Castilla y Ledn: Iniciativas y experiencias
de cooperacion y participacién, Salamanca, Dolmen. (ver capitulo 3, "Agrupaciones municipales para el
gobierno del territorio").
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La constitucion de ADATA, el 3 de agosto de 1994, persigue concretar un
programa de desarrollo que opte a la Iniciativa Comunitaria LEADER Il. Sus
objetivos son promover el desarrollo rural de la comarca, coordinar las acciones
para elaborar y gestionar programas de desarrollo rural, impulsar medidas que
faciliten el desarrollo integrado y la prestacion de servicios culturales y de
proximidad con el fin de mejorar la calidad de vida de la poblacion.

Este Grupo de Accion Local, como otros muchos de su categoria, a pesar de
constituirse como asociacion encaja claramente con los principios de la
cooperacion territorial, auspiciada desde los ayuntamientos, pues a la postre los
municipios son el pilar de la asociacion. En su tejido social se integran 31
municipios, que representan a 102 nucleos de poblacion, y 31 asociaciones sin
animo de lucro de diversos tipos. Entre ellas predominan las culturales aunque
también encontramos otras, como los “amigos del castafio y del medio natural”,
“las aulas de musica”, el “museo etnografico comarcal”, o la “asociacion para la
promocion de la ternera de Aliste”, por citar algunas. Asimismo, participan del
tejido asociativo de ADATA los sindicatos agrarios UPA, ASAJA y COAG, la
Camara de Comercio y la Asociaciéon de Jovenes Empresarios de Zamora, la
Fundacion Laia Natura y la Cooperativa de Ganaderos de Aliste, Sayago y
Sanabria.

Cuadro 3. Tejido social de la Asociacion para el Desarrollo de Aliste, Tabara
y Alba -ADATA-

Razén Social Numero | Numero
Ayuntamientos 31
Asociaciones de empresarios 2
Fundaciones 1
Sociedades Cooperativas 1
Sindicatos 3
Asociaciones sin animo de lucro 31

Asociaciones culturales

Asociaciones de "amigos de..."
Asociaciones de mujeres

Asociaciones de tercera edad
Asociaciones deportivas

Asociaciones etnogréficas

Asociaciones sectoriales y empresariales
Otras asociaciones

Fuente: ADATA. Elaboracion propia.

OB DNNDNDNWO

La cooperaciéon e implicacion con el gobierno del territorio promovida por ADATA
a partir de la concesién del programa LEADER Il y LEADER" se puede evaluar a
través de los proyectos desarrollados y la participacion de los municipios y de los
particulares en los mismos.

La evaluacion final del programa LEADER I (1994-1999) nos arroja la ejecucion
de 152 proyectos, que supusieron una inversion total de 1.591.425.278 pesetas
(9.564.658,55 euros), distribuidos fundamentalmente en las medidas de
patrimonio y medio ambiente, (55 proyectos y una inversion del 27,37%) y de
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turismo rural (30 proyectos y una inversion del 26,23%). Pero mas que las
medidas desarrolladas, nos interesa destacar la colaboracion de la administracion
local tanto en la promocién de proyectos como en la financiaciéon de los mismos,
ya que aporto un 14% del dinero total invertido en actuaciones relacionadas con el
patrimonio y el medio ambiente -el 75% del desembolso local- y con el turismo
rural -un 18%-. La participacion de la poblacion en el programa es también un
elemento clave para valorar el papel dinamizador jugado por ADATA. La
aportacion privada se elevo al 47% del presupuesto y participo en el 62% de los
proyectos desarrollados; en esta ocasion las principales aportaciones fueron en
turismo rural, en artesania y Pymes y en la valorizacion y comercializacion de la
produccion agricola -la ternera de Aliste de manera especial-.

Con el LEADER" (2000-2006) se ejecutaron 116 proyectos que contaron con un
presupuesto global de 6.818.437 euros. En esta fase varian en cierta medida los
objetivos y la forma de participar de los ayuntamientos y ello determina una menor
financiacion de la administraciéon local (el 2%). No obstante, los municipios
colaboran de nuevo en la valorizacion del patrimonio cultural y arquitectonico, al
que aportan el 33,4% del dinero municipal invertido en el programa, y en el
patrimonio natural, que se lleva un 29,1% de su aportacion. La poblacién a titulo
particular fue de nuevo protagonista y estuvo presente en el 42% de los
proyectos. Comparado con la fase anterior parece que el sector privado tiene
dificultades para participar en esta nueva etapa de la iniciativa comunitaria, de
hecho colaboran en menos proyectos, pero en realidad su aportacion monetaria
es superior, contribuyen con el 66,6% del presupuesto, fundamentalmente por la
implicacion de las pequefias y medianas empresas en proyectos de mayor
envergadura que los promovidos en el LEADER Il (absorben el 57% de la
financiacion privada); el turismo es la segunda medida con mayor aportacion de
los particulares, el 20%.

De los datos sefialados se deduce, como ya apuntabamos al inicio, que la
imposicion de la Union Europea de formalizar una asociacion -grupo de accion
local- para aspirar a los programas de desarrollo rural ha jugado a la postre un
papel relevante en la movilizacion de la poblacion y también de las corporaciones
locales en pos de acciones comunes destinadas a fomentar estrategias de
desarrollo sostenible integradas y, por ende, en la implicacién de unos y otros en
el gobierno del territorio; el conocimiento que la poblacion tiene de ADATA
redunda en lo que decimos, como veremos mas adelante.

4.  ASOCIACIONISMO Y PARTICIPACION DE LA POBLACION

Ya hemos apuntado que 31 asociaciones sin animo de lucro forman parte del
tejido social de ADATA, si bien apenas representan una sexta parte de las
existentes, pues en la actualidad hay registradas 174 asociaciones con sede en
los distintos municipios de la comarca. Grosso modo parece una cifra
relativamente alta, en cuanto que estadisticamente hay mas de 5 asociaciones
por municipio y posiblemente una misma persona participa en varias de ellas; no
olvidemos que los habitantes de la comarca son pocos. Ademas, en todos los
municipios hay al menos una asociacién, siendo Alcafices el que cuenta con un
mayor namero de ellas -20- junto con Muelas del Pan, Fonfria, Riofrio de Aliste y
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San Vitero, que superan en todos los casos la decena de asociaciones y casi
calcan el orden de la jerarquia demografica poniendo de manifiesto la correlacion
entre ambos factores; solo Trabazos el segundo municipio por volumen de
habitantes se queda rezagado a la undécima posicion en cuanto a numero de
asociaciones. A esta vision a priori positiva hay que contraponer que la mayoria
de las asociaciones tienen un caracter local, el 72% del total, y s6lo un 7% son de
ambito comarcal.

Figura 1. Composicion de las asociaciones de Aliste, Tabaray Alba

O AMPAS

| Deportivas
O Juveniles
O Mujeres
46,0 B Agricultura y ganaderia
O Desarrollo rural

| Vecinos

O Ambientales

W 32 Edad

m Culturales

Fuente: Junta de Castilla y Ledn (http://servicios.jcyl.es/WASO). Elaboracion propia.

Por otra parte, la vinculacion de muchas de las asociaciones a temas
estrictamente culturales y/o deportivos y su dedicacion a actividades festivas y de
ocio, asi como, en muchas ocasiones, la falta de dinamismo hace que carezcan
de interés para los asuntos que nos atafien. En otras palabras "El fuerte peso de
las asociaciones locales, vinculadas en general a un nucleo o entidad de
poblacion, nos ensefa de algun modo la debilidad del tejido asociativo, al quedar
reducido a escaso numero de personas y a entornos cerrados y aislados.”
Ademas, hay "un gran numero de asociaciones locales que reducen su actividad y
presencia a determinadas festividades exclusivamente ladicas; algunas de ellas,
incluso, dependen directamente del los "hijos del pueblo” que viven fuera" (pag.
95)°. Cabe sefialar como modelos en este sentido la Asociacién Cultural Amigos
de San Roque, con sede el Alcafices y cuyo principal objetivo es “honrar a San
Roque, patron de Alcafiices, especialmente el dia de su fiesta” o la Asociacion
Comision de Fiestas Riomanzanas, en Figueruela de Arriba, que tiene como Unico
objetivo “organizar las fiestas del pueblo y todo aquello que lleve aparejado”.

No obstante, algunas asociaciones surgidas desde el &mbito local han ampliado
su radio de accién en otras direcciones y sin perder su rango local se han abierto
a actuaciones de ambito comarcal. Por ejemplo, la Asociacion Cultural de mujeres

®CABERO, V. y HERNANDEZ, P. (2006): "Dindmicas organizativas y desarrollo local en el Duero”, en
CRISTOVAO, A., CABERO, V. y BAPTISTA, A. (2006): Dinamicas organizacionais e desenvolvimento local
no Douro-Duero, Universidade de Tras-os-Montes e Alto Douro y Universidad de Salamanca, pp. 91-141.
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“Villa Teresa” vinculada a San Vitero, la asociacion "Ledn Felipe" de Tabara o la
asociacion Sociocultural “Campo de Aliste”, registrada en el nucleo de poblacion
de Figueruela de Arriba, estan integradas en el tejido asociativo de ADATA
apoyadas en sus objetivos de “fomentar la formacion laboral y profesional de la
mujer” o “facilitar la participacion e implicacién de las mujeres en la vida social del
municipio” -la primera-; “fomentar la convivencia, la solidaridad y la participacion
en el entorno social contribuyendo asi a su desarrollo socioeconémico, al
sostenimiento demografico y a la mejora de la calidad de vida” -la segunda-; o
"crear iniciativas que fomenten el desarrollo del pueblo e incorporar actuaciones
que estimulen la participacion social” -la tercera-. Un ultimo ejemplo en este
sentido es la Asociacion de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible “La Ria” de
Riofrio de Aliste, constituida en el afio 2005 con una mayor amplitud de miras,
aungue tiene un caracter local; su objetivo primero es “potenciar e impulsar el
desarrollo sostenible del municipio” y el segundo “conservar, fomentar y transmitir
los valores medioambientales y tradicionales de nuestro municipio, tales como la
biodiversidad,...”.

Pero no cabe duda, a pesar de lo dicho, que las asociaciones de ambito comarcal
o provincial son las mas preocupadas por las cuestiones relacionadas con el
territorio, la poblacion, el paisaje y el medio ambiente y, también, las que tienen
una mayor capacidad de intervencion, de diagndstico, de propuestas de desarrollo
y de participacion. Por ejemplo, la Asociacién de Amigos del Castafio y del Medio
Natural -ASACA-, con sede en Trabazos y ambito de actuacion provincial, esta
integrada en ADATA y entre sus objetivos estan “todo lo relacionado con el medio
ambiente”, “favorecer las actividades medioambientales de la comarca” o
“impulsar la cooperacién con Portugal y otras zonas en las que existan castafios”.
Otro ejemplo es la Federacion de Asociaciones Culturales de Aliste, Tabara y Alba
—FACATA-, con sede en Alcafices, que al igual que la anterior tiene un ambito
provincial y esta integrada en ADATA y cuyos objetivos contemplan “la
recuperacion y proteccion integral del entorno cultural, arquitecténico, folklérico y
paisajistico, asi como la difusion y divulgacion del mismo” y “apoyar, asesorar y
promover movimientos asociativos en cada uno de los municipios y localidades de
la comarca, que incentiven la constitucibn de nuevas asociaciones con
implicaciones en el entorno sociocultural”. Destacar por ultimo la Asociacion para
el Intercambio Cultural Nuevo Aliste en esta ocasién por su apuesta por la
participacion y la colaboracion, traspasando incluso las fronteras aunque su
ambito sea provincial y su sede esté en Viflas. Asi se pone de manifiesto en
algunos de sus objetivos, como el de “promover el intercambio cultural con otras
zonas geograficas limitrofes, incluidas las transfronterizas, con objetivos afines a
los nuestros y que potencien el desarrollo rural de nuestra comarca” o el de
“intercambios y colaboracion con asociaciones afines de nuestra comarca para la
realizacion de actividades y eventos que promocionen nuestros valores
tradicionales y fomenten el desarrollo rural de la comarca”.

El analisis de las asociaciones que hemos realizado nos indica, por un lado un
cierto dinamismo por su elevado numero, y, por otra parte, la falta de capacidad
de las mismas y de iniciativa de cara al gobierno del territorio; los ejemplos
repasados nos indican claramente que apenas una treintena de asociaciones se
involucran en temas de desarrollo territorial-rural -las integradas en ADATA- y de
ellas apenas una tercera parte tienen un protagonismo real. La percepcion de la
poblacién apunta en este mismo sentido.
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5. PERCEPCION DE LA POBLACION DE LA GOBERNANZA
TERRITORIAL

Algunos de los extremos comentados hasta el momento, tanto sobre el
asociacionismo como sobre los actores del gobierno del territorio o sobre la
necesidad o conveniencia de la cooperacidon y en qué marco territorial, los hemos
querido contrastar con el conocimiento y la percepcion que la poblacién tiene de
como se gobierna el territorio. Para ello nos servimos de una encuesta realizada a
los habitantes de los distintos municipios de la comarca.

Con respecto al conocimiento que la poblacion tiene de las asociaciones hay que
sefialar, en primer lugar, que el porcentaje de personas consultadas que no son
capaces de mencionar ninguna asociacion de ningun tipo en la comarca alistana
es modesto, sélo del 20%. En términos de significacion estadistica, el Unico rasgo
distintivo de estos encuestados es en la mayoria de los casos su edad avanzada;
es decir, que son los mayores de 65 afios los que parecen estar menos al tanto
de la vida asociativa. Y eso a pesar de que son las asociaciones de mayores o de
jubilados uno de los tipos mas sefialados (reciben el 26%).

Las asociaciones que mas menciones reciben son las de tipo cultural o folclérico,
ya que mas de dos tercios de las personas consultadas son capaces de recordar
a alguna agrupacion de esta indole, y se repiten nombres como Leon Felipe -
entre los encuestados de Tabara- o Villa de Nuez -entre los de Nuez-Trabazos-.
Las asociaciones de mujeres, las relacionadas con la vida escolar (AMPAS) y las
asociaciones de ganaderos tienen sin embargo una presencia menor en los
resultados de la encuesta. Y ADATA, la asociacion que representa al principal
Grupo de Acciéon Local de la comarca alistana, es mencionado por una cuarta
parte de los encuestados, en esta ocasion repartidos por distintos municipios de la
comarca. En definitiva, podemos decir que los alistanos vinculan el
asociacionismo fundamentalmente a los temas culturales, festivos o relacionados
con la socializacion de las personas jubiladas y esta percepcion esta en
consonancia con el peso que las sefialadas asociaciones tienen. Sin embargo,
aquellas iniciativas relacionadas de manera directa con los problemas globales del
desarrollo local son menos conocidas; de hecho bastantes de las personas que
mencionan a ADATA cuando se les pregunta si conocen alguna asociacion, a
continuacion reconocen tener una informacion considerablemente vaga sobre sus
actuaciones o directamente sefialan que “no se encuentra muy al corriente de sus
actuaciones”.

Todo esto se ve reafirmado por el grado de vinculacién directa que tienen los
encuestados con alguna agrupacion o asociacion. Sélo el 17% de los
encuestados pertenece a alguna asociacién; dominan las personas adultas-
jovenes (entre 35y 50 afos) que residen permanentemente en la zona, y el peso
de las asociaciones a las que pertenecen resulta bastante parecido al expresado
anteriormente, ya que son las de tipo festivo-cultural y las de jubilados las mas
habituales. S6lo 3 encuestados pertenecen a ADATA, y uno de ellos no reside en
la comarca aunque trabaja en el municipio en el que se le encuesto.

A este respecto resulta también llamativo que los tres encuestados que son
socios de ADATA son los Unicos de entre los pertenecientes a asociaciones que
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declaran que el nombre de su comarca es Aliste, Tdbara y Alba, es decir, el
nombre territorial ligado al grupo de accion local, a pesar de que se trata de
personas relacionadas con municipios inequivocamente situados dentro de la
comarca tradicional de Aliste. Conviene recordar ademas que solo el 4% del total
de los encuestados mencionan esta denominacion de Aliste, Tabara y Alba en sus
diferentes variantes como la comarca a la que creen pertenecer.

Por ultimo, se ha preguntado directamente por la valoracibn que merecen las
actuaciones de ADATA y de la Asociacion para la Promocién de la Ternera de
Aliste, las dos asociaciones a priori mas conocidas, y nos encontramos con
algunas cosas curiosas. En primer lugar, sélo 17 de los encuestados no saben
nada de la Asociacién de Desarrollo de Aliste, Tabara y Alba, por 110 que no la
mencionaron cuando se les preguntd de manera genérica por las asociaciones
gue actuaban en la comarca. De igual manera nadie se acuerda de la Asociacién
para la Promocion de la Ternera de Aliste ante la pregunta genérica y sin
embargo es conocida por el 84% de los encuestados cuando se la cita. Esta claro
que los alistanos tienden a identificar con el término asociacion mas las
agrupaciones locales dedicadas a las fiestas, al folclore o a los mayores, que las
de rango comarcal o supracomarcal destinadas a la promocién del desarrollo. Por
otro lado, se conoce algo mejor a ADATA que a la Asociacion para la Promocién
de la Ternera de Aliste. Curiosamente, esta ultima es ligeramente mejor valorada
que la primera, aunque ambas reciben una valoracién positiva, ya que en los dos
casos la respuesta valorativa claramente mayoritaria es “Bien” para las cuatro
posibilidades clasicas en este tipo de baremos: Muy Bien, Bien, Regular, Mal. No
obstante llama la atencion el hecho de que cuando se puntian las actuaciones de
ADATA el porcentaje de encuestados que no son residentes permanentes en la
zona crezca con la nota, 0 sea, son los no residente permanentes los que en
términos relativos valoran mas y mejor lo que ha realizado este Grupo de Accién
Local.

Las respuestas relativas al marco territorial, al sentimiento de pertenencia a una
determinada comarca y a las posibilidades de que eso se traduzca en actuaciones
conjuntas con vistas en el desarrollo local son bastante significativas. Y eso
porque aunque en todos los casos los resultados son abrumadoramente
afirmativos, es decir, la mayoria de los encuestados responden si a las preguntas
relacionadas con si la gente se siente identificada con la comarca o con la
posibilidad de que haya un impulso de colaboracion entre los diferentes
municipios de estos territorios zamoranos, lo cierto es que segun se asciende
desde las cuestiones mas genéricas de identificacibn comarcal a las un poco mas
precisas que hablan ya de la posibilidad de cooperacion conjunta, las respuestas
afirmativas van menguando; y asi, si menos del 5% de los encuestados piensan
que la gente no se siente identificada con la comarca, los que dicen no apreciar
gue exista un sentimiento de cooperacion entre los diferentes municipios ya
suponen el 25%. Es curioso que algunos sefalen explicitamente que hay una
“falta de consenso en la poblacién para resolver los problemas”, que existen
“desavenencias entre municipios” y hay “poca union de la gente para conseguir
mejoras”. Junto a esto hay que sefalar que entre las personas que tienen una
vision mas negativa predominan las de edades mas jovenes.
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Figura 2. Administraciones a las que los alistanos responsabilizan de la no
resolucion de los problemas de sus pueblos.
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Fuente: Encuesta a la poblacion de Aliste-Tabara-Alba. Elaboracion propia.

En lo que respecta a la percepcion de los problemas que mas afectan a estas
tierras, hay una convergencia considerable en las respuestas. Obviamente se
menciona la falta de trabajo, en especial para la gente joven, como uno de los
lastres fundamentales, y este es el segundo aspecto mas mencionado, y aunque
se suele incluir en la argumentacion general, da la sensacion de que la coyuntura
econdmica actual ha incrementado el nimero de respuestas relacionadas con el
paro. Pero la respuesta mas frecuente tiene que ver con el envejecimiento, que se
suele ligar con la despoblaciéon por emigracion, que a su vez se explica por las
deficiencias en los servicios (sanitarios, comerciales, de atencién a la tercera
edad,...) y en las infraestructuras. Ese es el nlcleo argumental basico que agrupa
a 2/3 de las respuestas; mucho menos peso tienen ya otras contestaciones
relacionadas con el abandono politico o institucional, el abandono de las
actividades tradicionales, el escaso impulso empresarial o el tamafio diminuto de
los pueblos. Ante estas respuestas no cabe duda que el problema del vacio
demografico y del envejecimiento no solo se constata en las estadisticas sino que
también es percibido con claridad por la poblacién de Aliste, Tabara y Alba.
También algunos sefialan como problemas “los politicos y su mala gestién”, los
“desacuerdos politicos” o el “olvido de las administraciones” que, en parte,
podemos ligar a las respuestas sobre ¢cuales son las instituciones que menos
parecen hacer para paliar estos problemas o deficiencias? Pues en este punto,
los alistanos reparten culpas o responsabilidades de manera bastante general, y
de hecho la respuesta unitaria mas frecuente responsabiliza conjuntamente a
todas las instituciones de este estado de postracion (Gobierno Central, Junta de
Castilla y Leodn, Diputacion de Zamora y los respectivos ayuntamientos), pero
resulta evidente a partir de los resultados obtenidos que la institucion a la que se
otorga el papel primordial de los problemas es la Junta de Castilla'y Ledn, seguida
por el Gobierno central. Por el contrario, la administracion local es la que se
menciona en menor numero de ocasiones como responsable negativa de esta
situacion.

Lo anterior esta muy relacionado con las respuestas que hemos obtenido cuando
nos hemos interesado por saber cuales son las personas o instituciones que mas
se implican en la resolucién de los problemas que afectan a los diferentes
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pueblos. Con notable diferencia, son los alcaldes o el conjunto de las
corporaciones municipales las respuestas mas abundantes. Es verdad que el 9%
de los consultados entienden que nadie se preocupa mucho o que en cualquier
caso los diferentes agentes o instituciones se preocupan poco -“todos hacen
bastante poco”, dice un vecino de Moreruela de Tabara, o “todos deberian hacer
mAas”, segun otro de Trabazos- por resolver las deficiencias de estos municipios
zamoranos, pero ese porcentaje hay que considerarlo pequefo. Por el contrario,
llama la atencién la confianza que se tiene en los ediles, que con mayor o0 menor
prioridad son mencionados en el 75% de los casos. Por el contrario, las
asociaciones so6lo son consideradas de modo exclusivo por el 13% de las
personas encuestadas; éstas se caracterizan claramente por una edad media
inferior a los valores caracteristicos del conjunto de vecinos consultados; en
consonancia con la vinculacion que los alistanos hacen del asociacionismo con
las aspectos festivos y culturales mas que con la promocién del desarrollo.

6. CONCLUSIONES

El gobierno del territorio, que necesita de la participacion ciudadana, se enfrenta
en las zonas poco pobladas -menos de 10 hab/km?® y envejecidas -indice de
vejez superior a 5 y en ocasiones elevado al infinito ante la falta de menores de
20 afos- a serias dificultades que la propia poblacion reconoce; los habitantes de
Aliste, Tabara y Alba sefialan esta situacion como uno de los principales
problemas de la comarca.

Las dificultades para que la poblacion se integre en las asociaciones de manera
dinamica se deducen al comprobar que la mayoria de ellas se vinculan a temas
culturales, festivos o a la socializacion de las personas mayores o de las mujeres
y que son contadas las asociaciones ligadas a la promocion del desarrollo. En el
caso analizado, tampoco la poblacion reconoce un papel relevante al
asociacionismo a la hora de implicarse en la resolucién de los problemas que
afectan a la comarca. El papel jugado por ADATA en la gestion de los programas
de desarrollo rural y en la movilizacion de la poblacion, constatados desde los
datos objetivos, no parece haber calado entre los alistanos, que sin embargo
otorgan el protagonismo en la gobernanza territorial a los alcaldes y por ende a
las corporaciones municipales, aunque aparece una queja a la falta de
cooperacion entre los diferentes municipios de la comarca de Aliste, Tabara y
Alba. Esta asignacion de protagonismo a los ayuntamientos no es extrafa si
tenemos en cuenta la debilidad demografica, la falta de actuaciones programadas
por las asociaciones, el conocimiento directo de los ediles dado el reducido
tamafno de los municipios y la fuerte presencia de los ayuntamientos en el tejido
social de ADATA, lo que conduce a la confusion.

Parece por tanto adecuado sefalar que en las zonas de baja densidad,
envejecidas y con municipios muy pequeios, los principales actores de la
gobernanza territorial son los responsables municipales, mientras las
asociaciones y la participacion ciudadana quedan relegadas a un segundo término
en la memoria de la poblacion.
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1. INTRODUCCION

La alta disponibilidad de datos en la sociedad actual ha conducido a una creciente
demanda de informacién por parte de la ciudadania sobre cualquier aspecto que
afecte a su bienestar. Esa tendencia también se refleja en la manera de definir
politicas y, como es légico, en la gestion del territorio. Este hecho se pone
claramente de manifiesto en la iniciativa European Observation Network for
Territorial Development and Cohesion (ESPON) , un programa europeo
encargado de nutrir las politicas territoriales de la Unién Europea mediante
aportaciones cientificas. A la hora de definir su misibn, ESPON basa la
produccion de estudios e indicadores en la demanda de disefar “politicas
basadas en la evidencia”.

En Espafia un sintoma de esta tendencia es la creciente creacion de
observatorios relacionados con gran variedad de tematicas. Cada uno cuenta
con su propio sistema de indicadores, disefiado siempre con el fin de cuantificar y
simplificar la compleja realidad para facilitar la toma de decisiones.

En esta comunicacion queremos compartir el esfuerzo que se esta haciendo en la
Comunidad Foral de Navarra para dotar también de un sistema propio de
indicadores a sus diferentes politicas territoriales.
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2. LOS SISTEMAS DE INDICADORES

Se entiende por indicador el instrumento estadistico que permite valorar
donde estamos y a donde vamos con respecto a nuestros valores y
objetivos (Wong, 2006). Los sistemas de indicadores sirven para evaluar
estrategias, politicas, planes, proyectos y ayudar en la toma de decisiones
mediante datos comprobados.

En esencia, se pueden distinguir dos grandes grupos de indicadores; los
indicadores de sefializacion y los de evaluacion (de Vries, 2009). El objetivo de los
primeros es sefialar las nuevas tendencias que podrian ser tenidas en cuenta por
las politicas actuales, ya sean territoriales o sectoriales. Ejemplos de este tipo de
indicadores son los de la Agencia Europea del Medio Ambiente o los
indicadores de sostenibilidad del Observatorio de Sostenibilidad de Espafa
Los de evaluacién, por el contrario, estan dirigidos a analizar los impactos directos
o indirectos de las politicas. En este tipo de sistemas los indicadores se miden en
relacion a un objetivo, con un valor establecido por las politicas en cuestién. Los
indicadores estructurales de la Union Europea estan en esa categoria.

El disefio de un sistema tiene que basarse en una serie de criterios a los que los
indicadores deben responder, como son la validez cientifica, la
representatividad, comprensibilidad, georreferenciabilidad, sensibilidad,
credibilidad, comparabilidad espacial, comparabilidad temporal vy
practicidad (Pons, 2007).

En la préactica, el disefio de un sistema de indicadores conlleva un intenso debate,
precisamente por la interpretacibn que se da a cada criterio. Un indicador
comprensible para algunos puede no serlo para otros, e incluso pueden surgir
dudas sobre la fiabilidad de los datos o sobre si est4 enfocado en una realidad
poco relevante, etc. Pero lo que mas importa es que el sistema de indicadores se
corresponda con el objetivo que previamente se haya definido.

En lo que se refiere a la ordenacion del territorio  ese objetivo suele ser todavia
mas amplio que en el caso de indicadores centrados en temas mas concretos. Es
por esta razén por la que ESPON, después de diez afios de trabajo, aun no tiene
desarrollada su bateria de indicadores sobre desarrollo territorial. En una
evaluacion territorial pueden entrar en conflicto diferentes temas y escalas de
trabajo que, a su vez, tienen que ser comparables y valoradas entre ellas. Eso
ocasiona tensiones entre indicadores sintéticos o individuales, entre un reducido o
un amplio numero de indicadores o entre una valoracion integral o tematica.
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3. HACIA UN SISTEMA DE INDICADORES TERRITORIALES EN
NAVARRA

La primera propuesta de indicadores territoriales en la Comunidad Foral nace con
la aprobacion de la Estrategia Territorial de Navarra (Gobierno de Navarra,
2005). La ETN constituye la principal herramienta de planificacion territorial

de Navarra hasta el afio 2025 y su papel es orientar las politicas sectoriales de
diferentes niveles administrativos bajo el paraguas de una estrategia comun,
promoviendo la integracion y las sinergias de todas las politicas y actuaciones en
el territorio navarro.

La ETN se basa en seis principios que constituyen en su conjunto el desarrollo
territorial sostenible: la competitividad, la cohesion social, la sostenibilidad, el
policentrismo, la accesibilidad y la gestidén del patrimonio natural y cultural

A partir de estos principios la ETN establece 18 opciones estratégicas, con 32
objetivos y 80 directrices que, en su totalidad, orientan las actuaciones de los
distintos departamentos del Gobierno de Navarra y, mas en general, de los
agentes sociales de la regién. Estas actuaciones se enmarcan en un Modelo de
Desarrollo Territorial que dibuja las lineas maestras del uso que los navarros
pueden hacer de su territorio.

Para su evaluacion, la ETN definié un sistema de indicadores en el que proponia
dos conjuntos de indicadores: los indicadores de situacion y los de
seguimiento . Los primeros ofrecen una descripcion de la situacién de Navarra en
un momento determinado en funcion de los objetivos fijados por la Estrategia
Territorial Europea (ETE) (policentrismo, acceso a infraestructuras vy
conocimiento y gestion del patrimonio natural y cultural) y de la base del
desarrollo sostenible (competitividad, cohesion social y sostenibilidad) traducidos
en indicadores sintéticos de entre 15 y 20 variables cada uno. Por su parte, los
indicadores de seguimiento estan relacionados con las politicas y las estrategias
planteadas en el documento.

En la practica la complejidad de este sistema ha dificultado demasiado su
interpretacion, evaluacion y actualizacion. De hecho, por este motivo los
indicadores de la ETN han sido un tema muy debatido. Ya en el momento de
elaboracion de la | Memorial Bienal de la ETN (2005-2006) (Gobierno de
Navarra, 2007), varios departamentos del Gobierno de Navarra sostuvieron que
los indicadores establecidos por la ETN no eran apropiados para medir el avance
de ciertos temas que figuran bajo su responsabilidad. Los aspectos mas criticados
fueron precisamente la complejidad del sistema, su escasa transparencia (los
indicadores sintéticos tienen un alto nivel de abstraccion) y, finalmente, la
complicacion que supone el tener que calcularlos cada dos afios cuando, en
muchos casos, las fuentes se actualizan con una periodicidad de 5 a 10 afios.
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Ante esta problematica, y teniendo en cuenta la posibilidad que ofrece la ETN de
realizar una actualizacion de sus indicadores mediante la incorporacion de otros
nuevos que refuercen los objetivos promovidos por el documento, el Consejo
Social de Politica Territorial (CSPT) sugiere adaptar el sistema de indicadores
para que se corresponda de forma mas adecuada con los objetivos de la ETN sin
necesidad de revisar el documento en su conjunto (Gobierno de Navarra, 2009).

4. UN NUEVO SISTEMA DE INDICADORES TERRITORIALES
PARA NAVARRA

La necesidad de un nuevo sistema de indicadores territoriales tanto para la
evaluacion de la ETN como para los Planes de Ordenacion Territorial (POT)
actualmente en redaccion, resultaba cada vez mas patente. Los POT son los
planes que aglutinan todo el territorio de la Comunidad Foral de Navarra
distribuido en cinco ambitos territoriales y desarrollan el contenido establecido en
la ETN y en el resto de disposiciones en materia territorial (Gobierno de Navarra,
2010).

Por esta razon, el Observatorio Territorial de Navarra  decide plantear un nuevo
sistema de indicadores territoriales con dos finalidades muy concretas:

- evaluar de forma numérica el impacto de los instrumentos de
planificacion territorial de Navarra, particularmente la ETN y los POT, y

- facilitar la toma de decisiones en materia de ordenacion del territorio,
tanto en la elaboracién de los Planes de Ordenacion Territorial (POT),
Planes Directores de Acciéon Territorial (PDAT), Planes
Supramunicipales de Incidencia Supramunicipal (PSIS), Estrategia y
Modelo de Ordenacién Territorial (EMOT), Planes Urbanisticos
Municipales (PUM), como en las decisiones del dia a dia.

Una vez planteados estos objetivos, lo que se pretende con el sistema es definir
en qué campos o ambitos los instrumentos de ordenacion territorial pueden o
pretenden tener un impacto sobre la evolucion de Navarra. Evidentemente, el
grado de influencia varia segun los temas y éste puede ser desde muy directo,
por ejemplo en cuanto a la distribucion de viviendas, hasta muy indirecto, como la
dependencia del sector agrario. Siempre se podran encontrar opiniones
contrastada sobre hasta qué punto hay que incluir los impactos indirectos en un
sistema de indicadores territoriales de este tipo.

La estructura plantea cuatro ejes principales, que se corresponden con los
capitulos de los POT: “Patrimonio natural y cultural’”, “Sistema urbano”,
“Comunicaciones, transportes e infraestructuras” y “Coordinacion”. De ellos
derivan diferentes temas (ver tabla 1) que, a su vez, se dividen en subtemas
reflejados en, aproximadamente, 130 indicadores.
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Tabla 1. Ejes y temas

Patrimonio natural Conservacion de la naturaleza, Contaminacion, Riesgos naturales,

y cultural Productividad, Paisaje, Cultura

Sistema urbano Poblacién, Economia e innovacion, Desarrollo rural, Cohesién
social, Servicios, Vivienda, Urbanismo

Comunicaciones, Redes y servicios de transporte, Movilidad sostenible,

transportes Accesibilidad digital, Agua, Energia, Residuos

e infraestructuras

Coordinacion Cooperacion, Planeamiento, Participacion

En la medida de lo posible se han integrado en el sistema indicadores que ya
estan siendo utilizados en otras regiones y paises, como por ejemplo los
indicadores de la Estrategia Europea de Desarrollo Sostenible , para facilitar los
ejercicios de comparacién sobre el posicionamiento de Navarra respecto a
Espafia y Europa. No obstante, en muchos casos no existen indicadores
nacionales o internacionales que reflejen satisfactoriamente los objetivos
especificos de los instrumentos de planificacion en Navarra, asi que se ha optado
por crear un indicador propio.

Otra decision expresa, en atencién a la critica realizada sobre la ETN, ha sido la
utilizacion de indicadores simples y no construir nuevos indicadores sintéticos. En
un futuro el uso de indicadores sintéticos soélo se justificard cuando sean
reconocidos a nivel internacional.

Uno de los criterios basicos del sistema es la comparabilidad del mismo fenbmeno
a diferentes escalas. Para tal fin se ha incorporado, en la medida posible, el
indicador a nivel europeo, espafiol, navarro y también el referido al nivel de las
“subareas ETN ”. Esta Ultima unidad territorial es una division propuesta en la
Estrategia para facilitar la planificacion supramunicipal. El uso de las subareas en
lugar de los municipios sirve para conseguir dos objetivos: evita distorsiones
estadisticas que pueden producirse por las pequefias dimensiones de los
municipios y también sirve como herramienta para poner en practica los analisis,
el debate y la planificacion a esa escala, relativamente desconocida hasta ahora
en Navarra.

En comparacion con los indicadores de la ETN, existe una reduccién del nimero
de temas que se consideran como muy poco o nada influenciables por los POT,
como por ejemplo el nivel educativo o los niveles de exportaciones. A su vez, se
han incluido temas muy territoriales, como la accesibilidad o el grado en que se
implementa el modelo de desarrollo territorial.
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5.  MUESTRA DE INDICADORES Y SU INTERPRETACION

A continuacién se presenta una seleccion de indicadores territoriales para
demostrar no sdlo la variedad de las metodologias de célculo, sino también como
miden el impacto de los instrumentos de planificacion.

Riesgos naturales

Los riesgos naturales, como las inundaciones, sequias, terremotos o avalanchas
afectan al bienestar de las personas tanto, en términos de pérdida de vida como
en dafios materiales. Es tarea de la ordenacion del territorio reducir al maximo la
vulnerabilidad de los espacios donde existe un mayor grado de riesgo natural,
evitando, por ejemplo, realizar construcciones en los espacios de inundacion. En
Navarra, el riesgo principal son las inundaciones.

A escala europea o esparfiola existen numerosos estudios de inundabilidad que
sirven como referencia para conocer el grado de riesgo y vulnerabilidad de
Navarra. Sin embargo, lo que mas interesa en la materia que nos ocupa es el
grado en que se esta manifestando esa vulnerabilidad como consecuencia de
intervenciones de la planificacion. La construccion de viviendas en zonas
inundables es una de las consecuencias mas directas y es la que se ha
introducido como indicador.

El gréfico 1 pone de manifiesto que en Navarra se siguen construyendo nuevas
viviendas en zonas inundables con periodo de retorno de menos de cien afios. El
indicador puede servir como base para evaluar si este aumento realmente
constituye un riesgo, si se debe a una falta de precision en la designacion de las
zonas de inundacién o, también es posible, si es que ya se han tomado las
medidas necesarias para evitar un riesgo real para las viviendas en cuestion.

En cuanto a la metodologia, se trata de un indicador nuevo, elaborado por el OTN
y basado en la asignacion del niumero de viviendas por parcela catastral y un
cruce con datos de inundacion. Es un indicador que dificilmente se podra calcular
a nivel europeo, aunque podria servir de base para un indicador a desarrollar a
escala nacional.
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Grafico 1. NUmero de viviendas en zonas inundables

Indicador 10: Numero de viviendas en zonas inund ables con
periodo de retorno < 100 afios

Definicion: numero de viviendas que se encuentran en zonas inundables con periodo
de retorno < 100 afios

Numero de viviendas en zonas inundables con periodo de retorno < 100 afios
(2008) y numero de nuevas viviendas en las mismas zonas entre 2000 y 2008.
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Desarrollo rural

Las politicas de desarrollo rural se dirigen a las areas rurales que tienen ciertas
dificultades de desarrollo debido a que las actividades econdmicas se concentran
cada vez mas en los centros urbanos. En general se trata de areas con baja
densidad de poblacion, elevados indices de envejecimiento y con una economia
basada en gran medida en el sector agrario.

El reto radica en la atraccion de actividad econdmica a las areas rurales y el
mantenimiento de un minimo nivel de servicios para, de esta manera, garantizar
la calidad de vida de sus habitantes y disminuir las diferencias socioeconémicas
existentes entre espacios rurales y urbanos. Para tal fin es necesario mantener
unas infraestructuras suficientes, diversificar las economias de estas zonas y
vincularlas de forma mas estrecha con el mundo urbano mediante el
reconocimiento de los servicios ambientales y sociales que se prestan desde
estas areas.

En este caso, la distincion entre desarrollo rural y la ordenaciéon del territorio es
casi invisible. Los POT fortalecen los objetivos perseguidos en los distintos
programas de desarrollo rural en ambitos geograficos concretos, recogiendo en su
mayoria los proyectos existentes, y complementandolos. Por lo tanto, seria
posible que las dos politicas compartieran los mismos indicadores.

La dinamizaciéon de la economia es un objetivo primordial cuyo asunto mas
destacado es la diversificacion de la economia hacia otros sectores. Evitando la
introduccidn de un indice de diversidad, aqui se propone medir el avance de este
objetivo con la dependencia del sector agrario.

El grafico 2 nos muestra la dependencia de la agricultura dentro y fuera de
Navarra. Como region, los niveles de dependencia no son muy altos y son
comparables con los de Espafa y Europa. No obstante, esta dependencia es mas
acusada en las zonas mas desfavorecidas, donde existen municipios en los que
los empleos que dependen de la agricultura superan el 40%. El indicador permite
medir un impacto muy indirecto de las decisiones de localizacion de la ordenacion
del territorio.
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Gréfico 2. Dependencia del sector agricola
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Urbanismo

Hoy dia en Europa se estd promoviendo la ciudad compacta y compleja para
evitar la dispersion de personas y actividades, el exceso de desplazamientos y la
segregacion de grupos marginados o de elites. Aunque estos conceptos tienen su
origen en el urbanismo, la ordenacion del territorio requiere también de su
implementacion para poder tener un impacto a una escala mayor. Por lo tanto, la
ETN defiende la ciudad exhortando a “aprovechar los nucleos de poblacion
existentes para satisfacer las nuevas demandas de espacio residencial y
actividades” (Directriz 38). Los POT también aluden a los principios de un
desarrollo urbano sostenible mediante el control de la expansiéon de los ndcleos
para promover la “compacidad” del tejido urbano.

Una manera muy directa de medir la eficiencia del uso del suelo y, con ello, el
grado de compacidad, es la superficie urbana por habitante (grafico 3). Los datos
ofrecidos por Corine Land Cover reflejan que las ciudades espafolas y navarras
aun son relativamente compactas, aunque la superficie urbana por habitante esta
creciendo mas rapido en los ultimos veinte afios.

Metodolégicamente, el indicador genera problemas debido a la dificil definicion de
area urbana. Incluso en un contexto navarro o espafiol, donde tradicionalmente el
limite de la ciudad es muy abrupto, existen diferentes definiciones con distintos
resultados. Dentro de Navarra consideramos méas oportuno introducir la superficie
del casco urbano como éarea urbana, ya que es mas preciso que los datos
ofrecidos por Corine Land Cover . Se observa claramente que las subareas mas
urbanizadas (Pamplona, Tudela) tienen mas compacidad que otras.

El indicador puede ayudar a definir, en términos generales, si se aprovecha el
suelo de manera eficiente o no. No obstante, sélo es una referencia. Por lo tanto,
se han introducido dos indicadores que reflejan el grado de compacidad a nivel de
barrios y manzanas, tomando en cuenta el espacio publico. EI marco de este
articulo no permite profundizar en el tema, pero se puede comentar que permite
un analisis a mas profundidad sobre el estado y el grado deseable de compacidad
de las nuevas urbanizaciones.
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Grafico 3. Area urbana por habitante

Navarra
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6. CONCLUSIONES

En este articulo hemos puesto de manifiesto que el disefio de un sistema de
indicadores es una tarea complicada, mas si se trata de un sistema que debe ser
atil para los instrumentos de planificacion, cuyos objetivos son relativamente
abstractos. El sistema construido en Navarra tiene como finalidad facilitar la
evaluacion de los diferentes planes de ordenacién del territorio

El nuevo sistema desarrollado posee gran valor afiadido en varios aspectos. En
primer lugar, se estan definiendo nuevos indicadores especificos de tematica
territorial , como la compacidad, complejidad, o accesibilidad. Segundo, se
territorializan indicadores de otras tematicas y, tercero, se relacionan los
indicadores , en la medida de lo posible, con las directrices y objetivos de la
ETN y los POT. Esas caracteristicas permiten que en los procesos de
planificacion en Navarra se disponga de una base sobre la que se puedan ir
debatiendo y precisando los objetivos de cada plan, ya que el sistema no
establece los valores deseables de cada indicador.

También quedan lecciones por aprender. No se puede hablar de un sistema
definitivo. En la medida en que se van definiendo objetivos mas concretos se
podran ir afadiendo indicadores (por ejemplo, sobre calidad paisajistica o
intensificacion en nodos de comunicacion). También hace falta pensar de qué
manera se puede evaluar el conjunto de indicadores con un marco de valoracion
integral.

Como conclusion final, diremos que el sistema sirve para lo que esta disefiado: la
evaluacion de planes de ordenacion del territorio. No pretende ser un sistema
sectorial, aunque se hayan integrado, en la medida posible, las politicas
sectoriales con relevancia territorial. Tampoco pretende ser el sistema que evalle
los grandes objetivos estratégicos del Gobierno de Navarra en su conjunto a largo
plazo, como hizo la ETN. Este es un trabajo que queda pendiente para el futuro.
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1. INTRODUCCION

La Ordenacion del Territorio  es una disciplina relativamente nueva que empieza
a hacerse un hueco en la administracidbn publica con la aprobacion de la
Constitucion esparfiola de 1978. En la medida en que las comunidades autbnomas
van adquiriendo competencias en el nuevo modelo de Estado, cada una de ellas
se encarga de aprobar las leyes que estructuran los procedimientos relacionados
con la ordenacion del territorio junto con los del urbanismo, area tradicionalmente
protagonista de las intervenciones territoriales.

Esta implementacion a mayor escala se realiza superando no pocas criticas
relacionadas con diferentes aspectos del sistema, tal y como constatan
numerosas publicaciones. En ellas se alude a la falta de control democratico
sobre la corrupcidn urbanistica, la ausencia de estrategias y planes a nivel
supramunicipal, la escasa coordinacién entre las diferentes administraciones, la
dificultad de transformar el enfoque sectorial en un enfoque mas integral, etc.
Segun muchas de esas voces, el resultado de estas carencias es la ilimitada
expansion urbanistica vivida en Espafia a lo largo de los ultimos quince afios.

La cuestion fundamental que queremos analizar en este articulo es hasta qué
punto el sistema de planificacion territorial, en particular el de Navarra, esta
funcionando correctamente a pesar de las dificultades que existen . No es
facil evaluar el sistema de planificacion en su conjunto, ya que se trata de un
sistema integral, con objetivos amplios, procedimientos complejos y en el que
participan multitud de agentes.

El debate sobre si la Ordenacion del Territorio es una disciplina mas o menos (util
no se limita exclusivamente al caso espafiol. Cada pais europeo tiene su propio
sistema, también dificil de clasificar, y en cada pais surgen preguntas
existenciales sobre la utilidad y el éxito del sistema de planificacion, e incluso
debates sobre qué sistema resulta mas eficaz. En este marco es interesante
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mencionar la clasica controversia entre sistemas dirigidos por el plan y aquéllos
cuya orientacion depende de las oportunidades de desarrollo (plan-led versus
development-led planning)! o, dicho de otro modo, los sistemas “inflexibles” que
usan el plan como base para cualquier decisién urbanistica y los que se dejan
regir por oportunidades de desarrollo. Como ocurre siempre, en la practica no
existe esta dualidad. Por ejemplo, en muchos sistemas que pueden considerarse
“dirigidos por el plan” se hace una utilizacion extensa de convenios urbanisticos
acompafados a continuacion de recalificaciones de usos y aprovechamientos al
margen del propio plan.

A raiz de estos debates, el Observatorio Territorial de Navarra  ha hecho un
ejercicio de reflexion sobre el funcionamiento del sistema de planificacion en
Navarra. No nos hemos fijado en resultados en concreto, ya que éste es un tema
gue queremos trabajar con un sistema de indicadores que sirva para traducir los
objetivos, generalmente de caracter abstracto, en resultados medibles sobre el
territorio. Este trabajo esta mas centrado en el propio funcionamiento del sistema.
Para ello hemos tenido en cuenta tres criterios que, aunque no suelen expresarse
de manera explicita, desempefian un rol concreto en su valoracién, dependiendo
de si participan en él o se ven afectados por el sistema. Son los siguientes:

1. La eficiencia del sistema, sobre todo evitando una burocracia excesiva en
tiempos de procedimiento alargados.

2. La articulacidon de decisiones estratégicas con planes concretos.

3. El debate y consenso amplio entre los agentes interesados y la poblacion
en general.

Para facilitar este proceso de reflexibn centramos el analisis en aquellos
instrumentos de planificacion que ya cuentan con una amplia trayectoria de
implementacion en la Comunidad Foral: los Planes Generales Municipales, los
Planes y Proyectos Sectoriales de Incidencia Supramunicipal, y una experiencia
concreta de planificacion supramunicipal, que son las Normas Urbanisticas de la
Comarca de Pamplona. Las conclusiones que ofrece este texto son fruto de un
bosquejo rapido de planes que se complementa con analisis numéricos y
entrevistas puntuales relacionadas con cuatro casos especificos: las NUC, los
PSIS de Actividades Economicas y los PGM de Aranguren y Lekunberri.

1.1. Breve caracterizacion del sistema de planificacion en Navarra

Actualmente, la Ley Foral 35/2002 de Ordenacion del Territorio y Urbanismo
(LFOTU) es la que rige el sistema de ordenacion del territorio de la Comunidad
Foral de Navarra. Esta ley sucede a otras leyes anteriores en materia de

lNADIN, V.y STEAD, D. “European spatial planning systems, social models and learning”, disP — The
Planning Review, vol. 172, n° 1, 2008, p. 35-47. Disponible en:
http://www.nsl.ethz.ch/index.php/en/content/download/1570/9365/file [consulta: 20-09-2010]
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ordenacion territorial y urbanismo, como fueron la 12/1986, y la 10/1994. En 2009
se ha realizado un cambio menor que no afecta al sistema, sino tan sélo a las
normas que le afecten.

La LFOTU contiene objetivos variados. Algunos son contenidos generales
orientados hacia la planificacion territorial, mientras que otros tienen un caracter
mas especifico, mas relacionado con el urbanismo que con la planificacion
territorial. Las normas detalladas a nivel urbanistico, como por ejemplo las
superficies minimas de espacio publico o el numero de aparcamientos por
manzana, se pueden considerar fruto de la tradicion urbanistica de Espafa, ya
que en otros paises no existe un nivel de detalle tan elaborado en leyes de la
misma materia.

El sistema estd constituido por cinco instrumentos clave que se aplican en un
orden de escala de mayor (regidon) a menor (municipio). La Estrategia Territorial
de Navarra (ETN) 2 es un instrumento de caracter orientativo que define lineas de
actuacion para lograr un desarrollo territorial sostenible de la region. Es una figura
nueva introducida en la LFOTU del 2002. En 2005 se aprob6 el documento final,
que se organiza alrededor de seis grandes objetivos: una mayor cohesion
socioeconémica, una mejor conservacion de los recursos naturales, una
competitividad mas equilibrada, un sistema urbano mas policéntrico, una mayor
equidad en el acceso de la poblaciéon a los servicios, las infraestructuras y el
conocimiento, y una gestion inteligente del patrimonio natural y cultural.

La figura de los Planes de Ordenacion Territorial (POT ) también se ha
introducido en la dltima Ley del 2002, aunque en la anterior version ya existia un
elemento parecido que dio lugar a la elaboracién de las Normas Urbanisticas de
la Comarca de Pamplona . Los POT son un instrumento de planificacion a nivel
subregional que distingue cinco areas dentro de la comunidad de Navarra. Desde
el afio de aprobacion de la ETN se esta trabajando en la elaboracion de los POT y
se espera su aprobacion a finales de este afio 2010°.

Es importante destacar que, al contrario de lo que ocurre con la ETN, las
determinaciones de los Planes de Ordenacion Territorial tendrian, en su mayoria,
un cardcter vinculante.

Los Planes Directores de Accion Territorial (PDAT) , también una figura nueva
de la LFOTU, tienen por objeto la concrecion, coordinacion y programacion de las
actuaciones sectoriales sobre el territorio derivadas del Plan de Ordenacion
Territorial. A pesar de que aun no se han puesto en practica, ya se han creado
grandes expectativas alrededor de los PDAT porque serian los instrumentos

2Navarra. Departamento de Vivienda y Ordenacién del Territorio . Estrategia Territorial de Navarra.
Disponible en: http://www.nasursa.es/es/OrdenacionTerritorio/Estrategia_Territorial Navarra.asp [consulta 20-
09-2010]

3Navarra. Departamento de Vivienda y Ordenacion del Territorio . Planes de Ordenacion Territorial de
Navarra [en elaboracién]. Disponible en:
http://www.nasursa.es/es/OrdenacionTerritorio/Planes_Ordenacion_Territorial.asp [consulta 20-09-2010]
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encargados de traducir los POT y la ETN en acciones concretas dentro del
territorio a un nivel supramunicipal.

Los Planes y Proyectos Sectoriales de Incidencia Supramunicipal (PSIS) son
figuras ya existentes en anteriores leyes y se aplican en multiples ocasiones. Los
planes de esta categoria son instrumentos que sirven para elaborar un proyecto
sectorial, como un poligono industrial 0 una nueva urbanizacién, de un tamafo
que sobrepasa la capacidad del municipio. Los PSIS también se refieren a
proyectos concretos que tienen por objeto regular la implantacion territorial de
infraestructuras o instalaciones hidraulicas, de transporte, de gestion ambiental y
otras.

El Plan General Municipal (PGM) es el instrumento basico a través del cual se
establece la ordenacion urbanistica de un término municipal completo mediante
una regulacion integrada y global. Tiene por objeto definir la estrategia y modelo
municipal de ocupacion del territorio y establecer la ordenacion estructurante para
todo el término municipal. La figura del PGM reemplaza el Plan Municipal,
instrumento municipal vigente en la legislacion anterior. EI cambio mas sustancial
es la introduccion de la Estrategia y el Modelo de Ocupacion del Territorio
(EMOT), un documento que debe reflejar las apuestas estratégicas del municipio
para su futuro desarrollo. Como se puede apreciar en grafico 1, actualmente 45
de los 272 municipios de Navarra ya cuentan con un PGM acorde con la Ley Foral
del afio 2002.

Grafico 1: Ao de aprobacién del plan municipal méas actual (situacion 2010)
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1.2. Eficiencia del sistema de planificacion navarro

Una preocupacion general en todos los sistemas de planificacion es qué grado de
eficiencia se obtiene en su funcionamiento. La credibilidad de un plan depende en
parte de la agilidad con que se tramita y en qué medida es capaz de adaptarse a
nuevas situaciones. Un sistema burocratico y rigido no se corresponde con las
expectativas de los ciudadanos ni de los agentes que quieren actuar sobre el
territorio y esto puede repercutir negativamente sobre el apoyo con que necesita
contar el sistema.

Grafico 2 muestra un resumen de los tiempos de elaboracién y aprobacion de los
dos tipos de planes mas frecuentes, que son los PSIS y los PGM. En el caso de
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los PSIS, casi la mitad se aprueba en seis meses y el 83% se aprueba en menos
de un afio. Los PGM tardan algo mas en aprobarse, en el 75% de los casos entre
uno y tres afos, superando esa duracion el restante 25%. En los planes a mayor
escala se observa una duracion mas larga. La ETN ha tardado cinco afios en
aprobarse, las NUC llegaron a los diez afios y los POT iniciaron su trabajo en el
afio 2005, quedando pendiente su aprobacion a finales del 2010.

Grafico 2: Duracion de los procedimientos para aprobar un PSIS (a) y un PGM (b).
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Nota: Los datos disponibles han permitido analizar 48 de los 53 PSIS (so6lo los planes, no
los proyectos) y 132 de los 272 municipios. La fecha de inicio se corresponde con el
anuncio oficial de la elaboracién del plan en el Boletin Oficial de Navarra. La fecha final
corresponde a la publicacién de su aprobacién definitiva en el mismo BON.

A la vista de los graficos, los plazos de elaboracion de la gran mayoria de los
PSIS y PGM no parecen exageradamente largos. Pero si tomamos como
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referencia un estudio de agilidad de los planes municipales realizado en Holanda*,
comprobamos que alli se ha logrado una reduccion en los tiempos de
procedimientos de 46 a 17 semanas ocasionada, precisamente, gracias a una
modificacion profunda de la Ley de Ordenacion de Territorio.

Basandonos en las entrevistas mantenidas para la realizacién de este documento,
obtenemos una serie de reflexiones que merece la pena reflejar. En cuanto a los
PSIS, el hecho de que su proceso de elaboracion se pueda alargar o hasta
detener sin que ello se entienda como un problema influye directamente en la
imagen del procedimiento.

En el mismo sentido actia el que aunque haya ciertos tiempos definidos en la ley
después de los cuales el proceso de elaboracion de PSIS caduca, en la practica
estos tiempos no siempre son tomados en cuenta. Posiblemente la realidad mas
significativa no se refleja en los graficos, ya que en ellos no se registra la fase
preliminar de elaboracién del expediente, en que se debate sobre la necesidad de
iniciar un PSIS o un PGM, y que es larga y desigual segun cada caso.

Ya habiamos puesto de manifiesto que muchos municipios llevan décadas sin
actualizar su plan y algunos incluso carecen de él. Esta situacién puede deberse a
dos razones: que los municipios en cuestion no cambian 0 son muy pequefios y
no necesitan actualizar su plan, o bien a que, aun siendo dindmico el desarrollo
del municipio en cuestion, el ayuntamiento no percibe la necesidad de actualizar
su plan.

En grafico 3 mostramos la situacion actual del plan en cada municipio segun dos
variables: el tamafio y el crecimiento de la poblacion. Inmediatamente
comprobamos que se da una evidente correlacion con el tamafio de poblacidon. En
general, los municipios con més poblados tienen un plan mas actual. No obstante,
el dinamismo de la poblacion no parece influir en la agilidad con que se inicia una
actualizacion del plan, ya que existe una distribucion equitativa de planes de
distintas épocas en cada categoria de crecimiento.

Gréfico 3: Actualidad del plan segun numero de habitantes (a) y evolucion de la
poblacién (b).

4BUITELAAR , E., et al. Ex-durante evaluatie Wet ruimtelijke ordening: eerste resultaten. Planbureau voor de
Leefomgeving. Den Haag/Bilthoven 2010. Disponible en:
http://www.rivm.nl/bibliotheek/digitaaldepot/Ex_durante WRO_WEB.pdf [consulta 20-09-2010]
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Tipo de planes segun numero de habitantes por municipio
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Estos datos apuntan a que un importante grupo de municipios no tiene interés en
actualizar su plan a pesar de que las razones “territoriales” para hacerlo sean
muchas. Esto significa que, en comparacion con el trabajo y esfuerzo que
representa para un municipio el actualizar su plan, las ventajas o cambios
fundamentales que aporta el nuevo instrumento de planificacion territorial
municipal resultan demasiado débiles.

En la practica hemos podido observar que el desarrollo real se estructura
mediante un gran numero de modificaciones, pequefios planes que, en su
conjunto, cambian profundamente la vision original del plan municipal.

VI Congreso Internacional de Ordenacién del Territorio n



Surge entonces la imagen de un sistema que en si mismo no aporta ninguna
rigidez ni impide las expansiones urbanisticas aunque realmente exista un plan
municipal antiguo que podria considerarse rigido si se aplicara integramente.
Parece que los municipios siguen la iniciativa de los promotores y no crean una
propuesta propia. El “plan-led”, sistema que representan los PGM, esta
sobrepasado por el “develoment-led”, sistema basado en las modificaciones.

Esta situacion parece incluso repetirse en los PGM recientemente aprobados, ya
gue no toman en consideracion la posibilidad de que se produzcan modificaciones
a largo plazo.

Los PSIS en si presentan un mecanismo agil en linea con las modificaciones a los
PGM. Son iniciativas singulares que, hasta la fecha, no necesitan enmarcarse en
un plan de mayor nivel. En este sentido, son agiles y flexibles. El problema surge
cuando un PSIS entra en conflicto con otros intereses.

Las contradicciones que pueden generarse entre ambos instrumentos (PGM y
PSIS) nos llevan preguntarnos en qué sentido se planifica atendiendo a una
estrategia comun y compartida...

Una reflexion final sobre la eficiencia del sistema se refiere a la posible rigidez que
representan los detalles urbanisticos en la LFOTU, ya mencionados en la
introduccién. Se podria cuestionar si estas normas constituyen realmente una
limitacion para generar mayor variedad entre los planes municipales. La ventaja
de las normas, por otro lado, es que presentan un marco claro en el que disefar
una nueva urbanizacion, lo cual evita la consecucion de una larga etapa de
negociaciones, tal y como ocurre en otros paises. Esa realidad a nivel urbanistico
contrasta con la flexibilidad que presentan los planes a mayor escala, que no
parecen tener mucha incidencia en las grandes decisiones de localizacién, como
consta en las evaluaciones de la ETN®.

1.3. Traduccién de estrategias en acciones concretas de los planes
territoriales

El objeto de la Ordenacion del Territorio es disefiar estrategias de desarrollo que
integren todos los sectores y que se traduzcan en intervenciones concretas sobre

5Observatorio Territorial de Navarra . Memoria bienal de la Estrategia Territorial de Navarra. Diciembre de
2007. Disponible en: http://www.nasursa.es/documentacion/BienalETN_2005-2007.pdf [consulta 20-09-2010].
Observatorio Territorial de Navarra . Il Memoria bienal: Estrategia Territorial de Navarra. 2010. Disponible
en: http://www.nasursa.es/documentacion/lIMemoriaBienalETN_completa.pdf [consulta 20-09-2010]

VI Congreso Internacional de Ordenacién del Territorio n



el territorio. Para la consecucion de este objetivo es necesario que los planes
sepan relacionar esa apuesta estratégica con las determinaciones finales en el
plan, recogiendo las orientaciones y determinaciones de otros planes relevantes,
como la ETN, los POT, otros PSIS o0 PGM de municipios limitrofes.

En el caso de los PSIS, los planes estudiados apenas se relacionan con los
planteamientos estratégicos de otros planes. A veces los PSIS hacen referencia a
otros instrumentos de planificacion territorial de ambito mas amplio para justificar
su redaccion. Segun la opinion de los autores de esta ponencia, la mayoria de los
PSIS carecen de un analisis completo de la situacién. Se suele tomar en cuenta el
desarrollo de un area demasiada pequefia y aislada en vez de considerar el
conjunto del desarrollo municipal o de los municipios afectados.

Un ejemplo claro es la elaboracion de PSIS relacionados con areas de actividad
econdémica. En muchos casos falta incluir en ellos cifras de oferta y demanda a
nivel local y regional, asi como profundizar en los argumentos que justifican la
eleccion del lugar en relacion con diferentes aspectos del modelo de desarrollo
territorial de la zona, como pueden ser la concentracion en nucleos vertebradores,
el fortalecimiento de ciertos sectores en areas especificas, la construccion de
corredores o los impactos paisajisticos.

La figura del PGM ofrece la oportunidad real de combinar una vision estratégica
con actuaciones concretas desde la introduccion de la figura de la EMOT. Ahora,
el mismo documento de plan municipal establece los planteamientos estratégicos
deseados por el municipio y las normas y proyectos concretos que permitiran
desarrollar estos planteamientos.

Indudablemente, la elaboracion de una EMOT significa un gran paso hacia
adelante que sirve para contextualizar mejor el desarrollo del municipio. Sin
embargo, no se ha encontrado ninguna referencia a la ETN o los POT en las
EMOT analizadas. En las entrevistas mantenidas con responsables de los
municipios se evidencia que ellos tienen una idea clara acerca del futuro de su
municipio y pretenden reflejarla proponiendo la ejecucién de acciones concretas
que sirvan, por ejemplo, para fortalecer el caracter rural de la zona, o en relacion
con el acceso de la poblacién hacia el area periurbana que se mantiene como
suelo no urbanizable, o el caracter de la actividad econdmica que se quiere atraer
y las actuaciones necesarias para conseguirlo.

Los POT pueden empezar a jugar un rol especifico como promotor del
posicionamiento estratégico de los municipios o los sectores que dependen de los
PSIS, aunque hay quien opina que serdn PDAT va a ser el verdadero instrumento
que explicite las apuestas estratégicas de la ETN y los POT en decisiones de
localizacion.

En este marco, las Normas Urbanisticas de Comarca de Pamplona ya han
constituido una primera experiencia de planificacion estratégica y supramunicipal,
consiguiendo superar un ambiente inicial de poca receptividad, ya que se
consideraba que podrian llegar a invadir ciertas competencias de los municipios.
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Grafico 4 pone de manifiesto que aunque la realidad no siempre haya
evolucionado segun las previsiones de las NUC, estas Normas si han conseguido
alcanzar resultados importantes en la ordenacion de las infraestructuras y en la
promocion de una gestion paisajistica en la Comarca. Los entrevistados subrayan
que el hecho de que no siempre se hayan cumplido las NUC no es algo
necesariamente malo. Destacan que lo importante ha sido lograr un
entendimiento entre municipios. No obstante, aun estamos lejos de realizar una
planificacion estratégica verdadera en comun, como muestran los debates
actuales sobre las futuras expansiones urbanisticas.

Gréfico 4: Previsiones NUC y desarrollo urbanistico real en la cuenca de Pamplona.
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1.4. Grado de participacion y debate del ciudadano y su toma en
consideracion en los planes territoriales.

Formalmente, la Ley Foral 35/2002 dota a todos los instrumentos de ordenacion
del territorio de mecanismos de participacion, principalmente mediante la
obligacion de incluir una etapa de informacion publica en que la poblacion pueda
conocer la propuesta preliminar, opinar al respecto y realizar las alegaciones
oportunas al respecto.

En la préactica, los procesos de participacion han sido muy importantes en la
aprobacion de los instrumentos de planificacion de rango superior, como la ETN y
los POT. Si nos referimos a planes supramunicipales, como los PSIS, nos
encontramos con que en ellos se percibe una participacion ciudadana mas
relevante cuando existe una oposicion concreta a la realizacién del PSIS.

Existe también la obligacién de incluir un periodo de informacion publica durante
la elaboracion de los Planes Generales Municipales. A nivel general, no hay datos
del porcentaje de participacion ciudadana o de si se llevan a cabo otros sistemas
de participacion complementarios. Encontramos pocos ejemplos donde la
participacion ciudadana haya conducido a la incorporacion de cambios
sustanciales en el plan. Se puede citar el ejemplo de Lekunberri, que contd con un
proceso de participacion ciudadana importante y con repercusion en la
elaboracion del Plan General Municipal. En efecto, al margen del periodo de
informacion publica previsto por la Ley 35/2002, el municipio afiadié un proceso
de participacion ciudadana en la fase de definicion de la EMOT. Esta participacion
condujo, entre otras acciones, a una reduccién considerable de las previsiones en
cuanto a nuevos habitantes y capacidad de las nuevas areas residenciales.

Es interesante mencionar que la elaboracibn de los planes generales
municipales esta poco vinculada a otros procesos participativos mas dinamicos,
como las Agendas Locales 21 . La AL21 es un instrumento que permite
establecer “un proceso de reflexion y planificacion estratégica dirigida a la accion,
desarrollado en un ambito territorial local y basado en la integracion de dos
criterios basicos: la sostenibilidad y la participacion ciudadana.” Se ha
implementado en gran parte de los municipios navarros con propuestas concretas
que podrian traducirse, en parte, en un plan municipal. Pareceria logico,
entonces, que exista un enlace entre ambos instrumentos, pero no existe ningun
esquema o metodologia para hacerlo, con lo que en la practica son dos procesos
paralelos e independientes en la mayoria de los municipios.

La hipétesis que formulamos es que la escasa participacion no se deberia tanto al
poco interés que puedan tener los ciudadanos en los temas de planificacion
territorial, sino a la ausencia de un sistema de participacion ciudadana bien
implementado, basado en la capacidad propositiva de la poblacion.
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2.  CONCLUSION

El sistema de planificacion de Navarra ha evolucionado a lo largo de sus 25 afios
de existencia, dando como resultado un cuerpo normativo muy desarrollado que
abarca instrumentos para cinco escalas diferentes. En estos momentos se
encuentra en una etapa de implementacién centrada sobre todo en lo referido a la
escala intermedia o supramunicipal.

Hemos concluido que el sistema es relativamente agil a la hora de responder a
nuevas necesidades. No tanto por el caracter de los planes municipales, sino por
la rapidez con que se pueden elaborar y aprobar modificaciones al plan y por la
figura de los PSIS, que suelen aprobarse en menos de un afio.

No obstante, la cuestion es si los instrumentos no resultan demasiado
“seguidores” de los acontecimientos territoriales en lugar de ser “iniciadores” de
un nuevo modelo de desarrollo. Los primeros resultados de este analisis, todavia
de caracter superficial, parecen indicar que seria recomendable que la
planificacion a nivel local adquiriera una actitud mas propositiva.

De esta manera se conseguiria lograr una mayor conexion entre las apuestas
estratégicas y las actuaciones concretas en el territorio . Los Planes de
Ordenacion Territorial intentarian apostar por esta solucidon, siempre que su
redaccion final no quede en un nivel demasiado abstracto como para ser
implementados a nivel local. Si fuera asi, serian los PDAT los instrumentos que
propiciaran la solucion definitiva a esta cuestion. Se puede constatar que el nexo
de union entre estrategia y accion es el punto débil del sistema, donde habra que
realizar un esfuerzo importante en el futuro.

Es momento de superar el hecho de que la participacién en los procesos de
planificacion, sobre todo en PGM y PSIS, sea simplemente un tramite mas. Si se
pudiera conseguir un debate mas propositivo que conduzca a la toma de
decisiones estratégicas y fundamentales sobre la evolucion deseada del territorio,
se disminuiria considerablemente el riesgo de conflictos y alegaciones en las
fases posteriores.
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RESUMEN

El proceso de metropolitanizacion de la Vega de Granada es evaluado mediante
algunos criterios o “capacidades” que pretenden identificar, hasta qué punto la
planificacion metropolitana ha sido capaz de influir en el desarrollo urbanistico de
siete municipios, para lo que se tiene en cuenta también el andlisis de sus
respectivos PGOU'’s. La metodologia aplicada muestra los resultados relativos a
las capacidades definidas, o sea, las de: regulacion, coordinacién y orientacion.

1. INTRODUCCIQN: PROCESOS METROPOLITANOS VS
PLANIFICACION

La planificacién territorial en sus diferentes ambitos escalares (municipal,
subregional, regional y europea) y competenciales (urbanistica, ambiental,
territorial, y sectorial) muestra cada vez menos capacidad reguladora (Healey,
2006) del desarrollo territorial por la presencia creciente en la dinamica
metropolitana (Indovina, 2003) de diferentes factores tales como:

» La globalizacion que afecta a la dindmica de los paisajes locales (Veltz, 1999).
* La deslocalizacion de usos y servicios (con la consiguiente alteracion de

flujos), como consecuencia de los nuevos patrones de relacion espacial que
suponen las Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion (Jonas, 2001).

! Esta investigacion ha sido posible gracias al proyecto de investigacion perteneciente al Plan Nacional
I+D+i “Elaboracién de modelos de simulacion predictivos del crecimiento urbano actual” REF: SEJ2007-
66608-C04-04.
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* La ausencia de instrumentos y normativas que superen el corto plazo en las
decisiones territoriales y apuesten por el largo plazo y la innovacién que
supondria una planificacion orientada hacia el objetivo de la sostenibilidad
urbana (Bagliani, 2003).

e La ausencia de estructuras territoriales de gobernanza metropolitana
(Neuman, 2006) para la gestion del suelo, las unidades de paisaje, los
servicios comunes o también, entre otras cosas, las politicas de vivienda
(Font, 2004).

* La indefinicion estratégica y falta de coordinacion de muchos planes con
incidencia territorial (Oliveira, 2009), que no evaltan de forma comparativa
posibles escenarios de desarrollo territorial (Graham, 2001; Prato, 2007;
Thompson, 2008).

Derivado del contexto téorico anterior y tomando como laboratorio territorial
(Figura 1) el Area Metropolitana de Granada, el principal objetivo de esta
investigaciéon pasa por evaluar la medida en que el proceso de planificacion
territorial y urbana a través de sus diferentes figuras, incide sobre los procesos,
dinamicas y patrones de ocupacion del suelo, que actualmente son en buena
medida responsables de la transformacion de este territorio en un espacio cada
vez mas metropolitanizado.

Desde los afios 70, la comarca de la Vega de Granada, lugar sobre el que
descansa la actual area metropolitana, sufre una serie de transformaciones
especialmente vinculadas a la ocupacién de suelo con funciones urbanas. Situada
en la depresion del rio Genil, en el sudeste de la peninsula Ibérica (Espafa),
dicha regién posee un importante valor agroproductivo (Menor, 2000), de tal forma
qgue su organizacion territorial a lo largo de la historia ha reflejado la importancia
econdémica de la explotacion agraria. Tradicionalmente, hasta la década de los 70,
la poblacién, servicios y actividades se concentraban en la ciudad de Granada,
mientras que a su alrededor existian una decena de pequefios municipios cuyo
principal sustento se basaba en la produccion agricola. Sin embargo, desde
finales de la década de los afios 70 y comienzos de los 80, junto con la mayor
ocupacion de suelo ya mencionada, se ha llevado a cabo un incremento de las
infraestructuras, a la vez que un mayor declive de la produccion agricola. Todo
ello ha condicionado un fuerte proceso de transformacion en el entorno de la
ciudad de Granada, convirtiendo dicha region en la realidad metropolitana actual.
En este contexto, y tras la implantacion de la Ley 1/1994 de Ordenacion del
Territorio de Andalucia, bajo la cual ha sido aprobado el Plan de Ordenacion del
Territorio del Area Metropolitana de Granada en 1999 (POTAUG) vy la Ley 7/2002
de Ordenacion Urbanistica de Andalucia (LOUA), la cual esta caracterizada por
tener fines sin precedentes en el marco andaluz, como los vinculados a la
sostenibilidad ambiental, y la coordinacion entre normas urbanisticas y
territoriales, numerosos municipios han adaptado sus normativa urbanistica a la
nueva disposicion reglamentaria andaluza, y de ahi el interés de evaluar la
incidencia de los nuevos planes urbanisticos y territoriales en las dinamicas
metropolitanas.
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Figura 1. Area Metropolitana de Granada. Fuente: elaboracion propia.

2.  AMBITO DE EVALUACION Y PATRONES DE CRECIMIENTO.

2.1. Planes urbanisticos evaluados.

Son definidas tres “capacidades” de incidencia de la planificacion, relativas a la:
regulacion, orientacion y coordinacion. De forma, que junto al Plan de Ordenacion
del Territorio de la Aglomeracion Urbana de Granada (POTAUG, 1999
-modificacion en 2005-), son evaluados siete planes generales de ordenacion
urbana, seleccionados de entre los municipios del area metropolitana, de acuerdo
a los siguientes criterios (Figura 2):

a) Incidencia metropolitana de los municipios: por un lado en cuanto a sus
funciones como principales nucleos de crecimiento residencial, relaciones
con respecto a la capital, proyectos urbanos de relevancia metropolitana,
etc. Por otro lado, incidencia metropolitana en cuanto a centralidades
existentes en dichos municipios, tales como, grandes centros industriales,
logisticos, servicios, turisticos, etc.

b) Cobertura espacial: en la medida que sean representativos de las
diferentes coronas metropolitanas

c) Contiglidad: aunque no necesaria entre todos los municipios
seleccionados, de manera que pueda ser evaluada la integracion y
coherencia metropolitana del planeamiento municipal.
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d) Representatividad de los patrones de crecimiento urbano: en la medida en

que se encuentren
(conurbadas), lineales, nodales o en urbanizaciones

las tipologias de crecimiento mas agregadas

Funciones Cantralidades
| | |
Incidencia
Metropolitana -
Primara cofana I
— Linsal
Sagunda Coberiura Criterios da Patrones da
cormna espacial seleccion crecimiento
— Modal
En translaldn l
L—  Urbanlzacion
Contiglidad

Figura 2. Esquema relativo a los criterios de seleccién de planes generales de ordenacion urbana.

Los municipios cuyos planes generales han sido seleccionados son expuestos en

la Tabla 1:
Municipio Caracteristicas Municipio Caracteristicas Plan
(Hab.2009)
Estado: En trdmite de aprobacion definitiva
-Maxima concentracién poblacional
-Principal centro de actividad industrial -Las principales propuestas del plan se centran en
-Forma parte de la primera corona desarrollo  residenciales con tipologias en
Albolote metropolitana (5 Km de la capital) urbanizaciones

(17.089 hab.)

-Proyecto de impacto metropolitano como el
Metro Ligero en curso

-Tipologias de crecimiento agregado
(Residencial) y lineal (industrial)

-El plan refuerza ain més el caracter de centralidad
industrial del municipio

Armilla
(21.380 hab.)

-Segundo municipio con mayor
concentracion poblacional

-Forma parte de la primera corona
metropolitana

-Proyecto de metro ligero en curso
-Tipologia de crecimiento agregado y en
urbanizaciones

Estado: Aprobado

-Las principales propuestas del plan se centra en nuevos
desarrollos residenciales en la zona sur, junto con el
centro comercial Nevada

-La puesta en marcha de una nueva feria de muestras
como dotacién metropolitana

Atarfe
(15.399 hab.)

-Méxima concentracion de viviendas vacias
en relacion a la media metropolitana
-Municipio de rapido crecimiento poblacional
en los ultimos afios

-A transicion entre lo primera y segunda
corona metropolitana

-Crecimientos urbanos caracteristicos en
tipologia de urbanizacion (residenciales) y
lineales (industriales)

Estado: Aprobado provisionalmente

-Las principales propuestas del plan se centran en
exclusiva en desarrollo residenciales, con tipologia en
urbanizacion

-Propone la fundacién de un nuevo asentamiento de
10.000 hab.

Granada
(234.325 hab.)

-Es el ndcleo central del ambito
metropolitano

-Decrecimiento poblacional a favor del resto
de municipios metropolitanos

-Valores méaximos en el incremento de

viviendas vacias

Estado: Aprobacion provisional

-Las principales propuestas del plan se centran en
exclusiva en desarrollo residenciales agregados (70%) y
en urbanizaciones (30%)

-Los nuevos desarrollos ejercen una fuerte presion a
elementos de alto valor ambiental como el Rio Genil
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concentraciones de  suelo
principalmente en tipologias

-Maximas
residencial,
agregadas

-Destaca la incorporacién del Metro Ligero y el cierre del
anillo como principales proyecto de incidencia
metropolitana

-Municipios mas pequefio poblacionalmente
-Se ubica a 18 km de la capital,

Estado: Aprobacion definitiva

-El plan propone la creacion de una nueva centralidad

Lachar perteneciendo por tanto a la segunda metropolitana, mediante la reserva de una importante
(3.093 hab.) corona metropolitana cantidad de suelo con fines industriales
-Sus tipologias de crecimiento son nodales —Las tipologias de crecimiento propuestas por el plan,
en torno a la A92 refuerzan ain mas las patrones de crecimiento nodal
Estado: Avance
-Tercer municipio en concentracion
poblacional -El plan propone un importante desarrollo residencial,
-Situado en la primera corona, junto a la que agota practicamente toda la superficie municipal.
Maracena capital

(20.815 hab.)

-Forma parte de los municipios que tiene en
curso el proyecto del metro ligero
-Su tipologia de crecimiento es agregada

-Propone un area de ordenacién concertada y terrenos
para un nuevo campus universitario, como proyectos de
incidencia metropolitana

Peligros
(10.910 hab.)

-Municipios de rapido crecimiento
poblacional en los Gltimos 15 afios
-Perteneciente a la primera corona
metropolitana

-Principal centralidad ambiental

-Principales tipologias de crecimiento en
urbanizaciones

Estado: En tramite de aprobacion definitiva

-Prevé un crecimiento de conurbacién (Patrén agregado)
entre el nicleo principal y sus principales urbanizaciones
-Fortalece su car4cter industrial mediante la reserva de
nuevos suelos para tales fines, anexos a los suelos ya
existentes

Tabla 1. Caracteristicas principales de los municipios y planes generales seleccionados. Fuente: elaboracion

2.2.

propia.

Patrones de ocupacion.

Antes de pasar a la aplicacién de los criterios de evaluacién, mediantes las “3
capacidades” definidas, es necesario caracterizar la forma en que se ha producido
la ocupacion del suelo, de acuerdo a los patrones de crecimiento definidos, que
ademas han sido tenidos en cuenta a la hora de seleccionar los siete municipios
en los que se aplica la metodologia de evaluacion.

Asi, son definidos cuatro patrones morfoldgicos de ocupacion urbana, agregado,

nodal,

identificacion (Tabla 2):

lineal y en urbanizacion, atendiendo a los siguientes criterios de

a) Accesibilidad: entendida como capacidad de acceso en tiempo a las
principales redes de infraestructuras de transporte y movilidad del Area
Metropolitana de Granada (carreteras de primer orden y principales nudos
de comunicacion viaria).

b) Contiglidad espacial: que tendra en cuenta la proximidad de las nuevos
ocupaciones de suelo a nucleos urbanos ya existentes..

c) Compacidad: relacionado directamente con la forma en que se producen
las nuevas ocupaciones de suelo con funciones urbanas. Asi, aquellos
crecimientos urbanos que tiendan a generar formas mas proximas al
circulo tendran valores mas altos de compacidad que aquellas que poseen
una morfologia mas lineal.
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CRITERIOS DE PATRONES DE OCUPACION DE SUELO

IDENTIFICACION ["Agregado | Lineal | Nodal | Urbanizacién | Puntual
Accesibilidad (+++) | (++) (+) (+)
Contigtiidad (+++) +) (+) (++)
Compacidad (++) (++) (+)

Influencia de cada criterio: (+++) fuerte, (++) moderada, (+) leve

Tabla 2. Relacidn entre los criterios de identificacion y los patrones de ocupacion de suelo definidos.

Cada uno de estos patrones es descrito a continuacion (Figura 3):

a) Agregado: se corresponde con las formas de crecimiento urbano tradicional
mediante crecimientos adyacentes al municipio consolidado. Dicha
ocupaciéon de suelo es caracteristica de un modelo de crecimiento urbano
compacto.

b) Lineal: Identifica formas de ocupacion urbana que tienden de manera
preferente a ocupar los espacios circundantes a las vias de comunicacion.
Dadas las ventajas logisticas son suelos con funciones industriales y/o de
actividades mixtas

c) Nodal: explica la ocupacion de suelo que tiene lugar junto a los principales
nudos de comunicacion — cruces de carreteras, nudos de infraestrucutras
lineales, etc. Al igual en el caso de los patrones de ocupacion lineal, este
tipo de crecimientos suelen estar vinculados a usos del suelo de tipo
comercial, actividades mixtas y/o industrial.

d) Urbanizacion: explica la formacion de estructuras urbanas con una funcion
preferentemente residencial, estando fuertemente caracterizada por el
predominio de viviendas unifamiliares, bajas densidades de ocupacion, y
escasa diversidad urbana.
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Figura 3. Representacion espacial de los patrones de ocupacion morfologica (1977-2003). Fuente:
elaboracion propia.
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A lo largo de estos 30 afios las formas predominantes de ocupacion de suelo han
sido mediante morfologias de tipo agregado, aunque estas han sufrido un
descenso del 10,1%, para después mantenerse constantes hasta 2003. El
segundo patron de ocupacion con mayor presencia es el de urbanizaciones,
caracterizado por poseer un incremento del 8,3% entre 1977 y 1984 y continuar
con valores constantes del 17,15 % hasta 2003. Finalmente el resto de patrones
de ocupacion, lineal y en urbanizacion tiene un porcentaje de presencia en torno
al 5%, siendo especialmente significativo el hecho de que la principal funcion de
los suelos que se presentan en el territorio con estas morfologias lineales y
nodales, son mayoritariamente de tipo industrial y comercial.

3. EVALUAQION DE LAS “CAPACIDADES” DE LA
PLANIFICACION.

3.1. Capacidad de regulacion.

En este contexto, la capacidad de regulacion es entendida como el grado de
cumplimiento de las disposiciones obligatorias dispuestas por las figuras de
planificacion. Centrando el estudio sobre el marco del sistema de planificacion
andaluz, conjuntamente con las particularidades de la AUG, metodolégicamente
sera evaluada la capacidad reguladora del Plan Subregional de Ordenacion del
Territorio de la Aglomeracion Urbana de Granada (POTAUG) en relacion con
diferentes Planes Generales de Ordenacion Urbana (PGOUSs) seleccionados en el
apartado metodoldgico. De esta forma, la evaluacién se orientara sobre aquellos
aspectos que incidan de manera directa en la ordenacion del espacio
metropolitano, como son:

« La configuracion del sistema de asentamientos: a partir de las
disposiciones obligatorias del POTAUG en relacion a las principales areas
de actividad productiva e industrial, 1+D, centros logisticos, criterios de
reequilibrio territorial, etc. de acuerdo a lo recogido en el Titulo Tercero del
POTAUG relativo a las zonas sometidas a restriccion de usos y
transformaciones en la Aglomeracién Urbana de Granada.

* Reégimen de proteccion del suelo: que tiene como objetivo central priorizar
una planificacion en mosaico, que trascienda del limite municipal, para
aquellos suelos que posee un especial valor agro-ambiental.

La Tablas 3 y 4 muestran, respectivamente, los criterios utilizados y la evaluacién
realizada sobre los 7 planes generales de ordenacion urbana en relacion a la
capacidad de regulacion del POTAUG.

VI Congreso Internacional de Ordenacién del Territorio n



Dimension Criterios Descripcion Objetivos a evaluar
Areas de especial valor
productivo y terciario
Areas de especial valor
Sistema de industrial Grado de adaptacion del | -Incorporacion al
asentamientos y Areas para dotaciones planeamiento urbanistico a las | planeamiento urbanistico de
ordenacion supramunicipales disposiciones obligatorias dispuestas | los objetivos expuestos en

metropolitana

Areas para investigacion
y desarrollos
complementarios

en el POTAUG en relacion a los
criterios apuntados

Ordenacion del sistema

el POTAUG

-Desatrrollo de instrumentos
planificadores ad hoc que

Régimen de proteccion | de espacios libres de la | Grado de ocupacion urbana de | Permitan la ejecucion de
tales objetivos

del suelo con alto valor | AUG espacios con alto valor agro-
agro-ambiental Ordenacion sobre areas | ambiental, en base usos, objetivos,
de especial valor agro- etc.

productivo

Tabla 3. Criterios para evaluar la capacidad reguladora del POTAUG en relacién con los PGOUSs.

«
(1] c
() (2]
s 2 |e|8B8|8|8|8
S|E|ls|g5|lS5| 8|2
2| E|s|c|&|s8|%T
< < < o — = o
Sistema de Areas de especial valor productivo y terciario - ++ | ++
asentamientos | Areas de especial valor industrial ++ ++
y ordena_mon Areas para dotaciones supramunicipales - -
metropolitana | Areas para investigacion y desarrollos complementarios + ++
Proteccion del | Ordenacion del sistema de espacios libres de la AUG + [+ | - ]+t
suelo Ordenacion sobre areas de especial valor agro-productivo + -
(-) Modifica la propuesta del POTAUG,; (+) Incluye la propuesta parcialmente; (++) Incluye la propuesta totalmente

Tabla 4. Matriz de evaluacién de la capacidad de regulacién. Fuente: elaboracion propia a partir de POTAUG
y PGOUs.

A la vista de los resultados expuestos en la Tabla 4, se podria decir que la
capacidad de regulacion del POTAUG sobre los PGOUs, obviamente
dependiente de los criterios de evaluacion disefiados, se caracteriza por los
siguientes aspectos:

* Resulta significativo que ninguno de los casos estudiados incorpora las
propuestas del POTAUG en cuanto a dotaciones de caracter
supramunicipal, por lo que se pone de manifiesto la debilidad con la que el
POTAUG puede garantizar una articulacion metropolitana basada en el
equilibrio territorial.

» Al contrario de lo anterior, las areas con actividad industrial si que son
incorporadas por parte del planeamiento municipal, siguiendo las
directrices que marca el Plan Metropolitano.

* Finalmente, en cuanto al régimen de proteccion de suelo propuesto en el
POTAUG, se puede comprobar en la Tabla 4, como esta no se produce de
manera uniforme para cada plan general de ordenacion urbana, lo que
supone fuertes dificultades para proporcionar un verdadero sistema de
espacios libres.
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3.2. Capacidad de orientacion.

La segunda de las capacidades en analisis es la capacidad de orientacion, la cual
se define como aquel conjunto de propuestas de caracter metropolitano que
orientan nuevos crecimientos urbanos en términos de forma y localizacion. Al
igual que en el caso anterior, se evaluara la capacidad de orientacion del
POTAUG sobre el conjunto de planes generales de ordenacion urbanistica
seleccionados anteriormente.

Con el objetivo de sistematizar dicha evaluacion, este trabajo se centrard en
evaluar una propuesta metropolitana con fuerte caracter orientador, es el caso de
la red viaria que propone el POTAUG. Los principales motivos de su eleccion son
los siguientes:
« Tiene una evidente dimensién metropolitana, influyendo fisicamente en la
totalidad del ambito geogréafico en estudio

* Induce flujo de viajeros, lo que hace fomentar las relaciones de
interdependencia entre los municipios integrantes del espacio
metropolitano, ademas de permitir mayores posibilidades de flujos de
movilidad con caracter multidireccional, basicos en la consolidacion de la
incipiente realidad metropolitana de este territorio.

* Finalmente, dicha propuesta posee una influencia directa sobre la demanda
de suelo, lo cual condiciona y orienta nuevas localizaciones de los
crecimientos urbanos de tipo tanto residencial como industrial. Asi por
ejemplo, la Figura 4 refleja como el suelo construido entre 1981 y 1991 en
la AUG, ha ocupado en primer lugar las distancias que se encuentran a
menos de 1 km de los principales nudos de la red viaria.

1800

1600 4 Nudos -
1400 Resto ///
1200 —
< 1000 __// //
T 300
600 //
400
200
0 . . . .
1921 1086 1901 1096 2001

Figura 4. Ocupacion de suelo urbano en torno a 1km de los nudos de autovia & Resto del territorio
metropolitano. Fuente: elaboracion propia

La Tabla 5 muestra diferentes caracteristicas de los viarios propuestos y su
influencia en la reserva de suelo con caracter residencial o industrial.

VI Congreso Internacional de Ordenacién del Territorio




Incorporacion de Km Ha. propuestas en

Municipios los viarios propuestos torno a 1km de los
Propuestas implicados propuestos en los nuevos ejes
PGOUs
Albolote, Armilla, Atarfe, Churriana,
Propuesta Chauchina, Cijuela, Granada, Santa
viaria Fe, Lachar, Peligros, Pulianas, Atarfe y Lachar 58,181 861,95 Ha (1549.87 Ha

POTAUG Alfacar, Jun y Vegas del Genil totales)

Proyecto Albolote, Granada , Vegas del Albolote, Granada 682,36Ha(1256.37 Ha

viario en Genil, Lachar y Santa Fe 36,288 totales)

curso

Tabla 5. Datos comparativos de la propuesta viaria del POTAUG vy la situacion actual. Fuente: elaboracion
propia a partir de POTAUG y PGOUs.

En cuanto al caracter orientador del POTAUG en relacion a su propuesta viaria y
su influencia sobre los nuevos crecimientos urbanos, se podria decir:

* Aunque las soluciones propuestas por una y otra via son diferentes, la
orientacion del POTAUG hacia incrementar la red viaria como mecanismo
articulador de la movilidad metropolitana resulta evidente.

 Sin embargo, los nuevos proyectos viarios no contemplados en el
POTAUG, como puede ser la segunda circunvalaciéon o el cierre de la
primera circunvalacion de la ciudad, condicionan los nuevos crecimientos
urbanos con respecto al escenario dibujado en el plan metropolitano, no
solo en términos de forma, sino también de localizacion.

3.3. Capacidad de coordinacion.

Al igual que en los dos casos anteriores, la capacidad de coordinacién sera
evaluada de manera exclusiva a partir de la figura del plan subregional o
metropolitano. Asi, dicha capacidad de coordinacion podria ser entendida como
“agquel conjunto de directrices y recomendaciones no obligatorias, que dispuestas
en el plan subregional, implican situaciones de coordinacion entre los diferentes
municipios metropolitanos”

Dada la amplia diversidad de directrices y recomendaciones presentes en el plan
subregional metropolitano de la AUG, y con el objetivo de acotar la investigacion,
se propone analizar la capacidad de coordinacién en base a la Propuesta del
POTAUG de instrumentos de planeamiento supramunicipal. De manera concreta,
en este aparatado se selecciona como ejemplo de analisis el area de ordenacién
concertada propuesta por dicho POTAUG en la zona norte de la aglomeracion,
entre los municipios de Albolote, Atarfe y Maracena, evaluando el tratamiento de
dichas areas por parte de los planes generales de ordenacion urbana de cada
municipio.
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Esta area de ordenacion concertada se caracteriza, de acuerdo a lo dispuesto en
el POTAUG por ser “areas que por su posicion y entidad respecto a la estructura
de articulacién territorial metropolitana, tienen caracter estratégico para la
aglomeracion urbana. Encontrandose a efectos de ordenacion urbanistica entre
dos o mas municipios del ambito metropolitano”. ElI area de ordenacion
concertada de la zona norte de la AUG posee como finalidad (Art. 4.26 POTAUG)
“el desarrollo de actividades productivas e industriales, que refuercen el eje
industrial del eje N-432”.

La Tabla 6, muestra caracteristicas del tratamiento que recibe este espacio por
los planes generales de ordenacion urbana de los municipios implicados.

Municipios | Fase de desarrollo del | Incorporacion del area de Calificacién del suelo
Plan intermunicipal ordenacion al PGOU en esta area por parte de los PGOUs
Albolote No Proteccion agricola
Atarfe No esta planteada No Residencial
Maracena Si Espacio para ordenacién concertada

Tabla 6. Tratamiento del Area de Ordenacion Concertada del POTAUG por los municipios implicados.
Fuente: elaboracion propia a partir de POTAUG y PGOUs.

Segun se aprecia en la Tabla 6, ain no se ha iniciado el desarrollo de ningun tipo
de plan especial supramunicipal para la ordenacion de este espacio designado
por el POTAUG con tal fin. Algunas de los aspectos mas destacados son los
siguientes:

« Existe una débil vision metropolitana de los municipios implicados, que
hace dificii la puesta en marcha de acciones como planes
supramunicipales de ordenacion, lo cual se pone de manifiesto al no
desarrollarse ningun plan con estas caracteristicas en todo el ambito
metropolitano, a pesar de las directrices del plan subregional al efecto.

 Como consecuencia de lo anterior, y a tenor del analisis realizado en el
area concertada propuesta para la zona norte de la AUG, el tratamiento
municipal del ambito metropolitano hace muy dificil la ejecucion de
mecanismo de coordinacién como los que propone el POTAUG, haciendo
primar una planificacion claramente municipal y no de conjunto.
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1. MARCO INSTITUCIONAL

La politica de ordenacion del territorio en Navarra quedd recogida en la Ley
35/2002 de Ordenacion del Territorio y Urbanismo, que establece en su articulo
15 la creacién del Consejo Social de Politica Territorial de Navarra (CSPT), como
organo de caracter participativo y deliberante  en materias relacionadas con el
territorio.

El Observatorio Territorial de Navarra (OTN) se crea mediante el Decreto Foral
166/2004, de 5 de abril, como una Unidad Técnica de Apoyo a las
deliberaciones e informes del CSPT vinculada organicamente al Departamento de
Vivienda y Ordenacion del Territorio del Gobierno de Navarra, dentro de la
sociedad publica Navarra de Suelo Residencial, S.A -NASURSA-, especializada
en la tematica de ordenacion territorial.

2. OBJETIVOS DEL OBSERVATORIO TERRITORIAL DE
NAVARRA

El Observatorio Territorial de Navarra tiene como obijetivo estratégico y orientador
de toda su actividad dotar a Navarra de un foro de estudio que permita avanzar
hacia una mejor gestién y evolucion del territorio de la Comunidad Foral.

Para la consecucion de este fin, el OTN ha fijjado a su vez una serie de objetivos
operativos relacionados con sus competencias e intereses en la materia de
ordenacion del territorio, que son los siguientes:

* Llevar a cabo las funciones encomendadas por el Consejo Social de
Politica Territorial, en su doble vertiente administrativa y técnica.

» Realizar estudios y proyectos tematicos sobre aspectos de interés para el
desarrollo regional y territorial navarro.
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* Analizar y realizar propuestas a los impactos territoriales de las politicas
sectoriales regionales, nacionales y supranacionales.

» Desarrollar investigaciones metodolégicas y bases de datos e indicadores
del desarrollo regional y territorial en Navarra.

« Fomentar la formacibn permanente en las disciplinas objeto del
Observatorio y la participacién y organizacion de foros especializados.

» Participar en redes y proyectos de caracter nacional e internacional en
materia de ordenacion del territorio y urbanismo.

3. AMBITO DE TRABAJO
3.1. Analisis, aplicacion, evaluacion y retroalimentacion

El ambito de trabajo del OTN es el analisis, estudio y
evaluacion del impacto de las politicas en el territorio.

Este ambito requiere de diferentes enfoques y de
colaboracion con los diferentes estamentos
institucionales : enfoques y politicas locales, regionales,
nacionales y europeas, politicas sectoriales y trabajo con
los Departamentos del Gobierno y con los agentes
econdémicos y sociales, territoriales y locales. Desde una
perspectiva de continua retroalimentacion, la evaluacion
del impacto de las politicas en el territorio y los resultados
de las investigaciones y prospectivas que el Observatorio
realice deberan, a su vez, reorientar la definicion de las
politicas sectoriales y territoriales.

3.2. Ciclo de politicas

Ciclo de Politicas

Otro punto de vista que acota mas Definicién de
e . . . Politicas
especificamente el ambito de trabajo el

del OTN es el ciclo de vida de las g7

N
/, )

politicas. Desde esta perspectiva, el 7/ i
ambito de trabajo del Observatorio se Ar(§|-i§'|'§~y\£\ { 3‘:€}ecucién de
centraria en los campos de: prosgectiva i, 2 "~} Politicas
= Anadlisis y prospectiva para la ‘\ . J
orientacion de  politicas. La \\‘7\ y
definicion de politicas  seria R Y=
competencia del propio Gobierno. “~<Evalfacion
= La ejecucion de alguna de esas
politicas (aquéllas que tuvieran un claro enfoque territorial). Existen ejemplos
ya operativos, como el Plan del Pirineo, el Plan de Vivienda, etc.

= Evaluacion del impacto territorial, o incluso de desarrollo regional, de dichas
politicas.
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= Estos trabajos se realizan en coordinacion con una necesaria labor de
divulgacién y comunicacion hacia los estamentos publicos y la sociedad en
general (representada por el nucleo del circulo).

4.  ACTUACIONES

4.1. Equipo de Prospectiva y evaluacion

Realiza las Observaciones Territoriales de Navarra , que contienen informacion
sistematizada sobre temas relevantes para el desarrollo territorial de la
comunidad; el seguimiento de la Estrategia Territorial de Navarra y la puesta
en marcha de un sistema de indicadores para medir el desarrollo y permita un
seguimiento de las politicas territoriales de Navarra; el desarrollo del modelo
territorial de futuro , a través del analisis de las relaciones y el fomento de la
cooperacion entre las regiones del Eje del Ebro y entre las ciudades Cabeceras
Intermedias de Navarra.

En cuanto a proyectos europeos, actualmente el Observatorio participa en el
Plandall, que tiene como objetivo generar una plataforma de datos espaciales
para la planificacion territorial; Ulysses , sobre el conocimiento y divulgacion de
los conceptos de ordenacion territorial que afectan a las regiones fronterizas de la
zona del Pirineo y TPM — Territorial Performance Monitoring , que desarrolla
una herramienta de seguimiento de las actuaciones territoriales de las regiones.

Como complemento a su actividad técnica en estudios y proyectos, el OTN
también participa en diferentes comisiones y proyectos Yy en eventos de todo
tipo relacionados con sus objetivos y actuaciones.

4.2. Equipo de Comunicacion

El equipo de comunicacion trabaja en el Centro de Documentacion , realizando
el seguimiento, archivo y mantenimiento de todo el material documental de
produccion propia y externa relacionado con las materias de Ordenacion del
Territorio y Urbanismo. Publica periédicamente boletines tanto de prensa, como
de difusion del trabajo del OTN.

4.3. Equipo de Proyectos de Desarrollo Territorial:

Se encarga de la gestién y coordinacién de las medidas y actuaciones contenidas
en el Plan Estratégico de Desarrollo del Pirineo , asi como de asegurar la
ejecucion de los proyectos embleméticos contenidos en éste y que forman parte
del Plan Navarra 2012 . Actualmente esta elaborando los planes de zona rural
para cada una de las cuatro zonas delimitadas en Navarra para el Programa de
Desarrollo Rural Sostenible 2010-2014.
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1. RESUMEN

El conocimiento de los numerosos agentes publicos y privados -muchos mas de
los recogidos en este estudio- que dedican tiempo y recursos a la preservacion,
mejora y transformacion de la Vega de Granada, ha sido un trabajo arduo que
pone de manifiesto la dificultad para conocer qué, quienes y como tienen las com-
petencias y la capacidad para definir el presente y el futuro de este territorio.

El trabajo®, donde se engloban las reflexiones de esta comunicacién, muestra que
la entidad formada por la Vega de Granada y sus pueblos podria medirse en
capacidades y cualidades con otras aglomeraciones metropolitanas, a pesar del
déficit actual que mantiene en materia de gestiébn supramunicipal, infraestructural,
planeamiento urbanistico o gobernanza.

La clara identificacion y vinculacion de la poblacién residente y temporal, junto con
los numerosos agentes involucrados en su gestion (tanto en los pueblos como en
la capital de esta comarca), nos llevan a pensar en la necesidad de facilitar el
fomento y la creacién de proyectos compartidos que ayuden a constituir una rica
red relacional.

Palabras Clave: Planificacion territorial, mecanismos de participacion, Vega de
Granada.

2. OBJETO DE ESTUDIO, JUSTIFICACION Y METODOLOGIA

! Esta comunicacion se basa en el trabajo realizado en el Convenio especifico entre la Universidad
de Granada y la Confederacion Hidrogréafica del Guadalquivir para la realizacion del proyecto de
investigacion “Ordenacion del espacio fluvial del rio Genil, propuesta de un Corredor Verde”,
llevado a cabo durante los afios 2009 y 2010.
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El rio Genil y la Vega de Granada, como otros muchos rios y areas agricolas que
nos vienen a la memoria, se esta viendo afectada por multitud de actuaciones que
estdn modificando sus caracteristicas naturales, provocando la pérdida de su
identidad como ecosistema y su funcion de nexo entre la naturaleza y el hombre.
Como consecuencia la desnaturalizacién y progresiva ocupacion de esta area
estan poniendo en peligro una de las sefias de identidad de este lugar.

La Vega de Granada es un espacio de reflexion imprescindible para el futuro de la
aglomeracién urbana de Granada, clave para definir sus potencialidades
funcionales y econdémicas en materia de recursos y atractivos de todo tipo. Su
buena y equilibrada configuracion fisica y humana es y sera imprescindible para
evitar la segregacion espacial y social, asi como la degradacion de los recursos
naturales.

Figura 1: Ambitos y areas fluviales objeto de estudio en la Vega de Granada.

La creciente plurifuncionalidad de este territorio, semejante a la que se produce
en numerosas areas agricolas europeas, es a la vez riesgo y alternativa de si
misma. La debilidad en estos ambitos de medianos y pequefios productores ha
guedado patente ante fendmenos como la presion inmobiliaria, las politicas
productivas derivadas de la comunidad economica europea y el libre mercado que
estdn desplazando cultivos tradicionales como el tabaco, favoreciendo la
introduccidon de otros sistemas de explotacion menos sensibles al equilibrio del
entorno.

Las dificultades de la poblacion rural para enfrentarse colectivamente a los
riesgos y crisis de la actividad productiva asi como a las distintas formas de
fragmentacion y dispersion que se producen sobre el territorio periurbano han
dado lugar, en numerosas ocasiones, a cierta pérdida de valores y desequilibrio
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territorial, marcado por un mosaico de situaciones y transformaciones espaciales
y sociales. Sin embargo parece que es en el mismo enunciado del problema
donde se encuentra la solucion; la heterogeneidad de grupos sociales, con
intereses pero también con saberes y potencialidades diversas, es el caldo de
cultivo propicio para el intercambio de informacion y conocimiento exdgeno y
enddgeno que permite crear los lazos de cooperacidon y compromiso constante
para lograr el deseado equilibrio territorial.

Es por ello que la ciudad region de Granada reclama una adecuacién de su
estructura metropolitana que permita un crecimiento y desarrollo compatible con
la conservacion de la actividad agricola y con el uso ludico y natural de un entorno
periurbano a medio camino entre el medio rural y urbano.

La propuesta por parte de la Junta de Andalucia en colaboracién con el
Ayuntamiento de Granada para la realizacion de un proyecto de gran envergadura
que convierta el entorno metropolitano del rio Genil en el gran parque de la
ciudad, el conocido como parque del MILENIO. Este proyecto englobado en el
Plan Especial de la Vega de Granada, ha centrado la discusion sobre este
territorio.

El Plan Especial de la Vega de Granada se inicio el 18 de Noviembre de 2008. Su
formulacién estaba prevista a final de Diciembre del 2009 y la redaccién para
finales del 2010. Actualmente desconocemos en qué punto se encentra pero Si
tenemos conocimiento de la falta de energia y de apoyo que posee el proyecto
MILENIO de Granada.

A su vez el parque del Milenio, inscrito como una de las acciones principales
promovidas por el Plan Especial de la Vega de Granada, esta encontrando una
fuerte oposicion de colectivos locales de la Aglomeracion Urbana; especialmente
por la falta de participacion en la decision de las acciones que incorporaria el Plan
Especial.

En si misma, la redacciéon y la puesta en marcha del mencionado Plan, supone
una oportunidad muy especial para resolver grandes ajustes y mejoras a los
problemas urbanos suscitados tras la aprobacion del POTAUG a final del 1999.
Esta figura de planeamiento que sitia la discusion territorial en la escala
supramunicipal, se considera como la mas 6ptima y, posiblemente, la mas eficaz
a nivel de gestion dentro de un entorno geografico y administrativo de estas
caracteristicas.

Este estadio intermedio entre el nivel de gobierno de la comunidad auténoma vy el
municipal es el mas idéneo para lograr una mayor cooperacion entre los municipio
del area de estudio, una mejor coordinacién en politicas sectoriales como
transporte 0 agua, con los usos del suelo y el desarrollo de planes estratégicos.
Sin embargo los instrumentos y gobiernos metropolitanos definidos desde las
administraciones superiores generan recelos: en los municipios por miedo a
perder su autonomia en la toma de decisiones en politica del suelo y en los
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ciudadanos por generar actuaciones alejadas de la problematicas y deseos
locales.

Es necesario por tanto, definir las estrategias y mecanismos de negociacion entre
los diferentes actores del sistema territorial metropolitano y los gobiernos locales
(en el caso que nos ocupa no existe un organismo ex novo para la gestion de la
aglomeracion urbana, de su redaccion y gestion se encarga la Junta de
Andalucia).

Con estas circunstancias particulares en la zona y las preocupaciones enunciadas
anteriormente surge la idea de llevar a cabo esta investigacion, como respuesta a
un requerimiento social, cientifico y, por qué no, técnico. Con este objetivo,
mediante la realizacion de este convenio entre la Confederacion Hidrografica del
Guadalquivir y el area de Urbanistica y Ordenacién del Territorio de la Universidad
de Granada, se plantea la realizacion de un estudio del rio Genil y de los terrenos
de Vega por los que transcurre, enmarcando las reflexiones sobre gestion
territorial de esta comunicacion.

El objetivo principal de este estudio es el conocimiento de los humerosos agentes
publicos y privados que dedican tiempo y recursos a la preservacién, mejora y
transformacion de la Vega de Granada. Mostrar con claridad las propuestas y
actores que trabajan sobre el area ayudara al trabajo conjunto y a la suma de
recursos y energias.

El trabajo de campo, las entrevistas realizadas y la participacion en mesas
redondas y foros han dado como resultado un mapa relacional donde se localizan
y delimitan los ambitos de las actuaciones en curso y los agentes y eventos segun
los tres sectores con mayor actividad en la zona —cultura, turismo y agricultura-,
asi como las conexiones entre ellos.

Se han mapeado los procesos activos en la Vega de Granada, confeccionando el
grafico adjunto y una serie de tablas que buscan visualizar los actores territoriales,
su ambito de trabajo, financiacién, objetivos, actividades concretas, resultados, y
las relaciones entre ellos. Con este fin se ha revisado la informacion disponible de
cada organismo en la red y en publicaciones vinculadas a su actividad, se ha
participado en foros y mesas redondas acontecidas durante el periodo de la
investigacion y se han realizado una veintena de entrevistas personales.

La relacibn de entrevistados abarca la diversidad de agentes y escalas de
intervencion, a los que se les han realizado unas preguntas comunes: quiénes
son, cuales son sus objetivos, qué actividades realizan, cuéles son sus
resultados, cdmo se financian, qué relacion tienen con programas o politicas
publicas, qué grado de cooperacidon o coordinacién tienen con otros agentes
intervinientes en el area y cuales son las carencias, problematicas y deseos que
perciben desde su experiencia.

ENTREVISTAS Y CONTACTOS REALIZADO

AGUDO SANCHEZ J. Concejal de Urbanismo, Vivienda y Medio Ambiente de Pinos
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Puente. Mayo 20089.

ALVAREZ J. Ingeniero Agronomo. FAECA Federaciéon Andaluza de Empresas
Cooperativas Agraria. Mayo 2009.

AVILA ALABARCES, R. Centro de Investigacion y Formacion Agraria Camino de Purchil.
Consejeria de Agricultura y Pesca. Enero 2009.

BUENO ILLESCAS, S. Gerente del Centro de Iniciativas Turisticas de La Vega de
Granada. Septiembre 2009.

CALA M. GRAECO. Asociacion Red Andaluza de Dinamizadoras de Consumo
Responsable y Alimentacion Ecoldgica. Junio 2009.

CACERES F. SALVEMOS LA VEGA. Octubre 2009.

CIFAED Consorcio Centro de Investigacion y Formacion de Agricultura Ecolégica y
Desarrollo Rural de Granada. Noviembre 2009.

DGAE Direccion General de Agricultura Ecoldgica. Septiembre 2009.

FERNANDEZ ROMAN V. Concejala de Urbanismo del Ayuntamiento de Cijuela.
Septiembre 2009.

GAMIZ P. PROMOVEGA Asociacion para la Promocion Econdmica de la Vega-Sierra
Elvira. Junio 2009

GARCIA SANCHEZ J. Alcalde - Concejal de Urbanismo del Ayuntamiento de
FuenteVaqueros. Mayo 2009.

MARTIN SOFIA, C. Comunidad de Regantes Arabuleila y Tarramonta, Noviembre 2008

MOYA SALAS, A. Gerente del Sindicato Central de Usuarios Canal del Cacin, Enero
2009

PRESIDENTE COMUNIDAD DE REGANTES ACEQUIA GORDA DEL GENIL

ROMERO D. Duefio de la Escuela Equitacion Diego Romero. Septiembre 2009

ASISTENCIA A EVENTOS

MESA de discusién Respuestas sociales en torno a la gestién del agua en la Cuenca del
Guadalquivir; caso del rio Genil, iniciativa inscrita en el trabajo de investigacion La
Aplicacién de la Directiva Marco: Gestidén de Aguas y Desarrollo Sostenible; Analisis en
el Ambito de la Cuenca del Guadalquivir. Octubre 2008

I ENCUENTRO SOBRE LA SOSTENIBILIDAD EN GRANADA. Ecologistas en Accion,
Salvemos la Vega, Nueva Cultura del Territorio, ADOBE, Facultad de Ciencias y Céatedra
José Saramago-Seminario de Medio Ambiente y Calidad de Vida de la UGR. Mayo 2009.

PRESENTACION del documental sobre el ingeniero Agustin Betancourt y Molina.
Biblioteca publica Federico Garcia Lorca de Fuente Vaqueros. Mayo 2009.

REUNION TECNICA PREPARATORIA DE LA JORNADA DE PARTICIPACION PARA
EL PLAN ESPECIAL DE LA VEGA DE GRANADA. CVOT. SGPDT. Septiembre 2009.

TALLER Territorial Alto Genil — Guadiana Menor. Plan Hidrolégico de la Demarcacion.
Febrero 2010.

Xl JORNADAS AMBIENTALES DE SANTA FE. Ayuntamiento de Santa Fe vy
Universidad de Granada. Febrero 2010

Tabla 1. Entrevistas y contactos realizados. Asistencia a eventos durante la
investigacion en el area metropolitana de Granada, 2008-2010.
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Qué agentes

El grafico realizado muestra tanto agentes publicos como privados organizados en
estructuras tanto formales como informales. Administraciones, movimientos
ciudadanos y redes sociales, empresas, cooperativas, etc., dibujan la red de
instituciones, individuos y colectivos que trabajan sobre la Vega de Granada.

Por facilidad de visualizacién, se han agrupado la diversidad de agentes segun los
tres sectores de mayor actividad sobre la zona: cultura-formacién, agricultura y
turismo. El voluntariado y las asociaciones ciudadanas no se han agrupado
segun estos sectores por trabajar mas bajo una defensa general de los valores
patrimoniales y ambientales de la zona que sobre un area concreta de
conocimiento.

Qué escalas

Al hablar de escalas nos referimos a las areas de intervencion territorial, definidas
desde la administracion o la funcionalidad de gestion de ciertos recursos y
potenciales.

Los diversos actores, planes y programas que construyen el presente de la Vega
de Granada difieren en los limites de su ambito de actuacion, encontrandose
acciones sobre este territorio definidas sobre los limites provinciales, comarcales
0 municipales, las competencias en materias de cultura, agricultura y turismo y las
demarcaciones hidrologicas y de gestion del agua, fuertemente vinculadas a las
politicas agrarias.

Esta superposicion, interseccion o convivencia de areas y escalas de intervencion
se vuelve variable y flexible al intentar geolocalizar estudios, investigaciones,
eventos 0 movimientos ciudadanos que se identifican bajo el epigrafe “Vega de
Granada”.

3. RESULTADOS: POLITICAS TERRITORIALES, EVENTOS Y
AGENTES PARTICIPANTES EN LA VEGA DE GRANADA

Una vez localizado y delimitado los ambitos de las actuaciones en curso, cuales
son las probleméticas existentes y quién o quienes tienen las competencias para
gue este espacio de articulacion entre pueblos se consolide, se concluye que es
necesario fomentar el conocimiento y la organizacidon conjunta de las
politicas territoriales intermunicipales, existentes y futuras , tanto para el
desarrollo de los servicios compartidos -como de los equipamientos, la agricultura,
la industria o el medio ambiente, que se vinculan a politicas, hasta ahora
sectoriales y de caracter estructurante-, como para la mejora de la red viaria y
ferroviaria regional o la gestion integral del ciclo del agua.
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El ambito de estudio constituye un area policéntrica en la que existe una
continuidad basada en la proximidad morfolégica y en la identidad cultural, social
y economica, pero donde las diversas administraciones publicas y los agentes
privados implicados trabajan de manera autista, en la mayoria de los casos,
siendo anecdético el trabajo conjunto entre administraciones y parcelas de
conocimiento.

No se trata, por tanto, de mirar el territorio de la Comarca de la Vega de Granada
COMO un espacio neutro, sino como un espacio deliberadamente organizado y
configurado por una serie de procesos urbanos y sociales concretos. Entendiendo
que “el espacio social no es solo el resultado del juego de las limitaciones
inherentes al funcionamiento de los sistemas ecoldgicos, o las dificultades que la
dispersion de los seres humanos y el precio del alejamiento que hacen pensar en
la colectividad. Es la traduccion de los suefios y aspiraciones de quienes lo viven
[...] El espacio, asi concebido, no solo es la resultante de la evolucion y el
producto de la historia, sino que también es la consecuencia de la capacidad de
los seres humanos para proyectar el futuro” (LEFEBVRE, 1976)

El sentimiento de identidad propia, comin a los habitantes de la Vega y a los
residentes de la capital, su carifio y apego a los valores productivos, historicos,
culturales y paisajisticos del area -como pone de manifiesto las numerosas
asociaciones ciudadanas y voluntariado, las fiestas y eventos, los estudios y
entidades publicas que trabajan sobre la zona-, es un recurso con el que se
construye este territorio que posee un valor inestimable, y donde el trabajo coordi-
nado es imprescindible para el futuro del mismo.
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4. CONCLUSIONES: MECANISMOS DE PARTICIPACION,
TRANSFERENCIA'Y DIVULGACION

El trabajo donde se engloba las reflexiones de esta comunicacion pone de
manifiesto que la entidad formada por la Vega de Granada y sus pueblos, podria
medirse en capacidades y cualidades con otras aglomeraciones metropolitanas, a
pesar de los déficits actuales que mantiene en la gestion supramunicipal,
infraestructuras, planeamiento urbanistico o gobernanza.

Por otra parte, la clara identificacion y vinculacién de la poblacién residente y
temporal, junto con los numerosos agentes involucrados en su gestion, nos llevan
a pensar en la necesidad de facilitar el fomento y la creacion de proyectos
compartidos que ayuden a constituir una rica red relacional, que favorezca el
trabajo conjunto tanto de las diversas administraciones como del sector privado
uniendo tanto esfuerzos como recursos.

La participacion que nos encontramos habitualmente en la toma de decisiones
sobre la planificacién urbana y territorial responde a procesos definidos desde
administraciones o instituciones que tienden a burocratizar, complicar y ralentizar
dicha participacion, limitAindose en la mayoria de los casos ha establecer un canal
de comunicacion -no de dialogo- con el usuario, a través del cual se proporciona
de manera generalizada una informacion dificilmente entendible por todos los
grupos sociales.

La necesidad de lograr una red de comunicacion reciproca entre los distintos
actores del territorio donde el planeamiento institucional pueda encontrarse y
mejorarse por las realidades socioterritoriales locales y las propuestas surgidas
desde instituciones informales, colectivos o acciones individuales puedan
encontrar los interlocutores institucionales para sus propuestas. Para que dichas
relaciones sean posibles, en sus distintas formas y escalas, es necesario un
acceso directo y actualizado a la informacion.

Por tanto se considera de enorme utilidad, la creacion de un espacio virtual,
integrador del conjunto de valores, acciones y agentes que intervienen en el
desarrollo y la mejora de la Vega de Granada.

Facilitar el conocimiento sera el primer paso para entretejer la red de cooperacion;
subvenciones publicas, acciones de voluntariado, ideas innovadoras, estudios
especializados, planes y proyectos de futuro se encuentran en la actualidad
confinados en los ambitos sectoriales especializados o sustentados en la red de
relaciones personales.

Hoy, gracias a las nuevas tecnologias, es sencillo y viable proponer un espacio en
la web (PORTAL) de concentracion, cooperacion y conexion, de encuentro de
ideas, entidades y personas, donde de manera independiente se favoreciera el
libre acceso a la informacion, la participacién, consulta y apoyo técnico, la
creacion de empresas e iniciativas de desarrollo, asi como la posible vinculacion
con las entidades publicas o la formacién de grupos o mesas de trabajo.
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La flexibilidad de actualizacién, agrupacion, busqueda y visualizacion de las
Tecnologias de la Informacion y la Comunicacién (TIC o NTIC) se perfila como el
mejor contexto donde empezar a construir una red viva y relacional en la Vega.
Una herramienta idonea, no solo de lo que esta pasando, sino también de lo que
puede llegar a ocurrir, que es modificada y modifica a la vez las relaciones
territoriales existentes.

Para la mejora de la participacion y la informacién publica se plantea también, la
necesidad de organizar seminarios y exposiciones publicas, a través de
encuentros y acciones concertadas en las que participen diversos agentes locales
y regionales del sistema de ciencia-tecnologia-empresa, para promover la
cooperacion entre agentes y facilitar el intercambio y la transmision de
conocimientos. Se difundirian posteriormente, los resultados de las
investigaciones y los proyectos piloto relacionados con los temas de interés y el
ambito planteado.

Los modelos de participacion deberian incluir progresivamente, una mayor
coordinacién interadministrativa y una mayor difusion de todo el proceso de
preservacion y desarrollo de este ambito a través de consultas concretas a la
poblacién y una evaluacion del resultado de dichas actuaciones.

Algunos de los beneficios que se pueden obtener de esta red digital son:

- Mejora del conocimiento tanto de los que habitan como de los que
proyectan el territorio . Los profesionales contaran con una valiosa informacion
directa que cualifique, con matices y profundidad, la informacién cuantitativa de
las estadisticas y datos disponibles, actualizada y desde el punto de vista del
usuario (FREIRE, 2010). Por otra parte los profesionales, desde su formacion y
conocimiento concreto de la materia, pueden ayudar a que la participacion en
general sea mas sencilla, favoreciendo una informacion real, no fragmentada y
entendible, mas alld de jergas profesionales, del conocimiento propio de la
disciplina y de la mercadotecnia politica.

- Un canal de comunicacion donde las propuestas podran ajustarse con
mayor precision del papel a la realidad fisica, econémica y social del territorio de
trabajo. Ademas, serda una herramienta clave para hacer mas cercanos y
atractivos las propuestas a los usuarios, reforzando y dotando de capacidad
decisoria a los distintos actores para lograr la apropiacion de los proyectos,
superando la comunicacion unidireccional y el trato de *“ciudadano como
consumidor” (BOIRA, 2003).

- La divulgacién y el seguimiento constante y continuo de los procesos

territoriales. El respaldo institucional y social es imprescindible para que las
energias e ilusiones depositadas por los equipos redactores en los planes y
proyectos puedan desarrollarse e incluso cumplir sus objetivos mas alla de los
ciclos electorales y los réditos politicos. Ningin documento de planeamiento es un
fin en si mismo, planificar y construir el territorio es un proceso permanente y
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constante, que ha de ajustarse a los cambios y las circunstancias de cada
momento.

Una vez encontrado el canal o soporte de comunicacién surgen algunas
preguntas, la creacién de una plataforma digital por si misma no es garante de un
dialogo territorial, continuado y activo, ¢cémo han de ser las estructuras de
organizacién socioterritoriales?, ¢cOmo lograr un proceso continuo de
comunicacion y accion, integrador de puntos de vista diversos?, ¢como potenciar
la participacion responsable individual, no institucionalizada, donde la creatividad
y el equilibrio territorial y social sean el fin udltimo frente a los intereses
particulares?... Es clara la dificultad de responder con solvencia ha estas y otras
cuestiones, sin embargo de lo expuesto hasta ahora se pueden sacar ciertas
conclusiones:

-No existe un método aplicable a todos los territorios: la diversidad de
problematicas y deseos necesita de métodos ad-hoc, tanto pensados como
disefiados, para cada problematica territorial y construidos para dar una respuesta
ajustada y eficaz.

-La sectorizacion tematica, mezcla de escalas y diversidad de instituciones
competentes que trabajan sobre la Vega de Granada, no facilitan los lazos de
coordinacién, cooperacién y participacion en la toma de decisiones. La creacion
del espacio virtual ha de ser inseparable de la discusion sobre un espacio fisico
concreto y comun para todos, sobre el que discutir el consenso territorial.

-La creacion de escenarios propicios para la participacion activa no es suficiente
para lograr la gobernanza territorial y el coprotagonismo ciudadano en la toma de
decisiones publicas: es preciso potenciar la responsabilidad individual y la cultura
de colaboracién y participacion.

-La transferencia creciente y eficiente de las energias volcadas sobre este ambito,
gracias a la mayor concentracion de esfuerzos, dialogo y conexion entre los
elementos, facilitara la creatividad y la vitalidad de los recursos, lugares y gentes
de esta Vega.

Con este proyecto aportamos un pequefo grano a la construccion de este espacio
de conocimiento y didlogo del que, estamos seguros, naceran realidades que
haran mas habitable este territorio tan rico como complejo.
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INTRODUCCION

El aumento del comercio, la produccién, el mejor nivel de vida y la pasada crisis
alimentaria vivida en el 2008, han matizado el concepto de alimentacion y por
ende el de sistema de abastecimiento y distribucion de alimentos de las ciudades.
Los cambios de habito en la compra y consumo, sumado a la consolidacion de
las Tecnologias de la Informética y las Comunicaciones (TIC), han establecido
una serie de transformaciones a nivel de la gestién, modernizacion y adaptacion
de los mercados a las exigencias de los consumidores cada vez mas informados
y segmentados.

Dichas transformaciones se relacionan con las dimensiones, econémica, social,
politica y ambiental; ésta ultima, cada vez cobra mayor valor en la generacion de
cambios al interior de los mercados de alimentos mayoristas y minoristas. La
introduccién de nuevos conceptos como seguridad alimentaria y dentro de éste la
trazabilidad ha comportado modificaciones significativas al interior del sistema
agroalimentario mundial.

Un ejemplo de lo anterior, lo constituye Barcelona en donde se presenta un
acertado ejercicio de la funcién comercial mayorista de alimentos, sumado a una
ubicacion geografica estratégica adscrita a una acertada planificacion. Este caso,
sirve de referencia a diversos territorios que se encuentran en fases similares o
previas a la modernizacion de sus mercados mayoristas inmersos en un contexto
globalizado.

En el caso del mercado mayorista de Barcelona como objeto de estudio, la
gestion ha sido el resultado de un modelo europeo de distribucibn mayorista; por
tanto ha estado influenciado por hechos y sucesos ocurridos en diversas escalas;
es decir, mundial, europea y estatal. La presencia de elementos propios del
territorio, han generado un mercado particular en la medida en la que éste es hoy
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en dia uno de los principales centros de distribucion mayorista del sur de Europa
después del mercado Saint Charles de Perpignan y el Rungis en Paris.

Un andlisis de los elementos estructurantes en la gestion publica de dicha
entidad, reflejan los procesos de ordenacion y planificacion territorial de
Barcelona, asi como las transformaciones sufridas a lo largo del periodo de su
establecimiento hasta la actualidad, dicho analisis permitirA conocer como la
administracion de Mercabarna a manejado diversos aspectos como las politicas
europeas en materia de alimentos, los nuevos equipamientos comerciales, el uso
cada vez mas frecuente e imprescindible de las TIC entre otros; y por tanto cuales
han sido las estrategias empleadas para hacer frente a ellos a lo largo de 4

1. PRESENTACION

La presente comunicacion, identifica y valora los aspectos estructurantes en la
gestion del mercado mayorista de alimentos de Barcelona que le han permitido su
crecimiento y consolidacion como una de las centrales mayoristas mas
importantes del sur de Europa y su relacién con la planificacion y ordenacion de
Barcelona y su area metropolitana ; con el fin de determinar las posibilidades de
adaptacion de dichos elementos a las centrales mayoristas de otros territorios.
Para lograrlo, se toma como ejemplo el mercado mayorista de alimentos de
Barcelona (Mercabarna) y sobre éste se realiza la revisién de los documentos,
estadisticas, informes y memorias de la entidad publicadas durante el periodo
1971-2008.

Adicional a lo anterior, dicha informacién es complementada con la observacién
directa de las actividades de los mercados centrales asi como informacion de
planes, politicas e informes institucionales relacionados con los mercados
mayoristas en tres escalas: Europea, del Estado Espafiol y Barcelona hasta llegar
al andlisis de documentos que presentan una incidencia directa en los hechos
ocurridos en Mercabarna a lo largo del periodo objeto de estudio.

1.1. Ambito territorial

El area metropolitana de Barcelona de acuerdo con la Diputacion de la ciudad, es
el &mbito territorial que comparten Barcelona y los 36 municipios aledafios en un
espacio geografico de 635.8 km? donde viven de acuerdo con los datos de
poblacign (2007) 3'.150.380 millones de personas, cuya densidad es de 4.955
hab/km®.

La principal actividad economica se registra en el sector de servicios que
representa el 77.4%, seguida con un 14.1% por el sector industrial La estructura
productiva del area metropolitana, muestra una especializacion terciaria mas
grande que el conjunto de Catalufia, gracias a la evolucion entre los afios 2.002 y
2.007 para todos los a&mbitos. El peso de la industria es mas bajo y ha disminuido,
al igual que el de la construccidon. EIl lento crecimiento experimentado en
Barcelona y su area metropolitana en los ultimos afios ha supuesto un ritmo mas
bajo de creacion de la ocupacion con relacion a los afios anteriores.

VI Congreso Internacional de Ordenacién del Territorio -



La Unidad Alimentaria (Mercabarna) como objeto de estudio, se encuentra segun
coordenadas a 41°19' 48" de latitud norte y 2° 6' 53" de longitud este, se
emplaza en terrenos que fueron comprados al Consorcio de la Zona Franca en
1.983. Su ubicacion le permite la proximidad con las mayores infraestructuras
tales como el Aeropuerto del Prat de Llobregat y el Puerto de Barcelona, asi
como la conexion con las principales vias dentro de las cuales se encuentran la
Ronda Litoral, el paseo de la Zona Franca, la via hacia el aeropuerto del Prat
(B250) y el de Tarragona la via C21; es decir, su emplazamiento le permite
conexién no solo con toda la ciudad y Espafia sino con el resto de Europa vy el
mundo.

1.2. Metodologia

La revision bibliografica se llevo a cabo a partir de la recopilacion estadistica y
documental proporcionada por Mercabarna en las memorias de actividades asi
como en las estadisticas para los mercados centrales de frutas y hortalizas y del
pescado disponibles, asi como en los catalogos de la bibliotecas de las entidades
publicas Los criterios empleados para la seleccién de la informacion, fueron dos
principalmente: que fuesen documentos historicos relacionados con la gestion y la
de la entidad y la planificacién del territorio y por otra parte, que permitiesen
realizar un analisis evolutivo para el periodo de estudio.

La informacién secundaria fue complementada con un trabajo de campo en
Mercabarna, donde fue aplicada la observacién directa del funcionamiento de
esta Entidad; se realizaron 2 visitas con grupos organizados, una entrevista con el
secretario del gremio mayorista del Mercado Central del Pescado y la aplicacion
de encuestas a empresas que fueron sugeridas desde la oficina de atencion al
comprador.

2.  ELEMENTOS ESTRUCTURANTES DE LA GESTION Y LA

ORDENACION

A partir de la informacion recopilada y analizada, se han identificado elementos
gue han sido considerados como estructurantes para la gestion de Mercabarna.
Se entiende la gestibn como las acciones llevadas a cabo para hacer frente
desde la Unidad Alimentaria a diversos contextos politicos, econdmicos, sociales
y territoriales a lo largo del tiempo, que le han permitido su consolidacién en la
actualidad. Lo anterior, con el fin de valorar si éstos pueden ser o no extrapolados
a otros territorios y en que medida serian adaptables y aplicables.

2.1 Laempresa publica

Desde su constitucién la participacion publica de la Red de los Mercados
Mayoristas del Estado Espafiol y de Mercabarna ha sido resultado de la politica
publica y ha contado con capital de la misma naturaleza para su constitucion.

La figura que gestiona hoy en dia Mercabarna, incluye un porcentaje estatal
representado en MERCASA con un 37%; esto le permite establecer relaciones de
retroalimentacién con el resto de la Red de Mercas del Estado. Las “reglas de
juego” impuestas en el momento de constitucion de la sociedad; en donde se
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establecia la vida util para el aprovechamiento de las parcelas adjudicadas a las
empresas cuyo acuerdo finalizaba en el 2.017; pudo de cierta manera frenar
acciones entorno a la ampliacién o rehabilitacion de sus paradas; sin embargo, a
lo largo del andlisis de la informacién se observa un clima de confianza reflejado
en la concentracion empresarial de las mismas; como consecuencia de las
continuas inversiones del Ayuntamiento, que permitian incorporar cada vez mas
nuevos elementos acordes con las necesidades de los comercios para hacer
frente a los cambios que se producian en cada periodo.

De acuerdo con lo anterior y como parte de la recta final sobre la cual se
encontraban las empresas se empieza hablar en el 2.005, de nuevos contratos
para poder extender la vida de las paradas instauradas en las parcelas otorgadas
gue son suelo de titularidad publica. En 2.007 se firma el acuerdo y se convierte
Mercabarna en pionera al interior de la Red de Mercas de Espafa, siendo la
Gnica que logra mediar para la firma del denominado “acuerdo histérico”.

2.2  Ubicacion geografica y conectividad

La ubicacion de Mercabarna, correspondio a un proceso de planificacion urbana
gue supuso la previsién del crecimiento de la ciudad en donde se fomentase de
acuerdo con Racionero (1978), una descentralizacion concentrada que debia
incluir dentro de sus medidas, la localizacion de actividades cuyos efectos
multiplicadores fuesen a parar a otras ciudades. Para lograr dichos efectos y de
acuerdo con la Carta de Atenas (1998), la movilidad es uno de los principales ejes
sobre los cuales se desarrolla la planificacion de las ciudades; por tanto, lo
primero a incluir corresponde al fomento de la red de transporte y comunicaciones
como elementos fundamentales del sistema urbano, los cuales han sido
abordados a partir de los planes estratégicos de Barcelona.

Mercabarna se ha podido beneficiar de la modernizacion e internacionalizaciéon
del sector industrial direccionada por el Ayuntamiento, su emplazamiento en la
Zona Franca, le permite estar en la periferia de la ciudad pero a la vez disfruta de
todos lo beneficios de conexion que son innatos a ella; como vias, transporte
publico, la apertura del cinturén litoral en 1.987 con el tramo Autopista A//Zona
Franca que posibilitdé la conexidn con la red de autopistas estatales. Sin embargo,
sobre todo se convierte en estratégica debido a la proximidad con el Aeropuerto
del Prat, cuyo trafico de mercancias en el 2.008 fue de 91.0711 Tn; asi como el
puerto maritimo de contenedores de la terminal TIR por donde transitaron a 46
millones de toneladas de mercancias en el 2.006 y en la actualidad se adelanta la
ampliacion del puerto y la construccion para el acceso y la conexion con todo el
sistema ferroviario del Estado. (imagen 1)

Imagen 1 Vista satelital de Mercabarna
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Fuente: www.googleearth.com, 2009

La conectividad de Mercabarna no la presentan todos los mercados mayoristas,
ésta proximidad a todos los medios de transporte posibles observada en la
imagen 2, le otorga la posibilidad de un flujo de mercancias constante el cual no
hubieses sido posible sin la intervencion del Ayuntamiento a partir del desarrollo
de obras publicas para éste tipo de emplazamientos. Gracias a la planeacion
estratégica de la ciudad y sus lineas de accion, la puesta en marcha de mejoras
en las redes de infraestructura para la conexion del centro de la ciudad con la
Zona Franca, éste ha sido un elemento decisivo en el proceso de expansion de
Mercabarna

2.3 Concentracion de las actividades comerciales

El traslado del Mercado Central de Frutas y Hortalizas en 1.971 procedente del
Born, la prevision y posterior traslado del Matadero Municipal de Barcelona en
1.979, el traslado del Mercado Central del Pescado en 1.983 y finalmente el
Mercado de la Flor en 1.984, demuestran una constante preocupacién por la
concentracion de las principales actividades comerciales entorno no solo a
alimentacion sino al sector agroalimentario en general.

Lo anterior sumado a una continua incorporacion de actividades complementarias
a los mercados, le ha permitido a la Entidad concentrar la oferta para la ciudad de
Barcelona y area metropolitana, asi como satisfacer la demanda de la poblacion
representada principalmente en un primer eslabon como lo es la distribucion
minorista.

La concentracion de actividades, ha vinculado las grandes superficies de
distribucién minorista con incidencia en Barcelona y Catalufia; si no se generaran
las condiciones adecuadas desde el punto de vista comercial al interior de La
Unidad, posiblemente centrales de compra como el Corte Inglés, Caprabo o Bon
Preu no se hubiesen instalado alli; por el contrario, hubiesen buscado lineas de
comercializacion alternativas como en el caso de empresas como Carrefour la
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cual realiza todo el proceso de distribucion permitiéndole aumentar de ésta
manera su cuota de mercado. La concentracion de actividades es una
oportunidad para atraer a los sectores de distribucion minorista que llegan al
consumidor final, por tanto éste elemento se considera estructurante en la gestion
de los mercados mayoristas de alimentacion.

2.4  Los actores involucrados

La caracteristica comun que distingue las empresas de distribucion mayorista es
que dan servicio simultaneamente a productores y a minoristas, y a través de
estos Ultimos a los consumidores. A partir de la informacién recopilada y
analizada, se han podido identificar los actores que hacen posible el cumplimiento
de las funciones al interior de la Unidad Alimentaria; éstos corresponden por un
lado al Ayuntamiento y el equipo directivo de Mercabarna y por otro a las
asociaciones que a su vez representan a las empresas para la toma de
decisiones, sin desconocer el papel como actor de Mercasa o de la Union
Internacional de Mercados Mayoristas (WUWM). En los parrafos que se
plasmaran a continuacion, se expondran los elementos que se consideran
estructurantes dentro del papel que éstos juegan en la Unidad Alimentaria.

2.4.1 La presencia de los gremios

La Unidad Alimentaria, cuenta con un equipo directivo que a su vez presenta 4
departamentos que le permiten trabajar entorno a una “unidad”, concepto que es
necesario para la toma de decisiones en donde se incluye la participacion de los
involucrados; de esta manera, el trabajo se desarrolla de manera conjunta entre
el equipo directivo y las asociaciones emplazadas en Mercabarna.

Esta figura de asociaciones, hacen posible un trabajo cohesionado donde los
intereses particulares son llevados a un plano Unico que es la asociacion, quién
representa a los interesados; es decir, las empresas cuya figura de asocio es uno
de los elementos identificados como estructurantes para la adecuada toma de
decisiones entorno al correcto funcionamiento de las actividades al interior de la
Unidad Alimentaria.

Un ejemplo de lo anterior, lo constituye el acuerdo firmado en 1.988 entre
Mercabarna y el Gremio de Mayoristas del Mercado del Pescado para la creacion
de un frigorifico (Frimercat) con miras a la comercializacion de pescado
congelado contando éste acuerdo con la participacion del 80% de las empresas
instaladas en el Mercado Central del Pescado.

Otro actor que se encuentra representado son los productores, para el caso del
Mercado Central de Frutas y Hortalizas, éstos cuentan con un espacio que ha
sido otorgado desde la creacion de Mercabarna. La concepcion de MERCASA en
la cual se debia destinar al interior de la Unidad Alimentaria un espacio para la
venta por parte de los productores de la zona y las cooperativas fue materializado
y ha sido llevado a cabo hasta hoy.
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En la actualidad los mercados mayoristas incluidos dentro la Red de Mercas del
Estado Espafiol, han ido eliminando éstos espacios dedicados a este tipo de
actores, que por el contrario Mercabarna aun mantiene como la zona de
cooperativas y marquesinas en el Mercado de Frutas y Hortalizas. (Foto 11)
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Foto. 1 Presencia de cooperativas y productores

-

-

Fuente: Leal, 2009

Otro elemento que ha sido identificado ademas de la figura de asocio entre los
actores, ha correspondido a la posibilidad que la Unidad Alimentaria otorgé al
permitir el emplazamiento de éstos gremios en ella, ya que la apertura de
espacios de trabajo fisicos dentro de la Unidad, son necesarios para las
empresas que encuentran en las asociaciones como via que representa sus
intereses. El traslado de los Gremios en la década de los setenta para el caso
del Matadero, El Mercado Central de Frutas y Hortalizas y en los ochenta para el
Pescado a Mercabarna, también puede ser catalogada como fundamental para el
buen ejercicio de la distribucion mayorista de alimentos.

2.4.2 El papel del Ayuntamiento

En el apartado dedicado a la empresa publica como elemento estructurante en
Mercabarna, se hacia mencion a la importancia del Ayuntamiento en la gestién de
una Unidad Alimentaria, papel que ha sido fundamental.

En cabeza de los alcaldes, las administraciones de cada época respondian a los
cambios y necesidades de la ciudad del entonces; lo interesante a partir de la
informacion recopilada, es como logran las administraciones compatibilizar y
orientar todas las estrategias de desarrollo de la ciudad con las de Mercabarna. El
como se logra insertar ésta dentro de la dinamica urbana se debe en gran parte a
los objetivos plasmados desde el Ayuntamiento asi se pudo observar; a modo de
ejemplo, durante la administracion de Pascual Maragall en la década de los
ochenta y noventa, éste consigue armonizar la planeacion estratégica de
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Mercabarna con la de Barcelona reflejandose en los objetivos y actividades de la
Entidad.

Otro aspecto identificado y que hace parte de las politicas publicas, ha
correspondido a una vision de largo plazo en las estrategias planteadas, los
cambios de administracion o de equipo directivo no han logrado afectar a
Mercabarna, por el contrario la claridad frente a la continuidad en las acciones ha
podido hacer frente a las dinamicas normales que vive una “empresa” como lo
son las Unidades Alimentarias.

2.5 La cooperacion con la planificacion de la ciudad

A finales de los afios ochenta, la administracion publica de Barcelona pone en
marcha el “I Plan Estratégico” para la ciudad; tomado de las experiencias de otras
ciudades norteamericanas que trabajaban con el enfoque de la Planificacion
Estratégica, la que incluye un fuerte componente empresarial.

De acuerdo con Ruiz i Mestres (2004), la ciudad de Barcelona tiene una tradicion
muy importante en planificacion estratégica derivado de los resultados obtenidos
que son evidentes en todos los sectores; lo anterior, ha comportado una
redefinicion de la unidad espacial de andlisis, dejando de un lado la ciudad para
hablar, analizar y planificar estratégicamente la metrépolis.

El papel que ha desempefiado Mercabarna en el desarrollo de las funciones
comerciales de Barcelona antes y después de de la planificacion estratégica de la
ciudad ha sido muy importante. La asesoria que ha prestado en la modernizacion
del aparato detallista ha sido evidente y la llevo a crear la filial Ecobarna S.A. en
1.983 para la realizacibn de estudios y proyectos relacionados con la
comercializacion alimentaria de la ciudad.

La experiencia de la Unidad Alimentaria, resultado del evidente “éxito” entorno a
la expansion de sus actividades comerciales, le permiti6 participar en la
elaboracion del PECAB en 1.986, a partir de la modernizacion de los mercados
municipales de la ciudad cuya primera obra la constituyé el Mercado de la
Sagrada Familia en 1.990. Por otro lado, ha tenido también una incidencia en la
absorcién de actividades instaladas en la ciudad; es decir, el traslado de los
mercados centrales ubicados en la urbe, liberé espacio en ésta de tal manera que
la administracion cont6 con suelo disponible y edificable cada vez mas escaso en
una ciudad como Barcelona.

A modo de ejemplo de lo antes mencionado, se presenta el traslado del
Matadero municipal sobre cuyo suelo se edificé el Parque Joan Mir6; el lugar
ocupado por el tradicional mercado central de la flor de Barcelona es hoy en dia
el Teatro Libre y el traslado de los mayoristas de Frutas y Hortalizas del
Hospitalet; ilustran la liberacion de espacio publico tanto en la ciudad como en el
municipio que ha sido destinado a otro tipo de actividades. Lo anterior, demuestra
como la concentracion de actividades propias de una ciudad hacia una unidad
Alimentaria, también tiene repercusiones a nivel de los procesos de urbanizacion.
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De otra parte, en la actualidad Mercabarna participa en un estudio para mejorar la
circulacion del eje del Llobregat, éste es el eje de circulacion de mercancias con
mas volumen de transito de la Regidn Metropolitana diariamente circulan
alrededor de 100.000 camiones de acuerdo con los datos del Ministerio de
Fomento (2008), que transitan hacia los principales nodos logisticos y poligonos
industriales de la ciudad.

Acorde con la expansién de Mercabarna y su relacion con las nuevas dinamicas
de la ciudad, se encuentra la construccion de una estacion de la linea 9 del
metro que estara delante de la Unidad Alimentaria; este tipo de hechos no serian
posible sin el establecimiento de acuerdos entre los actores involucrados y si
dentro de éstos no existiesen los “intereses” del Ayuntamiento.

Otro aspecto que se adscribe a ésta relacion, corresponde a la madurez de los
mercados centrales, a la construccion del proyecto “Barcelona food Plattform” que
se llevard a cabo como parte del tercer bloque de los proyectos del Plan
Estratégico Metropolitano de la ciudad. Al interior del subapartado logistica, éste
proyecto espera un trabajo conjunto entre empresas agroalimentarias ubicadas
en Mercabarna e investigacion y aplicacion de nuevas tecnologias para el sector.

Finalmente, se puede decir que los resultados de Mercabarna en la actualidad
obedecen a la planificacion estratégica de la administracion publica; que se ha
desarrollado en la doble via, por un lado la administracion ha tenido en cuenta
acciones que benefician a Mercabarna, pero por otro la experiencia de la Entidad
como distribuidor mayorista alimentario le ha conferido la capacidad de ser parte
de los procesos de planificacion y transformacion de la ciudad.

2.6 Adaptabilidad y flexibilidad a la demanda

La demanda por productos mas elaborados y mejor presentados cada vez es
mayor; las empresas al interior de los mercados han tenido que adaptarse a
dichas necesidades incorporando algun tipo de transformacion como
desviscerado, fileteado, porcionado y envasado al vacio; asi lo confirman, las
empresas encuestadas.

Otro aspecto que fue plasmado en la evolucion de Mercabarna y especificamente
en la dltima etapa, era la busqueda en la satisfaccion de las necesidades de los
clientes pero también la adaptabilidad a los nuevos requerimientos, en la
actualidad las empresas incorporan en sus lineas de comercializacion productos
que satisfacen la demanda de supermercados y restaurantes para la comunidad
China y Latina de la ciudad segun la empresa CATAMAR vy Sergifruit S.L.

El empleo de las tecnologias de la informética y la comunicacién, también hacen
parte de la adaptabilidad por parte de las empresas; un ejemplo de ello,
correspondid a la instalacion del portal web para clientes en el Mercado Central
del Pescado, pero también surge el uso de internet para el contacto con clientes y
proveedores; a pesar de que éste canal se encuentra en etapas incipientes,
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debido a la naturaleza del producto que requiere ser visto para ser comprado;
poco a poco las empresas empiezan a hacer uso para el contacto y venta; asi fue
ratificado con las encuestas.

Dentro de los cambios de habito se encuentran el uso de congelados, este deriva
también de la oferta que en muchos casos es escasa debido a los fenbmenos
metereoldgicos que impiden una buena calidad y volumen de los productos. Un
ejemplo lo constituyen las habas y guisantes que se comercializan mas en
congelado y a los cuales las empresas y los mercados al interior de Mercabarna
se han sabido adaptar a través de la implementacion de frigorificos como es el
caso del Frimercat ubicado en el Mercado Central del Pescado.También aparece
la modalidad de cultivo para algunos productos garantizando la disponibilidad
durante todo el afio, asi lo ilustra la instalacion de viveros de mariscos al interior
de la Unidad, lo que les permite concentrar la oferta y lograr una fidelidad en la
demanda.

De otra parte, la demanda en constante aumento del sector HORECA requiere
productos con un mayor grado de valor, a lo que las empresas de Mercabarna
también se han adaptado incorporando nueva tecnologia que les permite
comercializar productos de calidad de cuarta y quinta gama.

Aspectos como los cambios en la composicion de la poblacion repercuten en la
demanda; en Barcelona, la presencia de una importante comunidad islamica de la
ciudad, requeria como parte de la concentracion de la oferta incorporar las
matanzas de cordero de acuerdo con los procedimientos religiosos del Islam.
Como prueba de lo anterior, hoy en dia se sacrifica el 35% en ésta linea de
acuerdo con el rito Halal demostrando asi la adaptabilidad a los nuevos
mercados; de ésta manera también el Ayuntamiento puede controlar los procesos
gue garantizan la seguridad alimentaria.

3. CONCLUSIONES

A partir de la informacion recopilada y analizada para el cumplimiento de los
objetivos de la investigacion, el modelo de distribuciébn mayorista de Mercabarna
ha sido el resultado de los implementados en otros paises, especificamente en
Francia y Estados Unidos en la década de los cincuenta tal como fue mencionado
a lo largo de diversos apartados; sin embargo, nace éste como parte de una
politica de modernizacién de la distribucion alimentaria en el Estado Espariol.

Es evidente que lo sucedido respondié al crecimiento urbano producido en
Espafia y en Europa en aquella época; la migracion del campo a la ciudad, la
concentracion de actividades econdmicas en las grandes urbes, evidencié una
necesidad de reorganizar la distribucidon y mejorar las condiciones de acceso a los
alimentos.

Como opcién, se decide aplicar un modelo de economia de escala y de
concentracion de la oferta para hacer frente también a la necesidad de liberar
espacio publico en las ciudades. Derivado principalmente del modelo de gestion
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francés implementado (Mercados de Interés Nacional) se retoman elementos que
definirian la gestion de los mercados como una red mayorista distribuidos por
todo el pais, de ésta manera nace MERCASA y la Red de Mercas repartida por el
Estado Espafiol.

En primera instancia y como elemento decisivo de adaptacion a otros territorios,
una gestion del mercado mayorista de la ciudad de Barcelona no hubiera sido
posible sin una politica y concepcién clara frente a la necesidad de trabajo en red
y de retroalimentacion. La distribucion de alimentos es un sistema con entradas y
salidas, dependiente de varios factores tanto internos relacionados con el
territorio donde se emplaza, como externos derivados del contexto con el que se
establecen los flujos de comercializacion que originan el proceso de expansion
comercial que ha vivido la Unidad Alimentaria.

El analisis de los elementos y factores que han logrado posicionar a Mercabarna
hoy en dia, resulta en una valoracion de alternativas frente a las posibilidades de
establecimiento de éste tipo de modelos a otros territorios, en donde se
dependera en cualquier caso de de una politica de largo plazo cuyo enfoque
como minimo debera trabajar en una escala regional y nacional.

De otra parte, la asesoria de Mercabarna en la modernizacién de los mercados
municipales en la década de los ochenta, la elaboracién de estudios de movilidad
o el pertenecer en la actualidad a la Agencia “Barcelona Regional” que se
adscriben a fuertes procesos de planeacion; otorgan a las Unidades un
importante papel en las transformaciones de los territorios en los cuales se
encuentran ubicadas.

La conformacion de gremios al interior de los mercados se identific6 como un
aspecto fundamental para aglutinar y representar los intereses de las empresas
emplazadas en Mercabarna; sin embargo, la concepcion de sociedad mixta
aplicada en MERCASA vy luego extrapolada a Mercabarna como sociedad
anonima mercantil le permite en la actualidad contar con capital cien por cien
publico, y de esta manera representar también los intereses de los ciudadanos.

Como resultado de dicha concepcidén, la Entidad representada en el
Ayuntamiento y las empresas, ha logrado entre otros aspectos, fomentar la
participacion de los productores, evitar la intermediacion a partir de transacciones
claras, asi como establecer relaciones “amigables” con el ambiente a través por
ejemplo de la normalizacién de los envases’, el reciclaje o el ahorro de energia.

Retomando el papel del sector publico, fue evidente la relacion del Ayuntamiento
con los hechos de La Unidad Alimentaria, y esto se ejemplifica de una manera
clara durante la administracion de Pascual Maragall; en donde los cambios
sucedidos en la en la ciudad fueron también extrapolados a la Entidad

' En la actualidad existe el sistema de codificacién estandar EAN, que ademas de identificar el

producto, permite representar mediante barras informacién adicional tal como el nimero de lote,
cantidad de unidades, peso neto o bruto, fecha de fabricacion, envasado y/o caducidad, puntos de
entrega de mercancia, entre otros, de maner Unica. Compeés et al (2004)
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consecuencia de una politica que supo articular hacia el cumplimiento de un
objetivo comun; el cual ha sido a lo largo de las décadas, el posicionamiento y
consolidacion internacional de Barcelona en diversos sectores, siendo uno de
ellos el agroalimentario.

De lo anterior, se puede concluir que la administracion publica representada en el
Ayuntamiento en un territorio, juega un papel fundamental en la articulaciéon de la
dindmica de ésta con las de una Unidad Alimentaria, aspecto al cual hay que
sumarle el establecimiento de politicas de largo plazo y con objetivos comunes de
actuacion.

Asi lo demuestran los progresos en infraestructura y comunicaciones que también
son considerados como “clave” para un mercado mayorista; por tanto el
establecimiento de un modelo de gestibn como el observado en Mercabarna,
requiere un acompafiamiento por parte de la administracion en temas de
conectividad y logistica. Las mejoras en el puerto y en el aeropuerto de Barcelona
o la apertura de nuevas vias, han permitido la expansion y crecimiento del
mercado; por tanto, si se quiere extrapolar a otros territorios, éstos tendran que
asegurarse por medio de politicas estatales o locales un acompafiamiento en el
desarrollo y modernizacién de infraestructuras acordes con las demandas
logisticas de éstos emplazamientos.

Al papel de la conectividad no se le puede menospreciar la ubicacion; que para el
caso de Barcelona, el posicionamiento en la Zona Franca fue un completo acierto
puesto que la Unidad Alimentaria se encuentra dentro de la ciudad “pero fuera de
ella” y esto le permite una proximidad con su demanda directa pero a la vez no
interferir con las dinamicas propias de la ciudad, como las congestiones de
trafico, paso de vehiculos pesados por la ciudad o contaminacién; que son
comunes y se asocian a los mercados mayoristas de otras ciudades
especialmente de los paises en via de desarrollo.

Por otro lado, en las relaciones identificadas existe una a la cual se le atribuye
gran parte de la expansion comercial a nivel internacional; ésta la constituye la
correlacion con la Union Europea, en donde a partir de la incorporacion en CEE
en 1.986; se produce un intercambio de bienes y la posibilidad de retroalimentar
experiencias entorno por ejemplo, a patrones relacionados con la presentacion de
los productos.

Para el caso de productores supuso replicar presentaciones, envasado y
etiquetado no solo porque hacian parte de una normativa en diferentes escalas,
sino por la exigencia también del consumidor final. Retomando el tema de
normativa y la escala, otro elemento identificado y que considero incide en el éxito
de un modelo de distribucién alimentario como Mercabarna, corresponde a la
legislacion que se imparte desde un nivel superior como la Union Europea y es
llevada hasta ser aplicada al ambito local.

Si no existiesen las exigencias y “reglas de juego” promulgadas desde la Union
Europea como nivel superior, probablemente éstas no se hubiesen tenido en
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cuenta para el intercambio de productos en todos los niveles. Por tanto, el papel
que ha desempefiado la UE en la generacion de diversas estrategias adoptadas
por la Unidad Alimentaria, ha sido vital ya que ha repercutido en sus posibilidades
de expansion y éxito.

La no existencia de espacios y comunidades econdmicas al interior de los
territorios en los cuales se quieran desarrollar mercados concentradores, tendra
que ser suplida por una normativa bastante estricta en diversas escalas de
trabajo, de tal forma que logre ser adoptada de manera transversal por cada uno
de los eslabones en la cadena, cuyo objetivo siempre ha de ser el compromiso de
la nacién, la regién y el territorio en el cual se encuentre el emplazamiento.

La Entidad, es la implementacién local de un modelo a nivel mundial que ha
sabido adaptarse a la demanda y las condiciones del territorio apoyado en el
Ayuntamiento, su planificacion estratégica y su vision de futuro; resultando en
avances que siempre van un paso adelante de lo visualizado por otros mercados
a nivel Estatal.

Las posibilidades de replica y adaptacién de éste tipo de “modelos” a otros
territorios, estan sujetas a diversas variables y elementos que han sido
mencionados, sin éstas condiciones probablemente el éxito para éste tipo de
mercados concentradores, especialmente los que se quieran desarrollar en
paises o territorios que orientan sus acciones al logro de éste tipo de modelos
especialmente en ciudades latinoamericanas; requiere de un minimo de
condiciones que se dan en la medida en la que los intereses de los involucrados
se encuentren representados; es decir a partir de un trabajo conjunto desde la
administracion publica con los actores que intervienen directa o indirectamente en
el desarrollo de la distribucion mayorista de alimentos.
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Resumen:

La comunicacién se centra en los elementos estructurantes en la gestion publica
de Mercabarna, los cuales reflejan los procesos de ordenacion y planificacion
territorial de Barcelona, asi como las transformaciones sufridas a lo largo del
periodo de su establecimiento hasta la actualidad. La presente comunicacion se
encuentra estructurada en un primer apartado correspondiente a la introduccién y
presentacion de la investigacion, el ambito territorial sobre el cual se desarrolla el
estudio y la metodologia que fue empleada.

En un apartado posterior, el documento aborda los elementos que fueron
identificados como estructurantes en la gestion y ordenacion de la distribucion
mayorista de alimentos en Barcelona representada en la Unidad Alimentaria
“Mercabarna”, ya que la presencia de elementos propios del territorio, han
generado un mercado particular en la medida en la que éste es hoy en dia uno de
los principales centros de distribucion mayorista del sur de Europa después del
mercado Saint Charles de Perpignan y el Rungis en Paris.

Dentro de los elementos identificados relevantes en la ordenacién y planificacion
de un territorio, se mencionan la conectividad, las politicas publicas, las
relaciones con otros actores y agentes que intervienen, para finalmente generar
unas conclusiones que son el resultado del analisis de documentos y estadisticas
relacionadas con la entidad desde 1971-2008.

Novedades y aportaciones:

Son pocos los estudios que se interesan por la distribucion comercial mayorista y
son aun menos aquellos que analizan ésta funcion comercial desde una éptica
geografica y de gestion del territorio; por tanto, esta investigacion se convierte no
solo en un aporte al conocimiento del sector comercial mayorista de alimentos
sino también al de las relaciones entre un emplazamiento alimentario y la
planificacion, ordenacion y transformacion de la ciudad; siendo dicha relacion
dependiente y simbidtica.

También sirve de referencia a diversos territorios que se encuentran en fases
similares o previas a la modernizacion de sus mercados mayoristas inmersos en
un contexto globalizado, especialmente ciudades latinoamericanas.
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Resumen: El conjunto de normas y de iniciativas politicas y legislativas
desarrolladas en Galicia durante los ultimos veinte afios, encaminadas a impulsar
planes de distinta naturaleza para acometer una progresiva estructuracion y
dinamizacion de su territorio, han dado escasos resultados. De igual modo, las
estrategias innovadoras de ordenacion y cooperacion territorial implantadas a
escala regional se han limitado a la creacion de Mancomunidades Voluntarias de
Municipios, de escaso calado competencial, y a la puesta en marcha de algunos
Consorcios Locales, renunciando, por el momento, al desarrollo y constitucion de
nuevas entidades comarcales y de Areas Metropolitanas con personalidad
juridica propia y plena capacidad de gestion administrativa. En este contexto se
inscribe también el fracaso del Plan de Desarrollo Comarcal de Galicia llevado a
cabo entre 1990 y 2008, y cuyo impacto territorial y balance global es objeto de
analisis critico en este trabajo, donde se constata que los instrumentos técnicos
de planificacion y gestion creados por dicho plan no contribuyeron lo suficiente al
desarrollo endogeno de las comarcas gallegas.

Novedades: Mas que la division de Galicia en 53 comarcas sin reconocimiento
juridico ni competencias administrativas y de gestion, la planificacion y ordenacion
territorial que pretendia el Plan de Desarrollo Comarcal fracaso, desde un primer
momento, por la falta de voluntad politica de sus propios progenitores, al no
incluir nunca fondos para financiar las acciones de desarrollo contempladas en
los Planes Estratégicos de Desarrollo aprobados para las 34 comarcas donde se
implanto el plan. Sin embargo, a pesar de su probada ineficacia, las 55 entidades
creadas con sus 170 empleados, se mantuvieron operativas con unos fines
difusos hasta principios de 2010.

1. INTRODUCCION

Desde hace un par de décadas, las Autoridades politicas autonomicas y
destacados representantes de los sectores sociales mas pujantes de la sociedad
civil gallega, vienen manifestando su preocupacion por los problemas inherentes
a la ordenacion del territorio de Galicia y a la necesidad de establecer
mecanismos eficaces de coordinacion administrativa que permitan integrar, sobre
un mismo territorio, el conjunto de acciones procedentes de los distintos niveles
de gestidon del gobierno, con la finalidad de posibilitar asi la optimizacion de los
recursos disponibles. Esto exige, como condicion previa, una adecuada
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planificacion y estructuracion del territorio acorde con las exigencias y
necesidades que demanda la sociedad actual. Por ello, la fusion de municipios o
la articulacién del territorio en comarcas con capacidad juridica y administrativa, la
delimitacién de areas funcionales y de espacios metropolitanos y urbanos para la
gestion 6ptima de servicios comunes, asi como concretar un modelo territorial
que sirva de base para impulsar un desarrollo equilibrado del territorio,
constituyen una prioridad que los gobernantes de hoy no pueden ignorar ni dejar
de afrontar con rigor y valentia institucional. Sin embargo, en esta materiay a lo
largo de los ultimos veinte afos, la Administracion Autondémica se ha limitado a
generar un conjunto de Leyes, Decretos, Ordenes e incluso planes de desarrollo,
con unos contenidos muy ambiguos y de corto alcance, que han dejado, en la
practica, los grandes problemas territoriales sin resolver.

En este sentido, son de destacar: el Acuerdo de la Xunta de Galicia de
creacion del denominado Plan de Desarrollo Comarcal (PDC) de Galicia del afio
1990, la Ley de Ordenacion del Territorio de Galicia de 1995, que todavia hoy no
esta totalmente desarrollada en su articulado, lo que dio lugar a que el Gobierno
gallego aprobara en el afio 2007 una Ley de Medidas Urgentes en Materia de
Ordenacion del Territorio y de Proteccion del Litoral, mediante la cual, ademas de
poner limites legales a la ocupacién indiscriminada del territorio y de prohibir el
proceso urbanizador a menos de 500 metros de la costa, se cre6, por fin, el
Instituto de Estudios del Territorio, cumpliendo asi el mandato establecido en el
articulo 31 de la citada Ley de Ordenacion del Territorio de 1995, la Ley de
Desarrollo Comarcal de 1996, el Decreto de aprobacion del Mapa Comarcal de
Galicia de 1997, la Ley del suelo de Galicia de 1997, la Ley de Ordenacion
Urbanistica y Proteccién del Medio Rural de Galicia de 2002, la Ley 12/2008 por
la que se modificé la Ley de Desarrollo Comarcal, y finalmente, las Directrices de
Ordenacién del Territorio aprobadas también a finales de 2008, a las que hay que
afadir el Plan Territorial Integrado de Ordenacion del Litoral de 2009/2010
(actualmente en tramitacion parlamentaria).

No obstante, y a pesar del voluminoso paquete legislativo aprobado, las
tentativas en materia de ordenacion del territorio propiamente dichas, que
pudieran derivar en una potencial reorganizacion de la estructura territorial interna
de la Comunidad Autbnoma, se han limitado a la aplicacion del PDC. Este plan, al
igual que el resto de las normativas antes citadas, no han solucionado los
problemas de la ordenacion del territorio existentes en Galicia, en parte por la
falta de compromiso politico de los propios gobernantes y sobre todo por el
desinterés de los sucesivos gobiernos en desarrollar y aplicar, en su justa
medida, las Leyes que ellos mismos aprobaron en su dia. Partiendo de esta
premisa, en el presente articulo se hace un balance global del impacto territorial
generado por el PDC durante el periodo de su ejecucion oficial, es decir, entre
1990 y 2008, incidiendo en las iniciativas promovidas y en las causas que
finalmente han provocado su fracaso.

2. EL IMPACTO TERRITORIAL DEL PLAN DE DESARROLLO COMARCAL
A principios del afio 1990 se cred6 el "Gabinete de Planificacion e

Desenvolvemento Territorial", rgano dependiente directamente de la Presidencia
de la Xunta de Galicia, que tenia como fin fundamental la elaboracion,
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coordinacion y seguimiento del Plan de Desarrollo Comarcal. Desde ese
Gabinete, que en 1997 se convirti6 en "Secretaria Xeral de Planificacion e
Desenvolvemento Comarcal" y unos afios més tarde en “Direccion Xeral de
Planificacion e Desenvolvemento Comarcal’”, y con el apoyo técnico e
instrumental de la “Sociedade para o Desenvolvemento Comarcal de Galicia”,
empresa publica creada por la Xunta de Galicia en el afio 1994 para impulsar y
gestionar técnicamente dicho plan, se inician los trabajos previos de investigacion
tendentes a diagnosticar el territorio, conocer la problematica existente y
establecer las bases para la articulacion territorial de Galicia en Comarcas, de
cara a potenciar su desarrollo y crecimiento econdmico y social. De este modo, y
ante la evidencia de que buena parte de la comarcas gallegas, especialmente las
del interior, carecian de la capacidad necesaria para aprovechar por si solas sus
potencialidades y recursos, el 14 de diciembre de 1990, el "Consello” de la Xunta
de Galicia tomo el acuerdo de establecer el denominado Plan de Desarrollo
Comarcal (PDC) de Galicia (Diario Oficial de Galicia, 1991), que se puso en
marcha, inicialmente y de manera experimental, en las comarcas piloto de
Valdeorras, Deza, Terra Cha y Ordes. La aplicacion del plan a estas primeras
comarcas piloto permitio avanzar de forma gradual en el disefio del modelo. A
esta fase primaria, se sumaron otras en las que se incrementaron el nimero de
comarcas piloto hasta completar un total de veinte a mediados de 1996. Durante
el periodo transcurrido, se fueron introduciendo innovaciones metodolégicas, se
disefiaron mecanismos institucionales y procedimientos de intervencion, se
crearon instrumentos técnicos de andlisis territorial, se implantaron sistemas de
participacion social y se constituyeron fundaciones de interés gallego para
favorecer e impulsar el desarrollo de las comarcas. Asi, una vez que el plan
adquirid cierta relevancia en su fase experimental, el 7 de julio 1996, el
Parlamento de Galicia aprobd la Ley de Desarrollo Comarcal.

Aungue inicialmente el PDC se constituyd como un instrumento estratégico
que adoptaba como metodologia principal la coordinacién, referida tanto a la
organizacion territorial de los servicios administrativos, como a la coordinacion de
las actuaciones de las diversas Administraciones Publicas implicadas en el
territorio, pronto orientd sus objetivos hacia la fijaciéon y el mantenimiento de las
capacidades endodgenas, funcionando, segun el profesor Precedo, como un
"modelo de desarrollo territorial integrado, complementario de la politica regional
existente" (Precedo Ledo, A., 1996: 311). En este sentido, el PDC de Galicia se
convirtié, al menos durante el periodo 1990-2005, en una estrategia regional de
desarrollo local, que perseguia fijar las lineas basicas del desarrollo econémico y
determinar las areas productivas prioritarias de cada comarca, considerando para
estos efectos tanto el potencial enddgeno como las aportaciones exdgenas. Se
trataba, por tanto, de un instrumento regional de desarrollo local disefiado para
promover el desarrollo territorial y contribuir a la planificacion comarcal de la
Comunidad Auténoma gallega.

Este Plan Comarcal, que de manera oficial se mantuvo vigente
durante el periodo comprendido entre 1990 y 2008, es decir, durante
dieciocho afios, se marc6 como objetivos prioritarios los siguientes: fijar las
lineas basicas del desarrollo econdmico de cada comarca, determinando las
areas productivas y concretando un plan de desarrollo estratégico; potenciar el
desarrollo social de las mismas estandarizando los equipamientos publicos;
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planificar el territorio comarcal y propiciar la creacion de mancomunidades
voluntarias e integrar en las areas comarcales prefijadas la accion de las distintas
Administraciones Publicas implicadas. Estos objetivos se recogen en la Ley de
Galicia 7/1996, de 10 de julio, de Desarrollo Comarcal, que constituye el marco
legal de referencia del PDC (Diario Oficial de Galicia, 1996). En esa Ley,
concretamente en su articulo 2, se planteaban, ademéas, como objetivos
complementarios, entre otros, los siguientes: coordinar las diferentes
Administraciones implicadas para favorecer el desarrollo local, mediante un
modelo de cooperacion horizontal y vertical, que permita una mayor y mas eficaz
asignacion de recursos; implantar una estrategia de coordinacion y de
planificacion integrada sin multiplicar la estructura administrativa existente; aplicar
los principios y métodos del desarrollo local a todo el territorio, mediante una
implantacion gradual y participativa para disefiar proyectos estratégicos de
desarrollo comarcal; determinar la capacidad productiva y ventajas comparativas
de cada Comarca; y finalmente fortalecer el papel de los agentes
socioecondémicos publicos y privados de cada Comarca como factores del
desarrollo.

Durante los afios de ejecucién e implantacion territorial del plan, el
trabajo realizado se ha concentrado especialmente en la consecucion de dos
objetivos basicos: en primer lugar, en la articulacion del territorio en
Comarcas, objetivo que se alcanzdé en el afio 1997, con la aprobacion
definitiva del Mapa Comarcal de Galicia, quedando organizado el territorio
de esta Comunidad Autbnoma en 53 comarcas tal y como se comentara mas
adelante. Esta tarea resultaba imprescindible para acometer los procesos de
planificacién estratégica a implantar en las comarcas. El segundo objetivo
que acaparo la atencion y dedicacion del equipo de trabajo encargado de
impulsar el plan fue el disefio, constitucion e implantacién en el territorio de
los distintos instrumentos y oOrganos técnicos de planificacion, gestion y
promocion necesarios para acometer los procesos de desarrollo en cada
comarca.

Cuadro 1

Entidades instrumentales creadas por el PDC de Galicia entre 1990-2010

Entidades creadas Numero de Empleados
entidades

Direccion General de Planificacion y 1 2
Desarrollo Comarcal
Sociedad para el Desarrollo Comarcal 1 104
de Galicia
Fundaciones para el Desarrollo de las 34 45
Comarcas
Centros Comarcales de Exposicion y 19 19
Promocion de Recursos
Total 55 170

Fuente: Sociedad para el Desarrollo Comarcal de Galicia, Xunta de Galicia y
elaboracién propia.
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No obstante, a pesar de la estructura técnica creada (una Direccion
General, una sociedad publica, treinta y cuatro fundaciones y diecinueve centros
comarcales, que de manera conjunta proporcionan actualmente empleo a 170
trabajadores, tal y como se recoge en el cuadro 1) y al trabajo de dinamizacion
desarrollado en las comarcas, cabe sefialar que los objetivos generales
planteados inicialmente no se han conseguido, sobre todo el relativo a la
coordinacion de las actuaciones de las distintas Administraciones Publicas
implicadas en los procesos y ejecucion de iniciativas de desarrollo comarcal. Ello
se debe, en parte, a la dificultad que entrafia alcanzar objetivos de esta
naturaleza, asi como a la resistencia tradicional de las Consejerias y de los
Organismos Publicos a ser coordinados y al escaso apoyo politico interno y la
reducida dotacion presupuestaria de que ha sido objeto este plan (poco mas de
112,51 millones de euros asignados directamente a los diferentes instrumentos
de gestion de este programa entre 1990-2010, segun se desprende de los datos
consignados en los presupuestos anuales de la Comunidad Auténoma de Galicia
(ver cuadro 2). Este hecho ha contribuido a frenar la consecucion de buena parte
sus objetivos y al mismo tiempo forzé a los responsables del proyecto a orientar
sus actuaciones hacia la captacion de diferentes fondos procedentes de
programas e iniciativas comunitarias (Stride, Leader, Proder, Interreg, Agader,
Pleiades, Related), para financiar algunas iniciativas y proyectos de desarrollo a
poner en marcha en las comarcas donde se implant6 el PDC. Prueba de ello es
que a través de estos programas y de su red de entidades de gestion y
promocion, en especial por medio de la red de fundaciones comarcales y de la
Sociedad para el Desarrollo Comarcal, el PDC ha conseguido fondos para
acometer inversiones en las comarcas por valor superior a los 101,7 millones de
euros durante el periodo 1996-2006, tal y como se demostrara mas adelante.

Cuadro 2
Fondos destinados a las entidades creadas por el PDC de Galicia entre
1990-2010
ARos Millones de € Afos Millones de €
1990 0,09 2001 7,33
1991 0,30 2002 8,35
1992 0,60 2003 8,36
1993 0,90 2004 8,43
1994 4,13 2005 8,53
1995 3,88 2006 8,46
1996 4,07 2007 8,74
1997 4,33 2008 8,73
1998 4,83 2009 5,91
1999 5,41 2010 5,90
2000 5,23 1990-2010 112,51

Fuente: Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma de Galicia;
Sociedad para el Desarrollo Comarcal de Galicia, Xunta de Galicia y elaboracion
propia.

Los trabajos de planificacion territorial acometidos durante la vigencia de
este plan, se han llevado a cabo considerando a la comarca como un espacio

VI Congreso Internacional de Ordenacién del Territorio -



estratégico para la planificacion integral del territorio gallego. En efecto, mientras
los municipios resultan unidades demasiado pequefias y desprovistas de recursos
fisicos y humanos para la puesta en practica de politicas coherentes y realistas, la
region es con frecuencia un territorio demasiado extenso para que se genere un
desarrollo desde la base. Por ello, la comarca (entre 500-600 km2 de extension
media), como agrupacion territorial estable de municipios contiguos que tienen
una cohesion interna basada en hechos geogréficos, histéricos, econémicos y
funcionales, es en Galicia “el espacio funcional y tradicional basico para la
organizacion territorial” (Precedo Ledo, A., 1988: 270), y constituye uno de sus
marcos tradicionales de convivencia y asentamiento, ocupando una posicion
territorial intermedia entre el municipio y la provincia. En este sentido, el PDC
concibio la comarca como el espacio estratégico mas adecuado para la gestion
integrada del desarrollo territorial, al darse en ella una serie de caracteristicas
geograficas que identificaban a la comarca como el ambito ideal para la
implantacion de un proceso de desarrollo descentralizado. Por tanto, segun este
modelo, la comarca tenia como funcion basica servir de marco estratégico para
gue las distintas Administraciones coordinasen sus actuaciones de cara a una
estrategia consensuada que atendiera los objetivos prioritarios del desarrollo
socioecondmico vy territorial, segun las ventajas comparativas de cada comarca
en su contexto regional. Se trataba, en suma, de una unidad territorial estratégica
para la planificacion y la gestion integral del territorio que en la Unién Europea ha
adquirido una especial relevancia desde hace unos veinte afios, como "formula
eficaz para la competitividad econdmica y el éxito social" (Gizard, X., 1993: 55),
frente al avance de la globalizacion econdmica y la pérdida del poder estatal,
siendo el marco territorial ideal de intervencion para la elaboracién y puesta en
marcha de los planes estratégicos de desarrollo que se elaboraron para cada
comarca. Asimismo, siguiendo lo establecido en el apartado segundo del articulo
dos de la Ley de Galicia 7/1996, la comarca es el ambito mas propicio para la
coordinacion y la integracion de la planificacion socioecondmica vy fisica, y para la
proteccion del medio ambiente en un modelo de desarrollo integrado.

Sin embargo, esta consideracion de la comarca como espacio estratégico
para la planificacion y la promocién del desarrollo, no ha ido acompafada de la
asignacion de competencias administrativas ni de recursos econémicos, ya que
no se pretendia en ningln momento crear una nueva entidad juridica en el ambito
comarcal. Es decir, las comarcas en Galicia no se convirtieron en “nuevas
unidades administrativas ni en entidades juridico-territoriales con competencias
propias” (Ferreira Ferndndez, A.J., 1999: 260), que pudieran entrar en
confrontacién directa con los municipios o provincias, sino en “meras unidades
estratégicas de referencia para la planificacion territorial integrada” (Precedo
Ledo, A., 1996: 318). Se renuncio asi a seguir el modelo catalan de organizacion
comarcal de 1987, el sistema de Cuadrillas de 1989 aplicado en Alava (Galdos
Urrutia, R., 2005) y el aragonés de comarcalizacion de 2006 (Gobierno de
Aragon, 2010), que optaron, en los tres casos, por otorgarles personalidad
juridica propia y competencias concretas en diferentes materias, provocando, en
el caso de Catalufia, choques competenciales en el ambito local entre
diputaciones, municipios y comarcas, al posibilitar éstas ultimas una multiplicacion
de la burocracia institucional y un aumento de los costes de gestién y
coordinacion administrativa, tal y como se recoge en diversos informes técnicos
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difundidos por la prensa catalana (La Vanguardia, 21-11-1994, 12-12-1994 y 9-4-
1996), asi como en algunos estudios puntuales, donde se hace una critica muy
dura, al calificar de fracaso e incluso de “lastre y un obstaculo para la
consecucion de una Administracion local mas simple y eficaz” el sistema
comarcal catalan, por su escasa eficacia y operatividad demostrada a lo largo de
los dltimos afios (Burguefio Rivero, J., 2002: 200). En consecuencia, desde el
punto de vista organizativo e institucional, la puesta en funcionamiento del PDC
de Galicia, no supuso siquiera una reordenacion de las estructuras
administrativas y juridicas existentes. Sin embargo, como bien sefiala Ferreira
Fernandez en su trabajo sobre el régimen juridico de la comarca en el sistema
espafiol, las tareas de coordinacién, gestion y promocién dirigidas por el PDC
dieron lugar a una serie de 6rganos sin personalidad juridica y a la creacion de un
aparato técnico-institucional con forma juridico-privada, dirigido a gestionar y
promover el plan (Ferreira Fernandez, A.J., 1999). En efecto, para impulsar el
desarrollo desde abajo, el PDC cre6 formalmente en cada una de las comarcas
donde se implanté el plan los siguientes instrumentos operativos: un Consejo
Comarcal sin personalidad juridica, una Fundacion Comarcal, un Centro
Comarcal y un Plan Estratégico de Desarrollo. Con todos estos instrumentos se
quiso potenciar el papel de la comarca como espacio estratégico para alcanzar un
desarrollo equilibrado y sostenible del territorio de Galicia (Jiménez Herrero, L.M.,
2000). En la préctica, el Plan de Desarrollo Comarcal de Galicia se materializo,
pues, en la elaboracion de un Plan Estratégico de Desarrollo para cada comarca.
De esta manera, cada PDC se convirti6 en un plan estratégico integral de
coordinacion del desarrollo territorial. Los planes de desarrollo que se elaboraron
para cada comarca se estructuraron en tres apartados: estudio socioeconomico,
estudio del medio fisico y programa de objetivos y acciones estratégicas.

Durante los quince afios que duré la ejecucion territorial del PDC, y como
consecuencia de la falta de compromiso politico por parte del mismo Gobierno
Autondémico que en su dia lo puso en marcha y ante las dudas generadas sobre
la estrategia seguida y su escasa rentabilidad institucional y politica, el PDC sélo
lleg6 a implantarse en treinta y cuatro comarcas de las cincuenta y tres existentes
en Galicia. De este modo, tal y como se puede observar en el cuadro 3, el plan se
aplic6 con todas sus limitaciones al 64 % de las comarcas, en su mayoria
consideradas rurales o rururbanas, que abarcan el 64,7 % de la superficie de
Galicia y concentran al 42,3 % de su poblacion, llegando a implicar a 191
municipios (lo que supuso practicamente el 61 % del total de la Comunidad
Auténoma). Esto quiere decir que el 58 % de la poblacién y practicamente el 40 %
de los municipios y el 35 % de la superficie de Galicia, no resultd afectada por
este plan y por tanto se desarrollé al margen de los instrumentos y mecanismos
generados por el PDC. A este respecto, hay que sefialar que la incorporacién al
PDC fue totalmente voluntaria, ya que la iniciativa para la inclusion de una
comarca en el Plan de Desarrollo Comarcal correspondia a los municipios
integrantes de la misma, siempre que lo solicitaran por lo menos dos tercios de
los municipios que integran la Comarca (articulo 12, de la Ley de Galicia 7/1996).
Esta es otra de las causas por las que el PDC no se implanté en todas las
comarcas de Galicia. Ademas, conviene recordar que la falta de financiacion
especifica para ejecutar las acciones de desarrollo incluidas en los planes y la no
dotacion presupuestaria de las mismas fue minando, a corto y largo plazo, la
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credibilidad del PDC, convirtiéndolo en un plan de buenas intenciones de
desarrollo territorial que no fue asumido, de manera coordinada, por el conjunto
de las Consejerias implicadas en su financiacion, decayendo a lo largo de las
sucesivas legislaturas como accioén prioritaria del Gobierno Autonémico.

Cuadro 3
Implantacién territorial del PDC de Galicia durante el periodo 1990-2008
Indicadores territoriales NUmero % sobre total de Galicia
Comarcas incorporadas al PDC 34 64,1
Municipios afectados 191 60,6
Superficie (en km?2) 19.152,8 64,7
Poblacién implicada 1.177.920 42,3

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del I.G.E. (2010).

Con el cambio de Gobierno que se materializé en el afio 2005, la Xunta de
Galicia suprimi6 de su organigrama la “Direccion Xeral de Planificacién e
Desenvolvemento Comarcal” y todo el entramado institucional creado por el PDC
(la Sociedad para el Desarrollo Comarcal, la red de fundaciones y de centros
comarcales, que comentaré en los apartados siguientes) pasé a depender de la
Direccion Xeral de Desenvolvemento Rural, con lo que se dio paso a una nueva
orientacion politica en la que el PDC dej6 de ser impulsado desde la
Administracion Autonémica, limitandose ésta a gestionar los proyectos en curso y
las entidades y organismos ya creados. De este modo, toda la estructura
operativa del PDC se canalizd, durante el periodo 2005-2008, hacia la realizacion
de acciones comarcales de apoyo al desarrollo integral del territorio rural gallego,
iniciandose a finales del afio 2008 un progresivo desmantelamiento de los
organos y entidades creadas a través del PDC, cuyo exponente maximo fue la
liquidacion oficial y definitiva del Plan Comarcal con la aprobacién de la Ley
12/2008, de 3 de diciembre, por la que se modifican la Ley 7/1996, de 10 de julio,
de desarrollo comarcal, la Ley 5/2000, de 28 de diciembre, de medidas fiscales y
de régimen presupuestario y administrativo, y se racionalizan los instrumentos de
gestion comarcal y de desarrollo rural (Diario Oficial de Galicia, 2008). De este
modo, a lo largo del afio 2010, parte del personal que presta sus servicios en la
Sociedad para el Desarrollo Comarcal de Galicia y en las Fundaciones
Comarcarles se integrara en la Agencia Gallega de Desarrollo Rural (AGADER).

Sin embargo, a pesar de las limitaciones comentadas y del fracaso del plan
en su conjunto, el trabajo realizado ha servido basicamente para delimitar
oficialmente la extension territorial de las comarcas existentes en Galicia y crear
una red de Fundaciones y de Centros Comarcales que constituyen el efecto mas
visible del escaso impacto real generado por el PDC en el conjunto del territorio
gallego.

2.1. La aprobacion del mapa comarcal de 1997

A principios del afio 1997, con el Decreto 65/1997 de 20 de febrero, el
Gobierno Autondmico gallego, en un intento de iniciar un timido proceso de
reorganizacion territorial, y siguiendo el procedimiento establecido en el titulo
cuarto de la Ley de Galicia 7/1996, aprobé definitivamente el Mapa Comarcal de
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Galicia (Diario Oficial de Galicia, 1997), quedando esta Comunidad Auténoma
organizada en 53 Comarcas carentes de competencias administrativas y de
personalidad juridica propia, repartidas del siguiente modo: 18 en la provincia de
A Corufia, 13 en la de Lugo, 12 en la de Ourense y 10 en la provincia de
Pontevedra, tal y como se puede ver en el mapa 1. Con esta medida se consiguio
superar los localismos que han sido, desde siempre, el principal obstaculo a la
articulacion territorial de Galicia. Se culmind asi un largo proceso que, por otra
parte, no tiene por que ser definitivo ya que la citada Ley de Galicia 7/1996,
concretamente en su articulo 33, contempla la posibilidad de modificar la
delimitacion comarcal aprobada por el mencionado Decreto Autonomico.

Mapa 1
La division comarcal de Galicia aprobada por la Xunta en 1997

Fuente: Precedo Ledo 1997 y Xunta de Galicia
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Transcurridos ya algo mas trece afios desde su aprobaciéon, el Mapa
Comarcal no se ha generalizado de manera universal en los diferentes
departamentos de la Xunta, como base territorial para la planificacion e
implementacion de infraestructuras y de servicios publicos y privados a la
Comunidad. Asi, es facil constatar la existencia de mapas comarcales educativos,
sanitarios, forestales, judiciales, tributarios y de otra indole que no se ajustan al
mapa comarcal oficial aprobado en su dia por la propia Xunta. Su uso se limita al
ambito académico y formativo, asi como a la elaboracion de estudios y de
informacion estadistica que publica de manera periddica el Instituto Galego de
Estatistica (IGE). Por este conjunto de circunstancias, y teniendo en cuenta los
cambios que experimenta el propio territorio y las transformaciones que afectan
particularmente a algunas comarcas, y al objeto de subsanar los errores
detectados en la actual delimitacion comarcal, parece oportuno plantear la
necesidad de acometer una nueva division comarcal del territorio gallego que
permita la integracion de municipios de diferentes provincias en una misma
comarca, ademas de revisar la adscripcion comarcal de determinados municipios
y los limites territoriales de algunas comarcas.

2.2. La creacion de una red de Fundaciones Comarcales

En el mes de diciembre de 1994, la Xunta de Galicia da un nuevo impulso
al PDC al crear un total de 20 fundaciones comarcales, una en cada comarca
piloto donde se experimento inicialmente el Plan. Posteriormente, y ya una vez
aprobada la mencionada Ley de Desarrollo Comarcal y en sucesivos periodos
hasta el afio 2002, se crearon otras 14, con lo que a principios del afio 2009, el
numero de fundaciones comarcales constituidas y en funcionamiento ascendia a
un total de 34, una en cada comarca donde se implantdé el PDC (ver cuadro 4).
Esto le permitio a la Xunta disponer de una red regional de desarrollo local y
comarcal propia, reforzada con las acciones de dinamizacién y sensibilizacion
desarrolladas por los propios gerentes de las fundaciones. Estas entidades,
convertidas en la practica en verdaderos grupos de accion comarcal, tienen como
fines y objetivos promover el desarrollo integrado y sostenido de cada comarca,
sensibilizar y favorecer la participacion activa del sector publico y privado, asi
como de la poblaciéon comarcal en los procesos de desarrollo. Orientar, asesorar
e informar sobre programas y ayudas, y especialmente elaborar proyectos y
gestionar programas e iniciativas comunitarias que contribuyan e incidan en el
desarrollo territorial, econdmico y social de las comarcas vy, finalmente, reforzar la
identidad y concienciacion comarcal. De ahi que se trate de fundaciones sin
animo de lucro, calificadas de mixtas y declaradas todas ellas de interés gallego,
por lo que, a tenor de lo dispuesto en el capitulo VI del Decreto de la Xunta de
Galicia 248/1992, por el se aprueba el Reglamento de Organizacion y
Funcionamiento de las Fundaciones de Interés Gallego, el protectorado de las
mismas es ejercido directamente por la Xunta de Galicia (Ruiz Ojeda, A., 1999).
Precisamente esta Administracion Publica, preside cada uno de los patronatos de
las fundaciones, al objeto de coordinar sus acciones de desarrollo con los
objetivos establecidos por el PDC a nivel comarcal y regional. Esta tarea de
coordinacion, constituye sin duda una de las mas dificiles de acometer, ya que
cada fundacion tiene personalidad juridica propia y goza de una cierta autonomia
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derivada de sus propios Estatutos y de las decisiones que adopte su 6rgano de
gobierno soberano, el Patronato, integrado este ultimo por: los Alcaldes de los
municipios que componen la comarca, el Delegado Provincial de la Consejeria
competente, un representante de la Diputacion Provincial, y representantes de los
sectores estratégicos productivos de la comarca, siendo presidido por un

representante de la Xunta de Galicia.

Cuadro 4
Red de Fundaciones Comarcales operativas en Galicia a principios de 2010

Fundacion comarcal Creacion Sede social Personal
FDC A Fonsagrada 28/11/1994 Fonsagrada 2
FDC Terra Cha 24/11/1994 Vilalba 3
FDC A Ulloa 24/11/1994 Palas de Rei 2
FDC O Baixo Mifio 09/12/1994 Tui 2
FDC Ortegal 25/11/1994 Ortigueira 2
FDC Bergantiiios 16/11/1994 Malpica 2
FDC Os Ancares 15/12/1994 Becerrea 1
FDC Arzla 19/12/1994 Arzua 1
FDC Caldas 02/02/1999 Caldas de R. 1
FDC O Carballifio 14/12/1994 Carballifio 1
FDC Terra de Celanova 30/11/1994 Celanova 1
FDC Deza 02/12/1994 Lalin 1
FDC Terra de Lemos 07/12/1994 Monforte 1
FDC A Marifia Occidental 01/02/1999 Viveiro 1
FDC Terra de Melide 19/12/1994 Melide 1
FDC Muros 03/02/1999 Muros 1
FDC Noia 03/02/1999 Noia 1
FDC Ordes 19/12/1994 Ordes 1
FDC A Paradanta 22/12/1994 A Cafiza 1
FDC O Ribeiro 30/11/1994 Ribadavia 1
FDC O Salnés 09/12/1994 Cambados 3
FDC Tabeir6s-Terra de| 23/12/1994 A Estrada 1
Montes

FDC Terra de Trives 23/12/1994 P. de Trives 1
FDC Valdeorras 07/12/1994 O Barco 1
FDC Verin 09/02/1999 Verin 1
FDC Chantada 05/04/2000 Chantada 1
FDC Betanzos 10/11/2000 Betanzos 2
FDC A Mariia Central 10/11/2000 Mondofiedo 1
FDC Terra de Caldelas 09/02/1999 C. Caldelas 1
FDC O Morrazo 06/11/2000 Cangas 2
FDC O Eume 31/07/2001 Pontedeume 1
FDC Santiago 30/07/2001 Santiago de C. 1
FDC Chantada 05/04/2000 Chantada 1
FDC Terra de Soneira 21/10/2002 Vimianzo 1

FDC: "Fundacion para o Desenvolvemento da Comarca de".
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Fuente: Sociedade Para o Desenvolvemento Comarcal de Galicia, Xunta de
Galicia y elaboracion propia.

La creacion de esta red de fundaciones, que durante el periodo 1990-2010
han absorbido practicamente el 23 % de los fondos totales destinados por la
Xunta al conjunto de los instrumentos técnicos y de promocion creados a través
del Plan de Desarrollo Comarcal, suscité un encendido debate sobre la naturaleza
y trascendencia de las mismas (Barreiro Rivas, X.L., 1996), al tratarse de
“entidades con forma juridico-privada, promovidas por la Administraciéon Publica”
(Ferreira Fernandez, A.J., 1999: 265). La polémica generada condujo a delimitar
el campo de actuaciéon de dichas fundaciones en la Ley de Desarrollo Comarcal.
Asi, en el apartado tercero del articulo 25 de dicha ley, se especifica que "en
ningun caso sera competencia de las fundaciones la ejecucion de las inversiones
publicas previstas en los planes de desarrollo comarcal”. De acuerdo con esto, las
fundaciones, que en la mayoria de los casos analizados cuentan con un
presupuesto anual muy reducido (alrededor de unos 61.000 euros cada una,
destinados basicamente a sufragar los gastos de personal y mantenimiento), se
limitan a realizar labores de asesoramiento, dinamizacion y promocion de
iniciativas del desarrollo a nivel comarcal, tratando de implicar a la poblacion local
y al sector publico y privado en la elaboracion y ejecucion de proyectos
estratégicos de desarrollo.

Cuadro 5
Programas e iniciativas comunitarias y autonémicas gestionadas por las
fundaciones comarcales durante el periodo comprendido entre 1996 y 2006
Fundacién Programa o Periodo de Inversion
inicativa ejecucion gestionada
(millones de €)
FDC de Terra Cha Leader Il 1996-2000 17,63
Leader + 2002-2006 9,62
FDC de A Fonsagrada Leader I 1996-2000 9,10
FDC de A Paradanta Leader Il (1) 1996-2000 4,00
FDC de Bergantifios Proder | 1996-2000 3,41
FDC de Ortegal Proder | 1996-2000 3,60
Agader 2002-2006 8,03
FDC de A Ulloa Proder | 1996-2000 2,37
Agader 2002-2006 6,01
FDC de O Baixo Mifio Proder | 1996-2000 2,91
Proder Il 2002-2006 7,89
FDC do Salnés Proder Il 2002-2006 9,52
FDC do Morrazo Proder II 2002-2006 7,86
FDC de Betanzos Agader 2002-2006 9,80
TOTAL 14 1996-2006 101,75

FDC: "Fundacion para o Desenvolvemento da Comarca”. (1): Gestion en
colaboracion con la Mancomunidad de Paradanta.

Fuente: Sociedade Para o Desenvolvemento Comarcal de Galicia, Axencia
Galega de Desenvolvemento Rural, Xunta de Galicia y elaboracion propia.

VI Congreso Internacional de Ordenacién del Territorio -



Uno de los campos de actividad donde algunas fundaciones comarcales se
han mostrado especialmente activas y muy dinamicas ha sido en la gestion de
cuatro iniciativas comunitarias Leader Il y Leader + (en las comarcas de Terra
Cha, A Fonsagrada y A Paradanta), de siete programas Proder | y Proder Il (en
las comarcas de O Baixo Mifio, A Ulloa, Ortegal, Bergantifios, O Salnés, O
Morrazo) y de tres programas autonomicos Agader (en las comarcas de Ortegal,
A Ulloa y Betanzos). En efecto, las inversiones gestionadas por las diez
fundaciones que se relacionan en el cuadro 5 superaron los 101,75 millones de
euros para el periodo comprendido entre 1996-2006. Con esta cantidad se
financiaron proyectos y se crearon puestos de trabajo en las empresas de las
comarcas involucradas. La captacion de fondos procedentes de programas e
iniciativas comunitarias ha sido determinante para desarrollar buena parte de los
proyectos de innovacion y diversificacion productiva en el medio rural, asi como
para apoyar las iniciativas locales de mayor envergadura que se llevaron acabo
en determinadas comarcas. Ademas de la gestion de este tipo de programas e
iniciativas comunitarias, en las que solo han participado el 30 % de las entidades
creadas, las Fundaciones Comarcales han liderado la organizacion y puesta en
marcha de las denominadas Mesas de Iniciativas, que constituyeron un foro para
el encuentro y el debate entre representantes de los diferentes sectores
productivos estratégicos existentes en cada comarca. Se trataba de abordar y
debatir conjuntamente y en cada comarca los problemas y alternativas al
desarrollo, al objeto de extraer unas conclusiones, fijar objetivos y establecer
unas lineas prioritarias de trabajo que posteriormente debian incorporarse, 0 en
todo caso tenerse en cuenta, para la elaboracion de los planes estratégicos de
cada comarca. La realizacién de este tipo de iniciativas en las comarcas fue de
vital importancia para conocer y pulsar in situ la problematica socioeconémica que
afecta a los distintos sectores implicados en los procesos de desarrollo local.

A pesar de que determinadas fundaciones vienen desarrollando desde su
creacion un intenso trabajo de dinamizacion socioeconomica a escala local,
mostrdndose muy Uutiles en la gestion de acciones de desarrollo, sobre todo
aguellas que estan involucradas en la aplicacion de programas e iniciativas
comunitarias, tal y como hemos tenido ocasién de comprobar, la mayoria se han
limitado ha realizar un trabajo de mero asesoramiento e informacion a los agentes
locales, con escaso impacto y repercusion en el ambito comarcal, decayendo
notablemente su actividad en los ultimos afios, lo que ha motivado que la Xunta
de Galicia anunciara, a finales del afio 2008, con la aprobacion de la mencionada
Ley 12/2008, su intencion de desvincularse financieramente de las Fundaciones
Comarcales porque éstas ya no cumplian sus objetivos, dejando a sus propios
patronatos la decision de mantenerse por si mismas y con los medios a su
alcance, gozando asi de mayor autonomia y de plena libertad para determinar la
composicion de sus miembros. Sin embargo, el actual Gobierno de la Xunta de
Galicia anuncié a principios de 2010 la redaccién de una nueva Ley (en proceso
de aprobacion parlamentaria) para disolver definitivamente esta red de
fundaciones comarcales, transfiriendo sus actuales empleados a otros
organismos dependientes de la Administracion Autonomica.

2.3. La construccion de una red de Centros Comarcales.
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Otro de los instrumentos del PDC puestos en marcha en cada comarca
para impulsar y favorecer su desarrollo son los Centros Comarcales de
Exposicion y Promocion de Recursos. Se trata, en palabras de A. Precedo, de
centros de "desarrollo e innovacion” (Precedo Ledo, A., 1996: 321) que tienen
como objetivo fundamental informar y asesorar a los visitantes, difundir y apoyar
las nuevas tecnologias entre las pequefias empresas, vender productos locales y
en definitiva exponer, promocionar y difundir los recursos turisticos de la comarca,
asi como reafirmar y materializar la identidad diferencial de cada comarca. Para
cumplir con su funcion, estos centros se estructuraron en cuatro areas: desarrollo
local, donde tiene su sede la fundacion y el gerente; exposicion y promaocion,
donde se exponen y venden a los visitantes los productos de artesania local; la
unidad de nuevas tecnologias, dotada de internet, correo electronico,
videoconferencia, y finalmente una area tematica, que tradicionalmente constituye
en todos los centros un espacio monografico dedicado a la revalorizacion de los
recursos mas emblematicos existentes en cada comarca. En la practica, estos
centros, construidos y gestionados por la Sociedad para el Desarrollo Comarcal
de Galicia, se han convertido en escaparates teméaticos del conjunto de los
recursos de cada comarca, siendo especialmente visitados por turistas, grupos
organizados y centros educativos, al recoger en sus instalaciones los aspectos
fisicos y humanos mas relevantes de su entorno geografico. En ellos se ofrecen
también otros servicios que incluyen la posibilidad de disponer de las propias
instalaciones en lo referente a la utilizacion de la sala de juntas, salén de actos y
salas de exposicion. En consecuencia, la integracién de todos los componentes
técnicos citados, su organizacion y trabajo coordinado en red, hace que estos
centros se conviertan en elementos Utiles para impulsar ciertas acciones de
desarrollo a nivel comarcal y regional.

Cuadro 6

Red de Centros Comarcales operativos a principios del afio 2009
Centro Comarcal Localizacion Empleados
Ulloa Palas de Rei 1
Ortegal Ortigueira 1
Bergantifios Buiio (Malpica) 1
Caldas Caldas de Reis. 1
O Carballino Carballifno 1
Terra de Celanova Vilanova dos Infantes (Celanova) 1
Deza Lalin 1
Terra de Lemos Monforte 1
A Marifia Occidental Viveiro 1
Caldas Caldas de Reis 1
Ordes Ordes 1
A Paradanta A Cafiza 1
O Ribeiro Ribadavia 1
O Salnés Cambados 1
Tabeirés-Terra de Montes Toedo (A Estrada) 1
Terra de Trives A Pobra de Trives 1
Valdeorras O Barco de Valdeorras 1
A Marifia Central Mondofiedo 1
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| Terra de Caldelas | Castro Caldelas | 1 |
Fuente: Sociedade Para o Desenvolvemento Comarcal de Galicia, Xunta de
Galicia y elaboracion propia.

En la actualidad, el numero de Centros Comarcales construidos y en
funcionamiento asciende a diecinueve, tal y como se puede apreciar en el cuadro
6. En sus instalaciones se han organizado y celebrado cursos, conferencias,
exposiciones artisticas y reuniones de asociaciones. Esto indica que los centros
desarrollan una modesta actividad de promocion de la cultura y la formacion local,
ademas de contribuir a reforzar la identidad comarcal de Galicia. No obstante, a
principios del afio 2009, la Xunta de Galicia anunci6é que estos centros pasaran a
depender directamente de la Axencia Galega de Desenvolvemento Rural
(A.G.A.D.E.R.). Esto significa, en la practica, una reorientacion de sus cometidos,
centrandose ahora en apoyar técnicamente las acciones de desarrollo del espacio
rural impulsadas por la mencionada agencia y, en mayor medida, todas aquellas
que sean promovidas por la Consejeria de Medio Rural, al estar estos centros
localizados predominantemente en comarcas rurales.

3. CONCLUSIONES

El territorio gallego se encuentra en la actualidad inmerso en un proceso de
cambio estructural y generacional que viene determinado, en parte, por la
adaptacion a los nuevos modelos productivos y por una progresiva
transformacioén de su sistema urbano y del tradicional medio rural. Ese cambio
exige una adecuada ordenacion funcional de su espacio para, de ese modo,
reducir en lo posible los fuertes desajustes infraestructurales y socioeconémicos
existentes entre el litoral y el interior. Los intentos de ordenacion y desarrollo
territorial, impulsados hasta el momento por la Administracion Autonémica, han
dado escasos resultados, cuando no han fracasado. En este sentido, el presente
trabajo sirve de base para extraer cuatro conclusiones fundamentales:

12, El Plan de Desarrollo Comarcal no llegd a implantarse en todo el
territorio gallego, quedando al margen de dicho proceso 19 comarcas. Ademas de
fracasar en el cumplimiento de uno de sus principales objetivos, consistente en
promover la coordinacion de las Administraciones y de los distintos
departamentos de la Xunta de Galicia, para impulsar y ejecutar los planes
estratégicos de desarrollo disefiados para cada comarca, sus logros se limitaron a
la aprobacion de un Mapa Comarcal, mediante el cual Galicia queddé dividida en
53 comarcas sin personalidad juridica ni competencias administrativas definidas,
y a la creacion de una sociedad instrumental desde la cual se promovio la
articulacion de una red de 34 Fundaciones para el Desarrollo de las Comarcas y
la construccion de 19 Centros Comarcales de Promocién y Exposicion de
Recursos. Toda la estructura funcional creada a través de este plan, que en la
actualidad proporciona empleo a 170 trabajadores, se mantuvo operativa hasta el
afo 2005, a partir de ese momento su actividad se centré en apoyar el desarrollo
integral del medio rural, renunciando a los objetivos iniciales definidos en el PDC,
hasta que a principios del afio 2008 el Gobierno Autondémico aprob6 una Ley para
desvincularse de las Fundaciones Comarcales y desmantelar progresivamente la
Sociedad para el Desarrollo Comarcal de Galicia, con la intencién de transferir la
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mayor parte de sus actuales trabajadores a otras unidades dependientes de la
Xunta de Galicia. De este modo, la propia Xunta de Galicia reconoce, en la
exposicién de motivos de la citada ley 12/2008, que el tiempo transcurrido desde
la aprobacion del Plan Comarcal muestra escasos resultados, constatandose que
los instrumentos de gestion y promocion diseflados en su dia apenas
contribuyeron a estimular el desarrollo enddgeno de la generalidad de las
comarcas del pais y a dinamizar aquéllas de caracter rural con mayores indices
de regresion econdémica y demografica.

22, La aprobacién del mencionado Mapa Comarcal, permiti6 a la Xunta
contar con una division territorial de rango oficial, pero en la practica diaria, su uso
se ha limitado al ambito académico y a la elaboracién y publicacién de estudios y
estadisticas comarcales por el Instituto Galego de Estatistica, siendo muy poco
utiizado como marco territorial de referencia para la planificacion y la
coordinacion de acciones conjuntas de desarrollo y para la organizacion
administrativa de diferentes servicios. Asi, en la actualidad, las demarcaciones
judiciales, tributarias, sanitarias, educativas e incluso las propias
Mancomunidades Voluntarias de Municipios existentes en Galicia, como se ha
podido constatar (Doval Adan, 2010), no se ajustan a los limites geograficos y
territoriales asignados a las comarcas oficiales aprobadas por la Xunta de Galicia.
En este sentido, seria deseable un mapa comarcal de uso universal, que sea
utilizado de manera sistematica por la Administracion Autondmica y Estatal para
la provision y ordenacion de los diferentes servicios publicos y unidades
administrativas de gestion territorial. Esto exige, probablemente, una modificacion
del actual mapa, lo que permitiria reajustar la adscripcion comarcal de algunos
municipios y posibilitar la formacion de comarcas funcionales entre municipios de
distintas provincias, aspecto este ultimo que la vigente division comarcal no llego
a contemplar.

3°. La creacion de Macomunidades Voluntarias de Municipios, que en
Galicia ascienden a cuarenta y una, es la estrategia mas utlizada por los
principales organismos publicos gallegos, para resolver y gestionar parcialmente
aquellos problemas que los municipios y entidades locales no son capaces de
afrontar en solitario. Esta modalidad de cooperacion territorial se impone muy por
encima de los restantes mecanismos legales posibles, tales como son la creacion
de Consorcios Locales (sOlo se mantienen operativos quince en Galicia) y la
creacion de Comarcas y de Areas Metropolitanas con personalidad juridica propia
y capacidad de gestion administrativa y territorial. En este sentido, es probable
que, de prosperar las iniciativas politicas actualmente en curso, se proceda, en
los proximos afios, a la aprobacion y puesta en funcionamiento de dos Areas
Metropolitanas en Galicia: la de Vigo y la de A Coruia.

423, El crecimiento urbano registrado en los espacios metropolitanos y areas
urbanas se extiende mas alld de los limites administrativos de los municipios y
por otro lado, las areas funcionales adquieren cada vez un mayor protagonismo
como espacios idoneos para la planificacion y la gestidn territorial integrada. Por
todo ello, los organismos publicos, en colaboracién con las entidades privadas
mas representativas de la Comunidad Autonoma, deben impulsar y promover
férmulas eficaces de gestion, coordinacion y cooperacion territorial, incluida la
fusién o anexion de municipios en los casos que sean necesarios, para gestionar
racionalmente y de manera sostenible el futuro de los grandes espacios urbanos
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y rurales existentes en Galicia. Articular una nueva organizacion y division del
territorio, que supere las limitaciones que presenta el modelo del siglo XIX todavia
hoy vigente, acorde con los cambios y transformaciones espaciales acometidas
en los udltimos doscientos afios, constituye una necesidad obvia que debe
abordarse. Hasta el momento presente, s6lo la Comunidad Auténoma de
Catalufia ha dado un paso significativo en este sentido, aprobando, en el mes de
febrero de 2010, un Proyecto de Ley para establecer una nueva organizacion
funcional de su territorio que supone, a nivel interno, la eliminacion de las
actuales cuatro provincias y sus respectivas Diputaciones y la creacién en su
lugar de siete Veguerias, cada una de ellas formada por un conjunto de
comarcas, mientras que las Diputaciones pasarian a convertirse en "Consells de
Vegueries” (Recasens, 2010). La aprobacion definitiva de este nuevo modelo de
ordenacion territorial y su traslacion y reconocimiento oficial a escala nacional,
implicara una modificacion de la Constitucion espafiola, que permita a cada
Comunidad Autébnoma reordenar su territorio acorde con sus propias necesidades
territoriales y demandas sociales.
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Esta comunicacion se basa en los resultados obtenidos en la tesis doctoral “La
planificacion territorial como herramienta de gestion sostenible del territorio. Los
Planes Territoriales Parciales de Donostialdea-Bajo Bidasoa y Gernika-Markina”.
En esta tesis se realiza un analisis del grado de efectividad que pueden llegar a
desarrollar los planes de ordenacion teniendo en cuenta la adecuacién de los
mismos respecto a la tendencia que marcan los territorios a gestionar. El analisis
se ha realizado sobre los Avances, ya que tanto el plan de Donostialdea-Bajo
Bidasoa como el de Gernika-Markina no se han aprobado.

En primer lugar se explica el origen y la motivacion de la investigacion y la
metodologia aplicada para mencionado analisis. Posteriormente se expondran las
conclusiones obtenidas para finalmente presentar algunas ideas que puedan
orientar a la futura planificacion territorial en la Comunidad Autonoma del Pais
Vasco (CAPV).

1. PLANTEAMIENTO DE LA INVESTIGACION

Indudablemente, la CAPV cuenta con un potente marco legislativo para la
ordenacion del territorio, encabezado por la Ley 4/1990, de 31 de mayo de
Ordenacion del Territorio del Pais Vasco, asi como con varios instrumentos con
los que aplicar las determinaciones establecidas en la misma. La Ley de OT
seflala que su aprobacion no es sino la base habilitante para la formulacion
escalonada de una serie de instrumentos ordenadores que habran de
desarrollarse. Segun Avila Orive (1993, p.67) se trata del “deseo de implicar que
el conjunto de objetivos cuya materializacion llevan al bienestar de la poblacion
no se logra con la promulgacion de la ley, sino con la formulacion y ejecucion que
la misma crea”. De este modo, en primer lugar se aprobaron las Directrices de
Ordenacion del Territorio (DOT), mediante Decreto 28/1997, constituyéndose el
marco general de referencia para la formulacion de los restantes instrumentos de
ordenacion territorial y ordenacion urbana. En un segundo escalén quedan los
Planes Territoriales Parciales (PTP’s) que se redactan sobre cada una de las
Areas Funcionales (AAFF) delimitadas por las DOT. No obstante, aunque el



procedimiento de iniciacion y elaboracion es muy similar al establecido para las
DOT (avance, aprobacion inicial, aprobacion provisional y aprobacion definitiva)
como bien apunta Urkidi (2007), existe un aspecto diferencial en cuanto a quien
realiza la iniciativa para la formulacién del Plan Territorial Parcial (PTP), es decir,
pueden ser desarrollados por el Departamento de Medio Ambiente y Ordenaciéon
del Territorio del Gobierno Vasco o por las Diputaciones Forales (en adelante
DDFF). Sin embargo, en el caso de que en un Area Funcional (en adelante, AF)
queden englobados municipios de provincias diferentes (cabe recordar que las
AAFF no son unidades administrativas) la iniciativa corresponde al Gobierno
Vasco. El propio mapa de los PTP’s aprobados definitivamente es fiel reflejo de la
postura proactiva del Departamento de Medio Ambiente y Ordenacién del
Territorio del Gobierno Vasco (Urkidi, 2007). De los siete PTP’s aprobados
definitivamente en el 2009, cuatro se habian desarrollado con una colaboracion
conjunta entre el Gobierno Vasco y la diputacion correspondiente, es decir, por su
peculiaridad al abarcar mas de un Territorio Histoérico, y tal y como preveia la
LOTV, han tenido como principal impulsor al propio Departamento de Ordenacion
del Territorio del Gobierno Vasco, aunque las Diputaciones Forales también
participasen en el mismo (Urkidi, 2007).

Por altimo, bajo la denominacion de Plan Territorial Sectorial (PTS) se regulan las
distintas areas de ordenacion sectorial con incidencia territorial. En éstos se
puede comprobar la existencia de tres areas bien definidas: por un lado aquellos
gue hacen referencia a la ejecucion de la politica de suelo, por otro aquellos que
quedan orientados a las grandes infraestructuras, y por ultimo, los dirigidos a la
politica medioambiental (Lozano, 2003).

Sin embargo, a pesar de este sistema legislativo e instrumental, son varias las
denuncias que nos han hecho cuestionar la efectividad de la politica de
ordenacion del territorio en la CAPV. Por un lado, existen diversas denuncias
relacionadas con la poca coordinacién entre las administraciones de diferente
rango (gobierno estatal, regional, diputacion y ayuntamiento) y entre los
departamentos (sectoriales) de las diferentes administraciones, basandose en la
necesidad de garantizar la coordinacion interadministrativa y la participacion
activa en la OT para asegurar una objetiva ponderacion de las necesidades
sociales, econdmicas y ambientales. Efectivamente, son varios los autores que
citan la descoordinacién como la causa de deficiencia de cualquier politica de
gestion. Pérez Andrés (1998) afiade que para asegurar la ponderacion de todos
los intereses publicos en presencia y la busqueda de la solucion que los armonice
y compagine, es imprescindible la regulacion de un procedimiento general de
coordinacion 'y armonizacibn de las competencias administrativas de
conformaciéon territorial, es decir, un marco dispositivo general para la
coordinacion o articulacién de las competencias administrativas de incidencia
sobre el territorio, lo cual podria terminar con una aprobacién unitaria. Madurga
(2007, p.3) también participa de esta idea, subrayando que la eficacia y la
coherencia de la OT exige una coordinacion tanto de los diversos sectores de la
actividad publica como de las distintas administraciones: “O los planes son de
“todos” los poderes y agentes publicos concernidos en la ordenacién territorial
(como resultado de un decidido proceso de coordinacién) o, y eso en el mejor de
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los casos, me temo que por profundos y rigurosos que sean desde una
perspectiva técnica sus analisis, no pasaran de dibujar castillos en el aire”.
Asimismo Allende (2006) también considera que de ninguna manera debe
recogerse la OT como una tarea exclusiva de técnicos o especialistas, sino que
debe ser un verdadero proceso social donde los conocimientos técnicos e
instrumentales se subordinan en su utilizacion a la definicion y logro de unos
objetivos sociales, econdmicos, ambientales, culturales y politicos, previamente
definidos a través de un profundo y extensivo proceso participativo. Del mismo
modo, Erquicia (2003), insta a las administraciones supramunicipales (Gobierno
Vasco y Diputaciones Forales) que intervengan junto con los ayuntamientos en el
gobierno del territorio, nunca desde un ejercicio de tutela sino de colaboracion.
Mas concretamente Urkidi (2007) denuncia la insuficiencia de los instrumentos de
coordinacion previstos en la LOTV para lograr la coordinacion y asegurar tanto las
politicas sectoriales horizontales como la deseable integracion vertical de las
diferentes administraciones. Una de las principales dificultades en la
implementacion la atribuye al recelo que despierta el caracter transversal y
horizontal de la politica de OT. “A veces despierta recelos en el resto de politicas
sectoriales, despertando cierta “competientitis”afan por refugiarse cada uno en
su competencia y defender su vison sectorial y su parcela competencial- mas que
adoptar actitudes proactivas a favor de una vision territorial integral. En este
sentido, el que esta politica transversal se impulse desde un departamento
supone una dificultad afiadida, pues otros departamentos la valoran como una
politica sectorial que se les quiere imponer” (URKIDI, 2007, p.789).

De tal modo, el grupo EKOLURRALDEA' destaca el escaso grado de
coordinacion inter e intradministrativo en las politicas con incidencia en la OT.
Segun los agentes entrevistados® la descoordinacion se debe principalmente a la
dificultad de activar procesos de coordinacion entre departamentos y diferentes
niveles administrativos por el gran volumen de estos mismos, asi como por su
heterogeneidad, es decir, apuntan al hecho de que los departamentos de las
diferentes administraciones implicados en la politica territorial tengan diferente
estructura y dimension (por ejemplo, en Alava existe el departamento de
Urbanismo y Medio Ambiente, en Bizkaia de Agricultura y Medio Ambiente, en el
Gobierno Vasco solo Medio Ambiente, en Gipuzkoa Desarrollo Rural y Medio
Ambiente) como obstaculo para fomentar y agilizar los procesos de coordinacion.
Asimismo, comentan la dificultad de llegar a un consenso en la gestion de un
determinado territorio debido a las diferentes percepciones que cada uno de los
departamentos y niveles administrativos tiene en torno a los problemas
territoriales, y por tanto en la definicibn de objetivos y estrategias. Las
desavenencias pueden explicarse por varios motivos, sin embargo los mas
destacados en las entrevistas han sido los siguientes: por un lado, las
discrepancias entre partidos politicos (espacialmente abundantes en gobiernos de
coalicién) y por otro lado, la diferente formacion, sensibilidad, valores o perfiles

' Proyecto de investigacién Estratégica-ETORTEK (2005-2008): “Ekolurraldea. Gestién

Medioambiental y Sostenible del Territorio”.
? Entrevistas realizadas por el grupo de Ekolurraldea a personas con responsabilidad en la gestién
de politicas territoriales y de sostenibilidad.
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profesionales de los equipos directores. Asimismo, se matiza la problematica de
la escala como motivo de tales desavenencias, y es que cuando se plantea el
problema a nivel interadministrativo, se ha de tener en cuenta que cada
administracion cubre diferentes ambitos territoriales con una distinta realidad
econdmica, social y politica, por lo tanto los problemas identificados por la entidad
municipal, comarcal, o incluso provincial pueden ser muy diferentes.

Por otro lado, otra de las cuestiones que ponen en duda la adecuacion de la
politica de OT, se basa en el largo periodo de elaboracién, tramitacién y por tanto
aplicacion de los diferentes planes. El territorio esta cambiando a un ritmo que los
planes de OT parecen no poder alcanzar. Y es que tal y como sefala Ruiz
Urrestarazu (2006, p.13), “son lapsos de tiempo demasiado largos para que los
instrumentos resultantes muestren su total eficacia. Muchos procesos territoriales
se realizan a una velocidad mas alta de lo que a veces se piensa. Y gracias a los
avances técnicos estos procesos cada vez se aceleran mas, sobre todo en fases
de crecimiento econdémico en los que se dispara la dinamica territorial”. En la
CAPV solo se han aprobado, y recientemente (entre 2004 y 2006), 7 de las 15
AAFF delimitadas por las DOT, a excepcién del PTP del Area Funcional de
Beasain-Zumarraga que se aprobo en octubre del 2009. Efectivamente, han
transcurrido mas de dos décadas desde la aprobacién de la Ley de Ordenacién
del Territorio del Pais Vasco, y mas de 10 afios desde la aprobacion de las DOT y
aun siguen sin una aprobacion inicial 7 de los PTP’s que quedan por
desarrollarse. El largo proceso de elaboracién, tramitacion y aprobacion de éstos,
encargados de desarrollar las DOT en las &reas o zonas supramunicipales, pone
en duda la efectividad y la adecuacion que éstos pueden tener sobre la dinamica
del territorio.

Son varios los autores que apuntan el acusado desfase entre la existencia de un
marco legislativo general plenamente censado (Ley 4/1990 de Ordenacion del
Territorio del Pais Vasco y las Directrices de Ordenacion del Territorio de 1997) y
la escasez de instrumentos de ordenacion territorial aprobados y por tanto
aplicados. “Tras dos decenios del ejercicio de la competencia autonémica de
ordenacion del territorio, los resultados son relativamente pobres en lo que
respecta a la elaboracion y definitiva aprobacion de los instrumentos de
planificacion referidos, con caracter integral,...” (Mata, 2005, p.37). Las DOT no
determinan plazos para la elaboracion y aprobacion ni de los PTP’s ni de los
PTS’s, encontrdndose aun varios PTP’s de trascendental importancia, sin
haberse aprobado aun el documento avance (Allende, 2006).

Mapa 1. Aprobacion de los PTP’s en la CAPV, junio 2010.
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- N o aprobados
I:I Aprobados

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos ofrecidos por el Dpto. de Medio,
Planificacion Territorial y Agricultura.

Vega (2001), por su parte, es contundente al afirmar que el desarrollo de la
politica de OT es todavia escaso, 