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Relatoria Eje D: Gobernanza territorial: marco normativo
e instrumentos de planificacion estratégica

Mercedes Almenar-Mufioz, Joaquin Farinds Dasi, Moneyba Gonzalez Medina
y Esther Rando Burgos

1. Introduccion

Con el titulo “TRANSICION TERRITORIAL”, que engloba las Transiciones ecologica, energética,
digital, demografica, alimentaria, econéomica, social y cultural, este nuevo XI CIOT pretende
seguir siendo foro de referencia para la presentacion y discusion de las condiciones, avances,
practicas y experiencias de la forma en que se esta llevando a cabo el proceso de recupe-
racion, transformacion y resiliencia impulsada desde las instituciones europeas y espanolas,
de acuerdo con la Agenda 2030 de Naciones Unidas. Organizado en cuatro ejes tematicos,
y siendo los tres primeros sobre: el medio fisico, paisaje, recursos y riesgos naturales en la
ordenacion del territorio (Eje A); el desarrollo territorial equilibrado con bio-territorios co-
nectados y accesibles que faciliten una mayor cohesion territorial (Eje B); y la ciudad, con
un renovado enfoque sobre la misma y sobre los retos y avances en la aplicacion de la nueva
agenda urbana (Eje C); el cuarto (Eje D) se dedica a aspectos relacionados con la gobernanza
con el fin de conocer y analizar los avances que en materia de instrumentos y rutinas de pla-
nificacion (normativa tradicional o con un caracter mas estratégico) que se van produciendo.

El concepto central de este Eje D es la “gobernanza territorial” (Farinos Dasi y Gonzalez
Medina, 2021), que ha sido definida como “una prdctica/proceso de organizacion de las
multiples relaciones que caracterizan las interacciones entre actores e intereses diversos
presentes en el territorio. El resultado de esta organizacion es la elaboracién de una vision
territorial compartida, sustentada en la identificacion y valorizacion del capital territorial,
necesaria para conseguir la cohesion territorial sostenible a los diferentes niveles, desde
el local al supranacional” (Farinds Dasi, 2008: 15). A partir de esta definicion, el principal
objetivo del Eje es generar un espacio dirigido a promover la reflexion, el intercambio y el
aprendizaje a través de contribuciones que presenten innovaciones o cambios recientes en
estos ambitos o que den a conocer buenas practicas que ayuden a comprender las condiciones
bajo las que se generan dinamicas de coordinacion, cooperacion y colaboracion en (y entre)
diversos sectores y territorios. De este modo, el Eje D se estructura en tres lineas que ponen
el foco en aspectos concretos relacionados con la gobernanza territorial como son: (D1) la
regulacion, (D2) las dinamicas de interaccion entre los actores y (D3) los instrumentos para
la implementacion de las politicas publicas de incidencia territorial (ejemplos de estas po-
liticas son el cambio climatico, la ordenacion del territorio, la movilidad y el transporte, la
vivienda o, en un sentido mas amplio, el desarrollo sostenible en general). Como resultado,
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se han aceptado un total de 23 propuestas, seleccionando 4 de ellas para su exposicion final
por ser las que, a juicio del relator y las relatoras de este Eje responden con mayor claridad
al mencionado objetivo, y que son:

» Un paso mds en la descentralizacion del litoral en Espafa: la Ley 4/2023 de 6 de julio,
de Ordenacion y Gestion Integrada del Litoral de Galicia. Autoria: Marta Garcia Pérez
y Francisco Javier Sanz Larruga.

 La transicion hacia una nueva cultura evaluativa: Navarra innova en los procedimientos
de evaluacion de los efectos en la sostenibilidad. Autoria: Andrea Goii Lezaun y Damaso
Munarriz Guezala.

o Estrategia de Accesibilidad Universal para la Igualdad de oportunidades en Extremadu-
ra 2023-2030 y sus proyectos piloto. Autoria: M* Angeles Lopez Amado y Manuel Gener
Villecheno.

» Las Opportunity Areas del London Plan como posible precedente de operaciones como
Madrid Nuevo Norte. Autoria: Alejandro Tamayo Palacios y Sonia Freire Trigo.

D1. Cambios en el marco normativo reciente: causas y textos resultantes.
Valoracion

En la primera linea del eje se recogen aquellas aportaciones sobre los motivos y las conse-
cuencias de los cambios recientes acaecidos en el marco normativo, o aquellos que deberian
producirse para poder dar respuesta a algunas de sus limitaciones presentes (por ejemplo,
en el caso de la carencia de una disciplina territorial o en la forma en que se produce el
aprovechamiento de las plusvalias generadas por el cambio de clasificacion en los usos del
suelo). Estos cambios, muchas veces, son motivados por el nuevo contexto del cambio cli-
matico y los riesgos inducidos asociados al mismo, que deben pasar a forma parte, de forma
obligada, de los instrumentos de planificacion territorial y urbana. También, por la necesidad
de facilitar un nuevo enfoque mas orientado a favorecer la pretendida transicion ecologica y
energética, sin descuidar (pese a las premuras y los plazos) la necesaria evaluacion (en espe-
cial la vinculante y necesaria Evaluacion Ambiental Estratégica) para la adecuada seleccion
de alternativas, en especial en los espacios de mayor presion e intensidad de usos como los
espacios litorales y metropolitanos. En otras ocasiones responden a la necesidad de poder
dar una respuesta mas adecuada a los retos urbanos y territoriales, con nuevas relaciones
urbano-rurales en el contexto de su tradicional dualizacion o el diferente foco otorgado a los
espacios metropolitanos sobre las ciudades medias y pequenas, especialmente las de caracter
autonomo fuera de los espacios metropolitanos, con su imprescindible papel para un mejor
equilibrio territorial y una adecuada calidad de vida de la ciudadania, independientemente
de su espacio de residencia y de vida. Todo ello sin descuidar la necesaria implicacion y peso
especifico de la participacion publica en la toma de decisiones.

D2. Coordinacién interadministrativa como reto para una adecuada gobernanza:
condiciones, avances y resultados

En la segunda linea del Eje encontramos una serie de trabajos que abordan las formas en
que se viene avanzando, con sus logros y limitaciones, en materia de coordinacion interadmi-
nistrativa para una mayor coherencia de las respectivas intervenciones. Para ello no es raro
encontrar casos en los que se reclama el establecimiento de los respectivos marcos nacionales
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de caracter estatal (caso de Paraguay, o como se intentd en Ecuador y se esta promoviendo
desde Perl en estos momentos). Los marcos generales, que sirvan de referencia, con cri-
terios objetivos, evaluables, en concordancia con las declaraciones, tratados y convenios
internacionales, y Directivas y recomendaciones europeas, estan sirviendo en algunos casos
cuando, como en el caso de Espaina, ese marco nacional no resulta claro. Asi sucede en el
caso de la revision de la Estrategia Territorial de Navarra y la Estrategia de Especializacion
Inteligente para la Sostenibilidad de Navarra (S4), en un intento de coordinar la planificacion
fisica territorial con la del desarrollo econémico regional, aplicando criterios de sostenibi-
lidad internacionales y con un enfoque mas estratégico y participativo. En este sentido, las
rutinas de participacion se van consolidando progresivamente, pero son susceptibles de una
mejora que la centre no solo en la fase de diagnostico y de formulacion de objetivos sino
especialmente y sobre todo en la seleccion de las alternativas y en el compromiso para po-
der conseguirlas. Pero esta coordinacion también resulta imprescindible a nivel local, es el
caso de las areas funcionales urbanas y las estrategias de cooperacion territorial en espacios
rur-urbanos contiguos. No siempre las iniciativas puestas en practica han aprovechado este
potencial, limitandose, por propia decision de los organismos nacionales responsables de la
gestion de los programas y los fondos (pese que el marco reglamentario posibilitaba y animaba
a otras cosas) en la ciudad o partes de una misma ciudad, con el umbral demografico minimo
exigible (caso por ejemplo de las EDUSI del anterior periodo de programacion 2014-2020).
Hay que apostar mas decididamente, en el actual 2021-2027, por una nueva estrategia de
cooperacion intermunicipal con base en las nuevas estrategias de iniciativa local (CLLD) y
los Grupos de Accion Local, con un enfoque integrado que incorpore la dimension territorial
(como hace el nuevo objetivo 5 de la nueva politica de cohesion de la Union Europea, y los
nuevos ejes 5.1 y sobre todo la 5.2 del nuevo reglamento del FEDER).

D3. Evolucion de los instrumentos: de los planes a las estrategias y los proyectos,
y viceversa

La terceray ultima linea, la D.3, con un caracter mas practico o aplicado, es la que aglu-
tina el mayor nimero de ponencias y comunicaciones seleccionadas. Se centra en el sentido
de los cambios que se han venido produciendo en cuanto a los instrumentos de planificacion
vigentes, afectando a las relaciones entre planificacion, plan y proyectos, en sus diferentes
naturalezas (normativos o estratégicos, como en el caso de los planes estratégicos locales y
supramunicipales de la provincia de Barcelona, o las areas de oportunidad de Londres como
nuevos espacios blandos de planificacion -soft spaces/soft planning-) y a las distintas escalas
(local -con el papel de las agrupaciones voluntarias de municipios y el papel que pueden
jugar en algunos casos las Diputaciones, como en el caso de Extremadura- o regional). Desde
el punto de vista de la planificacion urbanistica sigue estando pendiente de resolver, pese a
la iniciativa no culminada de reforma de la Ley del Suelo y de modificacion de la naturaleza
juridica de los planes, el problema de las dificultades de aprobacion o de revision de los
planes generales, lo que anima a la busqueda de soluciones mas practicas y sencillas como
las Normas Urbanisticas Territoriales (NUT), el recurso a la ordenacion pormenorizada, a los
planes especiales y a los proyectos. Esta circunstancia, junto con la velocidad a los que se
vienen produciendo los cambios en la ciudad y en el territorio (como, por ejemplo, en una
movilidad que debe ser menos obligada y mas sostenible, la igualdad de género, la lucha
contra el cambio climatico, la definicion de una infraestructura verde y la renaturalizacion
urbana, entre otros), nos vuelven a recordar la necesidad de planteamientos mas flexibles y
estratégicos para una mas adecuada planificacion y gestion del sistema territorial y los valores
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patrimoniales presentes (en clave de sistema territorial patrimonial que conserva y gestiona
de forma inteligente y creativa). Pero siempre con el debido compromiso y respeto a la ley,
gracias al desarrollo no solo de comunidades epistémicas sino también, y lo mas importante,
de practica (personas técnicas, expertas, actores privados y ciudadania de forma conjunta,
con las mejores y mas amplias combinaciones segun el caso -por ejemplo, ante los riesgos de
desastre y recuperacion de catastrofes como la ocurrida en la isla de La Palma o en el caso
de las agencias de desarrollo en México-), centradas no tanto en el proceso de elaboracion
y aprobacién de los planes y estrategias sino muy especialmente en su implementacion y
gestion. Con ello es posible avanzar tanto en una mejor gestion de los habituales conflictos,
como también en el logro del objetivo de mejorar de vida e igualdad de oportunidades de la
poblacion, independientemente de donde se encuentre.

A continuacion, se desarrolla el analisis y relatoria de las ponencias y comunicaciones pre-
sentadas en cada una de las lineas correspondientes al Eje D. Por ultimo, en el apartado de
consideraciones finales se realiza un analisis descriptivo que ofrece una panoramica general del
conjunto de las contribuciones recibidas con datos referidos a su representacion geografica,
los perfiles de sus autoras y autores, el ambito de politica publica en el que se enmarcan, o
el aspecto de gobernanza territorial que abordan, entre otras cuestiones.

2. Sintesis de las aportaciones recibidas

D1. Cambios en el marco normativo reciente: causas y textos resultantes.
Valoracion

Integracion de la perspectiva climatica y la transicion ecoldgica: las politicas
publicas y su implantacién a nivel local

El objetivo de este trabajo, presentado por Antonio Del Castillo-Olivares, Eva Dolores
Padrén Sanchez y Alberto Reyes Eugenio, es poner de manifiesto las dificultades en la apli-
cacion de la normativa para la elaboracion de instrumentos de ordenacion y planes estraté-
gicos territoriales y ambientales. El estudio arranca con un repaso de los principales marcos
estratégicos que tienen incidencia en la mitigacion de los efectos del cambio climatico,
partiendo de las agendas urbanas desplegadas a nivel europeo y espanol hasta llegar a las
normas que persiguen el cumplimiento de los objetivos del Acuerdo de Paris (2015) y la tran-
sicion energética y la descarbonizacion. En concreto, pone el foco en la Ley 7/2021, de 20
de mayo, de Cambio Climatico y Transicion Energética y en las experiencias que han tenido
lugar en Andalucia, Cataluia, y Baleares, pioneras en la adopcion de leyes en esta materia.
A continuacion, presenta con mas detalle el caso de la Ley 6/2022, de 27 de diciembre, de
Cambio Climatico y Transicion Energética de Canarias, que sirve de base a los instrumentos
estratégicos adoptados por la comunidad autonoma, como son la Estrategia Canaria de Accion
Climatica (ECAC), aprobada mediante Decreto 80/2023, de 18 de mayo, y sus instrumentos
de desarrollo; y la Estrategia Canaria de Transicion Justa y Justicia Climatica. La norma esta-
blece la obligacion de incorporar la perspectiva climatica en los instrumentos de ordenacion
ambiental, de ordenacion de los recursos naturales, territorial, urbanistica y sectorial. A
partir de este contexto, el trabajo analiza la aplicacién practica de la norma con relacion
a otras normas urbanisticas complementarias a través de un caso concreto: el estandar de
espacios libres/verdes por habitante en las ciudades. La necesidad de una mejor integracion
de la perspectiva climatica lleva a los autores a proponer como buenas practicas el “modelo
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Curitiba”, que ha velado por la coherencia y eficacia del urbanismo aplicado a la ciudad, y
el caso de Vitoria-Gasteiz en el contexto nacional.

Dos décadas del Estatuto de la Ciudad en Brasil: un analisis de su influencia
en el concepto de plan director municipal y su difusion en los municipios

La ponencia presentada por Lucas Mansur Schimaleski, Talitha Pires Borges Leite y Eduardo
Vedor de Paula analiza los efectos del Estatuto de la Ciudad (EC) en Brasil, aprobado por ley
federal en 2001. El EC establece las directrices generales de la Politica Urbana Nacional y
el marco legal de referencia para la ordenacion territorial municipal, siendo uno de sus ins-
trumentos principales el “plan maestro” o “plan director municipal”. El objetivo del trabajo
es evaluar la influencia del EC en la difusion e implementacion de los planes directores en
los municipios brasilefios, antes y después de la aprobacion de la ley, a partir de los datos
extraidos de la Pesquisa de Informacées Bdsicas Municipais (MUNIC) del Instituto Brasilefio
de Geografia y Estadistica (IBGE). Como resultado, transcurridos mas de veinte afos desde la
aprobacion del EC, el analisis empirico del impacto normativo arroja un aumento significativo
de municipios con plan director, pasando de 15,3% en 1999 a 33,6% en 2008 (afio después
del limite establecido por la EC para su adopcién) y 51,5% en 2018. Como puede observarse
en el grafico, esta evolucion es aln mas evidente en el caso de los municipios de mas de
20.000 habitantes, para los que el plan director es obligatorio. Como resultado, casi el 90%
de los municipios disponia de este instrumento en 2021, frente al 36% de los municipios con
poblacion igual o inferior.

Municipios brasilefios con plan director 1999-2021
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Figura 1. Porcentaje de municipio brasilefios con Plan director, total y segun cla-
ses de poblacion entre 1999, 2001, 2005, 2008, 2018 y 2021. Fuente: IBGE, 2001,
2022, 2023. Nota: La metodologia para 1999 y 2001 difiere de la utilizada a partir
de 2005. Cabe senalar que para el ano 1999 no se dispone de datos por clase de
poblacion.
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La principal conclusion con relacion a este resultado es que, si bien la aprobacion del EC ha
tenido un efecto claro en la generalizacion del instrumento, también hay que tener en cuenta
la aprobacion de leyes o de requisitos en los contratos, como el hecho de que se condicione
la transferencia de recursos de otros niveles de gobierno a que el municipio tenga un plan
maestro vigente. Esta experiencia constituye un ejemplo de cémo las reformas instituciona-
les, en este caso normativas, impactan en la adopcion de instrumentos de planificacion por
parte de los municipios. En el extremo opuesto estarian otro tipo de mecanismos, como por
ejemplo la condicionalidad de los programas de financiacion europeos o el prestigio institu-
cional que otorga la adhesion a programas voluntarios internacionales que, sin ser casos de
hard law, también derivan en la adopcion de innovaciones institucionales de forma voluntaria
por parte de los territorios.

Analisis comparado de la participacion de la comunidad en las plusvalias
urbanas. El regreso a la ciudad heredada

Este trabajo, presentado por ifiigo Galdeano Pérez, aborda el tema de las plusvalias urba-
nas en el marco estatal y vasco. Para este autor, la legislacion urbana actual se basa en un
modelo expansivo de regeneracion, rehabilitacion y renovacion urbana en el que existen una
multiplicidad de leyes, decretos y planes que se solapan respondiendo a distintos intereses.
En su articulo pone el foco en la contradiccion existente, en el ambito de la gestion, entre el
modelo reparcelatorio actual, el destino de sus plusvalias y la intervencion sobre la ciudad
consolidada.

El necesario encauzamiento del ambito de aplicacion de la evaluacion ambiental
estratégica de planes territoriales y urbanisticos

El trabajo de José Ramon Baudet Naveros plantea un problema de técnica juridica con
una gran incidencia practica, esto es: ;En qué casos debe realizarse la Evaluacion Ambiental
Estratégica de los planes territoriales y urbanisticos? El origen reside en la indefinicion de
qué se entiende por “plan” en la Directiva 2001/42/CE, del Parlamento Europeo y del Con-
sejo, de 27 de junio de 2001, relativa a la evaluacion de los efectos de determinados planes
y programas en el medio ambiente. También, en el empleo del término “proyecto”, que no
es de uso en el ordenamiento urbanistico espanol y para cuya interpretacion se acude a la
jurisprudencia. En términos practicos, ello deriva en la ausencia de una definicion clara que
permita elaborar una tipologia ex ante de planes que requieren (o no) evaluacién ambien-
tal. A lo largo de su analisis, el autor evidencia cémo la cuestion no ha sido resuelta en los
ulteriores desarrollos normativos tanto a nivel nacional como autonémico. Por ejemplo, en
Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion ambiental la cuestion de la indefinicion se
mantiene. En este caso, ante la imposibilidad de especificar los tipos de planes que, por sus
caracteristicas, en ningln caso tendrian efectos significativos sobre el medio ambiente, el
legislador estatal se ha decantado por la técnica “casuistica” frente a la técnica “tipoldgica”.
En el ambito autondmico, el autor trae a colacion algunos ejemplos de como en Andalucia,
Castilla-La Mancha o Islas Baleares, en el marco de su normativa, han tratado de eliminar la
necesidad de la evaluacion ambiental estratégica para algunos casos, siendo luego revertidos
bien en sede judicial o bien por decision de 6rganos interinstitucionales. Ante esta situacion,
el autor propone que la Ley 21/2013 adopte el concepto de plan y proyecto en los términos
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definidos por la jurisprudencia del TJUE y que no reconduzca en exclusiva el analisis casuis-
tico de la Directiva 2001/42 al procedimiento simplificado, sino que admita la posibilidad de
que el 6rgano ambiental pueda pronunciarse con caracter previo a su tramitacion sobre si
un concreto instrumento o su modificacion es concebido como plan a sus efectos, incluyendo
eventualmente el proyecto al que le otorgue marco en alguno de los supuestos sometidos a
evaluacion de impacto ambiental. Y en cuanto a las legislaciones autondémicas, propone el
analisis casuistico, pero no por tipos de planes, sino por determinaciones urbanisticas, tomando
como referencia la experiencia acumulada en los estudios de detalle en el caso de Canarias,
en cuya legislacion urbanistica se afirma que este tipo de estudios, por su escasa’ dimension
e impacto, estan excluidos en todo caso del procedimiento de Evaluacion Ambiental.

Planificacion y gestion del territorio: aportaciones desde las buenas practicas
de gobernanza en las comunidades indigenas del Sur de Colombia

La comunicacion presentada por Diana Ximena Tutistar-Rosero aborda la proteccion de
derechos fundamentales de las comunidades indigenas y sus organizaciones politicas y sociales
con relacion a las decisiones que inciden en su desarrollo territorial. Para ello, analiza dos
experiencias que considera buenas practicas de gobernanza territorial como son: el “Plan de
Vida” y el “Mandato Minero”, cuyo proposito es conservar el territorio y hacer de la mineria
una actividad rentable social, economica y ambientalmente sostenible. La autora introduce la
cuestion del reconocimiento de las comunidades indigenas que se produce con la Constitucion
Nacional de Colombia en 1991 y que posiciona el territorio como la base de la subsistencia
de los pueblos indigenas, de su cultura y su cosmovision, otorgandoles una autonomia que se
extiende al ambito jurisdiccional (Jurisdiccion Especial Indigena) y legislativo. A continuacion,
realiza un extenso analisis de las caracteristicas territoriales, sociales y econdmicas del res-
guardo? de Guachavés (municipio de Santacruz, departamento de Narifo), situado en el sur
de Colombia, donde se desarrollan las iniciativas objeto de analisis y que son desarrolladas
a continuacion:

» Plan de Vida: su objetivo es “contribuir al desarrollo propio de la comunidad indigena
de Guachavés-Pueblo de los Pastos, desde su cultura, su identidad, su autonomia, su
territorio, de manera que puedan pervivir en el tiempo y el espacio como cultura origi-
naria”. De este modo, constituye un proceso participativo que permite a la comunidad
indigena reconocer sus dinamicas territoriales, analizando el pasado, presente y el futuro.

' Las determinaciones se constrifien a completar o adaptar la alineacion, la rasante, el volumen, la ocupa-
cion, el retranqueo, la accesibilidad, la eficiencia energética o regular determinados aspectos y caracteristicas
estéticas y compositivas de la urbanizacion o la edificacion, y siempre en suelo urbano o urbanizable. Sentencia
del Tribunal Constitucional n.° 86/2019, de 20 de junio, recurso de inconstitucionalidad n.° 5049/2017, contra
algunos preceptos de la Ley 4/2017.

2 Un resguardo indigena es “una institucion legal y sociopolitica de caracter especial, conformada por una o mas
comunidades indigenas, que con un titulo de propiedad colectiva goza de las garantias de la propiedad privada,
poseen su territorio y se rigen para el manejo de éste y su vida interna, por una organizacion autonoma amparada
por el fuero indigena y su sistema normativo propio” (Ministerio de Agricultura, 1995, Decreto 2164, Art. 21.)
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Figura 2. Ruta metodoldgica del Plan de Accion del Pueblo de los Pasto,
Narifo. Fuente: Asociacion de Autoridades Indigenas del Pueblo
de Los Pastos (s/f: 12)

» Mandato Minero: es una iniciativa bottom-up desarrollada por las comunidades en
espacios de participacion denominados mingas de pensamiento (son espacios abiertos
para debatir y consensuar propuestas de desarrollo territorial ante demandas sociales),
para la transicion territorial econémica y ecoldgica del resguardo.

En el marco del Plan de Vida, se busca fortalecer y poner en marcha un Mandato Minero que
permita el otorgamiento de titulos mineros en dichas zonas, garantizando la prelacion que se
dispone en favor de las comunidades étnicas (Ley 685/2001, art. 124), donde la explotacion
se haga bajo procedimientos técnicos que promuevan la proteccion ambiental, social y cul-
tural de los territorios indigena. Este Mandato establece que seran las Autoridades Indigenas,
ejerciendo y desarrollando el principio de Autonomia, las que determinaran “donde, quiénes
y como se hace mineria en los territorios”. No obstante, en las conclusiones se sefala que,
a pesar de lo anterior, las garantias para el desarrollo de la autonomia y las competencias
de las comunidades indigenas en Colombia siguen sin ser aun suficientes. La cuestion es que
los instrumentos analizados no han derivado en la practica en consensos y acuerdos que per-
mitan su implementacion de manera efectiva y sostenible como consecuencia de (a) la poca
capacidad de influencia de las comunidades indigenas en el proceso de toma de decisiones;
(b) la ausencia de recursos, capacidades y competencias; y (c) el tipo de interaccion que se
produce en estos espacios, basados en un vision jerarquica y unidireccional por parte de los
entes gubernamentales, sobre todo de alcance regional y nacional. De este modo, a pesar
de que el instrumento parece funcionar en términos de articulacion de las demandas de las
comunidades indigenas, su efectividad en la practica sigue dependiendo de otros factores
externos a dichas comunidades.

Un paso mas en la descentralizacion del litoral en Espana: la Ley 4/2023
de 6 de julio, de Ordenacion y Gestion Integrada del Litoral de Galicia

En esta ponencia, Marta Garcia Pérez y Francisco Javier Sanz Larruga analizan de forma

pormenorizada la recientemente aprobada Ley 4/2023, de ordenacion y gestion integrados del
litoral de Galicia (el mas extenso de Espana y con peculiares componentes geograficos como
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son sus rias), que consideran un hito significativo en el desarrollo de la politica de ordenacion y
planificacion de los litorales. Como novedad, la norma adopta la “gestion integrada del litoral”
como principio inspirador de ordenacion e incorpora una definicion integradora del litoral por
primera vez en el ordenamiento juridico espanol. Asimismo, para lograr la coherencia y conoci-
miento en la actuacion de los agentes que intervienen en la ordenacion y gestion del litoral, la
norma promueve la colaboracion, cooperacion, coordinacién y participacion social, asi como la
coordinacion entre diferentes Administraciones PUblicas territoriales. Desde la perspectiva de
la sociedad civil, reconoce que resulta esencial la participacion publica a través de diferentes
instrumentos como las “redes y asociaciones”, el “desarrollo local participativo” -mediante
los “grupos de accion local” en las zonas costeras- y con la aplicacion de algunos mecanismos
de proteccion ambiental como la “custodia del litoral”. Junto a ello, articula un sistema in-
tegrado de instrumentos de ordenacion y técnicas para ordenar y gestionar la complejidad y
diversidad del litoral de Galicia. Entre los instrumentos menciona la “Estrategia de Economia
Azul”, las “Directrices de Ordenacion del Litoral”, el “Plan de ordenacion costera”, el “Plan
de Ordenacién Marina, los “planes especiales de ria” y los “planes especiales de las playas”;
ademas de los “planes sectoriales” previstos por la legislacion sectorial respectiva para ordenar
y regular la implantacion de actividades vinculadas con el litoral, régimen juridico de los usos
y actividades sobre la base de la “zonificacion® del litoral”. Por ultimo, como reflexion final,
los autores sefnalan que en el ordenamiento juridico espafol existe un grupo normativo sufi-
ciente para el desarrollo sostenible del litoral espanol y que la Ley 4/2023 constituye un buen
ejemplo del grado de descentralizacion que esta experimentando la gestion costera en Espana.
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Figura 3. Imagen de la informacion cartografica del territorio regulado por la Ley 4/2023 de Orde-
nacion y Gestion Integrada del Litoral de Galicia. Fuente: Visor Cartografico de la Xunta de Galicia,
https://mapas.xunta.gal/es

3 En concreto, la norma prevé tres tipos de areas: “area de proteccion ambiental”; “area de mejora ambiental
y paisajistica”; y “area de reordenacion”.
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La disciplina territorial: ;una cuestién olvidada?

El trabajo presentado por Esther Rando Burgos llama la atencion sobre un hecho paradéjico:
pese al extraordinario desarrollo de la ordenacion territorial como competencia, durante afos
la misma ha adolecido de su correspondiente funcion sancionadora. Dicho de otro modo, se
da la circunstancia de que el ordenamiento juridico espanol no ha establecido herramientas
concretas que permitan reaccionar ante incumplimientos en materia de ordenacion territo-
rial. En su estudio, la autora profundiza en los origenes de la potestad sancionadora de las
Administraciones publicas en Espafa, que tiene su fundamento en los art. 25.1y 25.2 de la
Constitucion. En funcion de la naturaleza de la infraccion, puede hablarse de “dos sistemas
punitivos: el Derecho penal que es aplicado por los jueces, y el Derecho administrativo que
corresponde utilizar a la Administracion”. Teniendo en cuenta que la competencia en or-
denacion del territorio es autonémica, corresponde a las Comunidades Autonomas tipificar
infracciones y sanciones administrativas, asi como para regular los correspondientes proce-
dimientos sancionadores o ejercitar la potestad inspectora, inherentes a la misma. Por ello,
la autora incorpora en su analisis una serie de casos de ambito autonémico como son la ya
derogada Ley 6/1989, de 7 de julio, de Ordenacion del Territorio de la Comunidad Valenciana,
que dedicaba su Gltimo capitulo a regular lo que venia a denominar “Régimen disciplinario”,
y que puede ser considerada una primera aproximacion al intento de definir una disciplina
territorial; y la vigente Ley 7/2021, de 1 de diciembre, de Impulso para la Sostenibilidad
del Territorio de Andalucia (LISTA). En este sentido, la autora destaca la reciente puesta en
valor de la disciplina territorial por parte del legislador andaluz, que ha optado por regular
conjuntamente la disciplina territorial y urbanistica en dicha norma.

D2. Coordinacién interadministrativa como reto para una adecuada gobernanza:
condiciones, avances y resultados

La transicion hacia una nueva cultura evaluativa: Navarra innova
en los procedimientos de evaluacion de los efectos en la sostenibilidad

El trabajo presentado por Andrea Goii Lezaun y Damaso Munarriz Guezala analiza la Estra-
tegia Navarra Sostenible 2030 (ENS-2030-NEJ) y su guia de aplicacion, facilitando herramientas
innovadoras que ayudan a las actividades de evaluacion de las iniciativas pUblicas bajo la
perspectiva de la sostenibilidad. La Agenda 2030 se ha convertido en una herramienta Gtil
para el disefo de estrategias nacionales y regionales de desarrollo sostenible. También para la
administracion local (evolucion de las Agendas 21), y para las corporaciones privadas a la hora
de disenar algunas de sus actuaciones e instrumentos de Responsabilidad Social Corporativa
o fundaciones y ONG. Generalmente, se alinean las politicas a los objetivos de desarrollo
sostenible (ODS) y sus metas mediante indicadores, es decir, se trata de establecer metas
mediante parametros de medida. Los autores abordan la Estrategia Navarra Sostenible 2030
como herramienta para facilitar la coordinacién interadministrativa, mejorando la gobernanza
bajo la perspectiva de la Agenda 2030, a través del diseno de una herramienta que permite
evaluar de manera integral, mediante el trabajo con cualidades, el efecto que las distintas
intervenciones publicas tienen en la sostenibilidad y el territorio regional completando la
tradicion de evaluacion iniciada con la ETN.
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El marco normativo de Ordenamiento Territorial (OT) de Paraguay y sus desafios
en la aplicacion

El trabajo elaborado por Ever Lezcano Gonzalez y Dolores Sanchez Aguilera ofrece un
analisis normativo del Ordenamiento Territorial (OT) de Paraguay y determina los principales
desafios en su aplicaciéon. En Paraguay, el marco normativo de OT parte de la Constitucion
Nacional (1992) y se despliega en forma de “Planes de Desarrollo” (Art. 177). Bajo ese epigra-
fe, su elaboracion es competencia del gobierno nacional, departamental y municipal. Estas
administraciones deberan elaborar los Planes de Desarrollo Departamentales y Municipales
en concordancia con el Plan Nacional de Desarrollo. El Ordenamiento Territorial en Paraguay
presenta, pues, un contexto que requiere de la coordinacién entre ministerios y secretarias
(gobierno nacional), gobernaciones y municipalidades (gobierno local). Analizados los Planes
de Desarrollo Sustentable (PDS) de los municipios, se deduce que su elaboracion se lleva a
cabo principalmente para cumplir con las normativas legales que permiten acceder a la trans-
ferencia de fondos por parte del Gobierno Central. Sin embargo, es importante reflexionar
sobre la necesidad de que los PDS vayan mas alla de un mero requisito normativo. Deben
ser herramientas estratégicas que reflejen una planificacion integral y participativa, consi-
derando las particularidades y demandas especificas de cada municipio y, de esta manera,
se garantizara una verdadera orientacion hacia el desarrollo sostenible del territorio. Los
autores desarrollan el origen de los planes de OT, incluyendo estudio de las competencias
de los gobiernos locales, departamentales y nacionales; como asi también, los analisis de los
instrumentos que sustentan la elaboracion de los Planes de Desarrollo (PD). Los Planes de
Desarrollo son disefiados exclusivamente por los gobiernos, en colaboracion con consultoras
o universidades y con escasa participacion de la sociedad civil, esto reduce la efectividad y
legitimidad de los planes, al no considerar las perspectivas y necesidades de los actores locales.

La figura del Area Urbana Funcional supramunicipal en las Estrategias
de Desarrollo Urbano Sostenible e Integrado (EDUSI) en Espaiia en el periodo
2014-2020: de las expectativas de la convocatoria a los resultados

El trabajo presentado por Alvaro Daniel Rodriguez Escudero, Ana Diez Bermejo e Ivan
Rodriguez Suarez, aborda la figura del Area Urbana Funcional (AUF), recogido en programas
como el de Estrategias de Desarrollo Urbano Sostenible e Integrado (EDUSI) en el periodo
2014-2020. Los procesos y dinamicas que actualmente operan sobre el territorio han dado
lugar a renovados métodos para su tratamiento toda vez que la planificacidon urbanistica y
territorial tradicional presentan limitaciones, surgiendo como alternativa un conglomerado de
enfoques y conceptos -gobernanza multinivel, planificacion estratégica, etc.- a través de los
cuales se han intentado llevar a la practica las decisiones y actuaciones dirigidas a producir
cambios en los territorios, dando un paso mas en la dimension urbana del desarrollo. Entre
esos términos se encuentra el de Area Urbana Funcional (AUF) que, aunque con un recorrido
practico todavia limitado, constituye una posibilidad territorial de accion que va mas alla
de los limites administrativos de la ciudad en el marco del programa EDUSI. Los autores
evidencian que en las EDUSI, la figura del AUF de escala supralocal ha quedado lejos de las
expectativas iniciales. El concepto y figura del AUF, con sus limitaciones a la luz del analisis
realizado aparece como una oportunidad que, a futuro, debe ser aprovechada. En la nueva
Politica de Cohesion 2021-2027 no solo se vuelve a apostar por el desarrollo urbano sostenible
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con un 8% de los fondos FEDER, sino que se sigue apoyando el empoderamiento de los entes
locales y las estrategias de desarrollo urbano adaptadas a la realidad de las regiones.

Cambio de paradigma en las herramientas de participacion para la gobernanza
territorial

La ponencia presentada por Yoseline Ibaya Martin Plasencia, Eva Padron Sanchez y Silvia
Nakoura Gonzalez analiza las herramientas de participacion ciudadana para la gobernanza
territorial. La participacion ciudadana es un concepto que se ha ido transformando, adoptan-
do distintas definiciones de acuerdo con las tematicas en las que se ha aplicado. La politica,
la cultura, la economia, y en el caso que nos ocupa, el urbanismo, han puesto en practica
metodologias participativas que han ayudado a implementar aquellas soluciones aportadas
por la poblacién, con el fin alcanzar un mayor consenso en la toma de decisiones relaciona-
das con las acciones a desarrollar en virtud de los objetivos de confort y sostenibilidad en
los territorios. No obstante, en este punto, se plantea una posible crisis de la participacion.
Las autoras ponen de relieve que las metodologias participativas asociadas a la participacion
tradicional han quedado en buena parte obsoletas, debiendo adaptarse a la realidad de las
necesidades que la ciudadania demanda, en este sentido, herramientas como el grupo motor,
la delimitacion del espacio geografico, la presencialidad de los procesos, etc., han tenido que
actualizarse. Las jornadas de informacion, formacion y sensibilizacion y el uso de las nuevas
tecnologias, ha mejorado la intervencion de la poblacion en los procesos participativos. Los
procesos y las metodologias participativas y, a pesar de que se han comenzado a implementar
nuevos modelos, también han ido acarreando una serie de controversias que iran definiéndose
con el paso del tiempo. Lo que si es de vital importancia, es la recuperacion de la confianza
y la implicacion de la ciudadania en estos procedimientos.

D3. Evolucion de los instrumentos: de los planes a las estrategias y los proyectos,
y viceversa

Mas alla del limite: sobre lo urbano y lo rural en pequefios nicleos de poblacion
de Castillay Le6n

Esta ponencia, presentada por Juan Luis de las Rivas Sanz, Enrique Rodrigo Gonzalez y
Beatriz de las Rivas Villarroya, realiza una aproximacion a una figura concreta prevista en
la Ley de Urbanismo de Castilla y Ledn: las Normas Urbanisticas Territoriales (NUT) y a su
funcionalidad para el importante nimero de municipios pequeinos (menos de 500 habitantes)
sin planeamiento urbanistico. Los autores exponen la problematica que tienen estos peque-
fios municipios a la hora de delimitar qué ha de considerarse como suelo urbano o rustico,
ademas de la clasificacion de suelo de borde urbano. Las NUT de Avila buscan “establecer
unas determinaciones que superen las grandes dificultades para administrar el ‘urbanismo
cotidiano’ de los pequenos municipios, con un sentido practico y con una ordenacion que vaya
mas alla de la diferencia intuitiva entre suelo urbano y suelo ristico, atendiendo a la variedad
territorial y diversidad de actuaciones”, a la vez que se centran en conocer la caracterizacion
de la forma de los nucleos de poblacion del ambito objeto de estudio, en concreto en sus
perfiles paisajisticos y morfologicos. En aras a “reducir el universo de situaciones existentes”,
tratando de desarrollar un “urbanismo tactico” que parta de reglas sencillas y practicas y del
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uso inteligente de las herramientas urbanisticas disponibles dirigidas a resolver las situacio-
nes urbanisticas que tienen lugar con mayor frecuencia, los autores plantean considerar en
suelo urbano un conjunto de criterios que se centran en tres aspectos: en primer lugar, las
localizaciones, distinguiendo en el marco de las mismas entre actuaciones en el interior de los
nucleos de poblacion, actuaciones sobre vacios urbanos interiores e irregulares de los nucleos
de poblacion, actuaciones en bordes urbanos sobre parcelas bien definidas y actuaciones en
bordes urbanos mal definidos; en segundo lugar, las intervenciones, entre las que incluyen
desde intervenciones de rehabilitacion de edificaciones existentes para uso residencial, in-
tervenciones de rehabilitacion-regeneracion urbana para pequenos equipamientos locales,
rehabilitacion de edificaciones existentes para actividades agrarias y economicas, viviendas
unifamiliares o vivienda colectiva, entre otros. Por Gltimo, proponen una serie de criterios
orientados a la intervencion y asociados a los patrones de actuacion de los escenarios poten-
ciales de intervencion mas habituales en la practica.

Hacia una concepcidon de nuevos modelos de planificacion urbana, la Estrategia
como fundamento

Esta comunicacion, presentada por José Maria Fragoso Torres, Silvia Nakoura Gonzalez y Eva
Dolores Padron Sanchez aborda la necesidad de que los instrumentos de ordenacion territorial
y urbanisticos evolucionen en aras a su adaptacion a algunos retos y amenazas como son la
movilidad sostenible, la igualdad de género, la renaturalizacion urbana y la accion climati-
ca. Los autores apuestan por mecanismos flexibles que posibiliten el encaje de estrategias
dirigidos a agilizar la aprobacion de proyectos sostenibles frente a la dilacion temporal que,
en términos procedimentales, conllevan los planes de ordenacion. Toman como ambito de
referencia el estado de tramitacion de los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistico
en vigor y en tramitacion, en la Comunidad Autonoma de Canarias, asi como en el contexto
nacional, llegando a la conclusion de como los mismos “en la actualidad se encuentran ob-
soletos y no adaptados a los marcos y objetivos globales actuales. Siendo su procedimiento
de actualizacion tedioso y en ocasiones ineficaz”. A partir de lo anterior, apuestan por las
estrategias, planteando para ello un analisis metodologico que entienden necesario a fin de
plantear “desde un enfoque temporal de las estrategias como fundamento para ejecutar la
ordenacion urbana, asociado a la viabilidad legal y normativa de su ejecucion”, diferenciando
entre estrategias en el corto plazo, en el medio y en el largo plazo. Concluyen los autores
apuntando su utilidad para actuaciones urbanisticas de futuro y para la propia consecucion
de los ODS, asi como para la actualizacion de la ordenacion urbanistica sustentada en para-
metros como de transicion ecologica, renaturalizacion urbana, accion climatica, movilidad
sostenible e igualdad de género, entre otras.

Interaccidn y cooperacidn entre actores heterogéneos en los Pactos Territoriales
por el Empleo del Pais Valenciano. Analisis particular de los pactos
de las comarcas de I'Horta Nord y de la Ribera de Xuquer

Esta ponencia, autoria de Juan R. Gallego Bono y Josep V. Pitxer, parte de algunas con-
sideraciones tedricas en torno a la participacion, la experimentacion y el aprendizaje co-
lectivo que, segln los propios autores, constituyen “ingredientes deseables en las politicas
publicas”. Toman como referente la experiencia adquirida en la Comunitat Valenciana con
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los Pactos Territoriales por el Empleo, en tanto politicas participativas a escala supralocal
y que cuenta ya con dos décadas de experiencia. Se centran en particular, facilitando con
ello el conocimiento de la oportunidad y experiencia adquirida con los mismos en los casos
del Pacto Territorial por el Empleo de | "Horta Nord y el Pacto Territorial por el Empleo en la
Ribera. A partir de los mismos, centran su ponencia en analizar de forma mas detallada los
actores, espacios y estructuras a través de los que se canaliza la participacion y las propias
dinamicas de aprendizaje colectivo en estas politicas socioeconomicas. El interés de los Pac-
tos Territoriales por el Empleo se sustenta, fundamentalmente, y en palabras de los autores
en que se esta ante “una formula que apuesta por la concertacion social territorial, inclu-
yendo los resultados de la misma en cuanto a formulacién y ejecucion de politicas de forma
participativa”. Los Pactos Territoriales por el Empleo “constituyen un inmejorable banco de
pruebas para analizar en qué medida una participacion relativamente amplia de actores en
las intervenciones publicas, una adecuada interaccion entre estos actores, el aprendizaje
derivado de dicha interaccion y la existencia de canales favorecedores de las mencionadas
interaccion y aprendizaje”, a través de comunidades de practicas y comunidades epistémicas,
que “son elementos que pueden incluir decisivamente en la calidad y efectividad de estas
politicas”. El interés en conocer los resultados de esta figura reside en que no son exclusivos,
como los mismos reconocen, de politicas publicas concretas, sino que pueden extrapolarse y
aplicarse a otras acciones publicas, como la ordenacion del territorio.

Aprendizaje colectivo y comunidades de practicas para el cambio
en la ordenacion del territorio. Propuesta tedrico-metodoldgica

En la ponencia de Juan Ramon Gallego Bono se lleva a cabo un muy interesante desarrollo
de formulas orientadas a una efectiva ordenacion del territorio (OT) participativa. El autor
toma como referente el marco conceptual sustentando en los enfoques evolucionistas de la
innovacion y de la proximidad para tratar de mostrar como una adecuada y estrecha relacion
entre las comunidades de practica y epistémicas concernidas contribuye al disefo e imple-
mentacion de una ordenacion del territorio, en sus propias palabras, “mas participativa, mas
estratégica y mas integral”. El ponente aboga por contar en los procesos de ordenacion del
territorio con una amplia base de comunidades de practica, asi como, en parte de comunidad
epistémicas, en tanto se asientan en dicho territorio y estan vinculadas al mismo por lo que
“pueden contribuir a su incorporacion efectiva en los procesos, si existe la voluntad politica
necesaria y/o una narrativa que apoye esta inclusion”. Ahora bien, enfatiza en sus aporta-
ciones sobre una cuestion clave: la formacion para poder participar de manera efectiva. El
autor sefala con acierto como “la ciudadania no domina el lenguaje y los modelos de plani-
ficacion, y por tanto necesita formacion en este ambito. Pero los expertos necesitan cuanto
menos interaccionar con los “legos” para poder desarrollar la capacidad de absorcion del
conocimiento practico de la ciudadania no experta”. En este contexto, es tajante al apostar
por “un sistema de aprendizaje colectivo para una OT integral, estratégica y participativa”,
lo que conlleva que todos los actores compartan la misma preocupacion: el resultado final
del instrumento de ordenacion territorial (o, como sefala, de la planificacion socioecondmica
territorial), con resultados, expone el autor, que harian progresar y avanzar en beneficio de
una OT mas participativa, estratégica y holistica.
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Planificacion estratégica urbana integrada: el patrimonio cultural como pilar
en la gobernanza territorial

La ponencia de Patricia Garcia Brosa, Silvia Nakoura Gonzalez y Eva Dolores Padrén Sanchez
nos acerca al trabajo desarrollado por las autoras: la Agenda Urbana de Firgas, un municipio
de la isla de Gran Canaria. Parten de un recorrido por las diferentes Agendas Urbanas, desde
el plano internacional, con la Agenda Urbana 2030, la Agenda Urbana Europea, la Agenda
Urbana Espafola, la Agenda Canaria de Desarrollo Sostenible (ACDS). El objetivo es visua-
lizar el patrimonio cultural en la planificacion estratégica urbana canaria, singularizado en
el patrimonio del agua. En este contexto, las autoras exponen la importancia de incluir el
patrimonio cultural en la planificacion estratégica de las agendas urbanas y, en concreto, la
necesidad de elaborar un Plan Piloto para la Territorializacion de la Agenda Urbana de Firgas,
“que tenga en cuenta el fuerte arraigo al agua de los firguenses, que supone un claro valor
patrimonial y cultural del municipio”. Para ello, la Agenda Urbana de Firgas se desarrolla en
8 ejes de actuacion para los que el “arraigo al agua, supone un eje de identidad del Patrimonio
Municipal, transversal al resto de los 8 ejes y completamente alineado con ACDS que incorpora
el Patrimonio Cultural a la hora de promover un desarrollo humano y sostenible”. Concluyen
las autoras destacando como “el reto global fue la construccion conjunta de un catalogo de
acciones a implantar, siguiendo las recomendaciones europeas, espafolas y canarias, para
construir de forma colaborativa y participativa, desde el consenso politico, técnico y social,
soluciones que ,en un territorio como Firgas, con una fuerte vinculacién urbano-rural, permi-
tan la sostenibilidad, transicion energética, la conservacion y recuperacion del, Patrimonio
Cultura, Natural y la Biodiversidad”.

La intervencidn social como proceso para impulsar la gobernanza
en la recuperacion de La Palma tras el desastre ocasionado por la erupcion

En la ponencia de Rafael Jesus Daranas Carballo, Raquel de los Reyes Gonzalez Rodriguez
y Gestersu Regalado Zamora, se aborda un interesante modelo participativo como ha sido el
desarrollado en el marco del proyecto “Marco territorial para la recuperacion de la normali-
dad tras la erupcion en la isla de La Palma”, con el fin de reconstruir las viviendas afectas en
la isla por la erupcion del volcan, asi como su reubicacion definitiva. La ponencia detalla de
manera pormenorizada como se ha llevado a cabo, el que, definen los propios autores, “un
modelo basado en la intervencion comunitaria y centrado en el protagonismo y participacion
de la comunidad”, con la finalidad de tener en cuenta desde el primer momento la percep-
cion y el sentir de las personas afectadas, tomandolo como referente en la ulterior toma
de decisiones dirigidas a la intervencion urbanistica de reubicacion. La ponencia expone el
disefo y metodologia de la intervencion social llevada a cabo, en el que se ha conferido un
protagonismo esencial a la ciudadania afectada asi como a instituciones y entidades, y en el
que se destaca una primera fase de recopilacion de la informacion disponible dirigida al di-
sefio y preparacion del proceso participativo, denominada “fase de intervencion social con la
ciudadania” y articulada en torno a tres marcos metodoldgicos: la Metodologia de Evaluacion
de Necesidades Post Desastre (PDNA, por siglas en inglés), el Modelo de intervencion social
y la Metodologia de Marco Logico. A partir de ella, como exponen los autores, comenzaron
los primeros trabajos de intervencion con la ciudadania -a través de una serie de talleres
participativos y talleres de trabajo- que culminaron con la celebracion de unas Jornadas de
validacion del proceso participativo, en agosto de 2022, denominadas “Plenarios”. En el primer
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semestre de 2023 tuvo lugar “un proceso de consulta con ciudadania conformado por sesiones
informativas grupales y atenciones individuales con las personas afectadas”, en el que se
dio a conocer la propuesta de ordenacion estructural y pormenorizada, asi como el borrador
del Decreto-Ley de Recuperacion de la Situacion de Normalidad Residencial en la Isla de la
Palma tras la erupcion volcanica de Cumbre Vieja. En sintesis, una interesante aportacion en
la que se va un paso mas alla de los tan necesarios procesos participativos en la medida en
que la ciudadania que participa es la afectada por la catastrofe generada por la erupcion del
volcan, adquiriendo desde un punto de vista juridico la condicion de interesados.

La sostenibilidad ambiental en los planes estratégicos urbanos y territoriales
de la provincia de Barcelona

La ponencia presentada por Marta Calvet Francesch y Jordi Boixader Solé, parte de la dilatada
experiencia, durante mas de tres décadas, de planificacion estratégica urbana y territorial en
la provincia de Barcelona. Con una importante presencia, los autores cifran en cerca de 200
el nimero de planes, centran su atencion en cdmo, paulatinamente, se ha ido incrementando
en los mismos la dimension de la sostenibilidad ambiental, lo que califican como “una de las
grandes preocupaciones del desarrollo local en la actualidad”. A partir de aqui, fijan como
objetivo general “analizar la importancia y evolucién de las estrategias de sostenibilidad
ambiental en los planes estratégicos urbanos y territoriales en la provincia de Barcelona” y
establecen una concreta metodologia consistente en el analisis del contenido de los planes
estratégicos, realizando un inventario de los mismos a partir de la literatura existente, que da
lugar a precisar la cifra en 186 planes estratégicos, ya que, como sefialan, fueron 159 los que se
culminaron, mientras el resto se quedaron en las fases iniciales y desembocaron en un plan de
accion. La investigacion culmina con la presentacion de resultados de los diferentes planes a lo
largo del tiempo, entre los que se destaca que frente al 3% de planes que contenian acciones
de sostenibilidad ambiental a finales de la década de los 80, en la actualidad el porcentaje
se eleva hasta el 15%. Concluyen los autores entendiendo que estos planes “constituyen una
fuente valiosa para analizar las visiones y propuestas de los agentes locales en relacion con
las grandes cuestiones del territorio y propuestas de transicion”.

Estrategia de Accesibilidad Universal para la Igualdad de oportunidades
en Extremadura 2023-2030 y sus proyectos pilotos

En esta ponencia de M.? Angeles Lopez Armado y Manuel Gener Villechenous realiza un
analisis de la Estrategia de accesibilidad universal para la igualdad de oportunidades en
Extremadura y sus proyectos piloto. Pone énfasis en la necesidad de atender a una cuestion
tan clave y necesaria como es sensibilizar a la ciudadania para lograr una ciudad mas justa e
inclusiva, pero también a otras cuestiones como la formacion o el avance normativo, sin obviar
el apoyo a la investigacion. No en vano, Extremadura es una de las comunidades autonomas
que, de manera pionera, ya incluyé en su legislacion en ordenacion del territorio y urbanismo
la igualdad de oportunidades, y con particular relevancia en aras a su implementacion lo que
la ley denomina “criterios de ordenacion sostenible”. Es en este contexto, como senalan los
autores, la interconexion de tres ejes transversales “que ponen el acento en la perspecti-
va de género y la discriminacion interseccional, las personas con mayores necesidades de
apoyo, Y la ruralidad y el reto demografico” se conecta a su vez con un pilar clave como es
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la accesibilidad universal, que “aspira a convertirse en el pilar basico de una sociedad mas
justa y cohesionada”. El documento se articula en seis areas estratégicas: 1. Concienciando
(sensibilizando); 2. Disenando (planificando); 3. Formando (capacitando); 4. Normativizando
(validando); 5. Mejorando (completando); 6. Apoyando (impulsando), con tres ejes transver-
sales: perspectiva de género y discriminacion multiple e interseccional; personas con mayores
necesidades de apoyo; v, ruralidad y reto demografico. Esta interesante aportacion culmina
con unas conclusiones en las que los autores destacan como “detectar las carencias existentes
en materia de accesibilidad universal en una region, y la carencia en la formulacion de planes,
propuestas e iniciativas relacionados, puede ser una linea de investigacion para conformar la
articulacion e interconexion de un territorio”.

El agenciamiento de desarrollo como estrategia de disefio de politica publica
territorial en México

La ponencia presentada por Javier Delgadillo Macias, Isai Gonzalez Valadez y Jimena
Yianey Lee Cortés aborda el desarrollo territorial y la gestion institucional como lugar pre-
ponderante en la direccién de las politicas de desarrollo de los paises y sus territorios, asi
como en la conformacion de nuevas formas de gestion de las acciones publicas. El término
“agenciamiento de desarrollo” acufa una propuesta que permite ir mas alla de los enfoques
convencionales, con el objetivo de generar una vision multivectorial que conjugue la plu-
ralidad de perspectivas y los haceres locales, propugnando una accion publica incluyente y
participativa. A partir del afno 2012 un equipo multidisciplinario internacional ha realizado
una propuesta teorico-instrumental que ha sido utilizada para trabajar en tres mesorregio-
nes de México. El trabajo da cuenta de los esfuerzos realizados por este equipo, resaltando
algunas experiencias obtenidas en los territorios, asi como la incidencia en politica publica
que podria lograrse en el futuro. Los autores analizan el proceso de desarrollo en México,
asi como las intervenciones gubernamentales en este campo, evidenciado la carencia de una
adecuada vinculacion socio-territorial, de manera que no han logrado ofrecer los resultados
esperados. Por esta razon, sefialan que es necesario proponer nuevas formas de aproximacion
a la realidad. La propuesta de agenciamiento de desarrollo intenta realizar una aportacion a
la reflexion sobre procesos territoriales de desarrollo, asi como en la generacion de inter-
venciones de politica publica.

La planificacidn territorial estratégica como instrumento de lucha contra el declive
demografico

El trabajo presentado por David Olay Varillas, Felipe Fernandez Garcia y Daniel Herrera
Arenas analiza los documentos estratégicos que, con un enfoque basado en un conocimiento
del territorio, y considerando sus diferencias y singularidades, tratan de combatir el declive
demografico caracterizado por la pérdida y el envejecimiento de su poblacion. Desde 1999
la Unién Europea ha ido elaborando varios documentos estratégicos que tratan de combatir
este hecho. Partiendo de este marco se disefia una metodologia propia que, desde el analisis
geografico regional, busca dar respuesta a la compleja situacion demografica que soportan
estos ambitos. Los autores concluyen que es necesario para adaptar las determinaciones a los
cambios que se produzcan en el contexto general o local a lo largo del periodo de aplicacion
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del plan. La estrategia debe ser abierta y flexible capaz de modificarse en funcion de posibles
deficiencias o cambios coyunturales.

Las Opportunity Areas del London Plan como posible precedente de operaciones
como Madrid Nuevo Norte

El trabajo elaborado por Alejandro Tamayo Palacios y Sonia Freire Trigo analiza el London
Plan (versiones 2004, 2008, 2011, 2016 y 2021), marco de referencia de las Opportunity
Areas, y de los objetivos en linea con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y la Agenda
Urbana, tanto europea como espanola. Su objetivo principal es un “Good Growth”, donde el
crecimiento es la base de todo e incuestionable, si bien su declaracion de intenciones se apoya
en un crecimiento social economicamente integrador. La ultima version, de 2021, justifica el
crecimiento previsto (2 millones de viviendas y casi 7 millones de oficinas en 2041) en base
a la dinamica de la economia londinense, pero establece sobre el papel una apuesta por la
participacion y gobernanza de las comunidades locales, por la vivienda social, por el disefno de
una ciudad mas accesible para el peaton, mas saludable, mas compleja en cuanto a los usos y
mas densa y diversificada. También se prevé una fuerte inversion en transporte publico y en
infraestructuras verde y azul con la intencion de aumentar la biodiversidad urbana (London
Plan, 2021). Los autores evidencian como los conceptos de ciudad densa, compleja, diversa
y accesible, se encuentran entre los ODS y las agendas urbanas supralocales, y como pueden
influir en el conjunto de la ciudad algunas de estas operaciones, por su escala y por el perfil
de poblacion a la que van dirigidas, tanto en lo que se refiere a viviendas como a oficinas.

Del conflicto al no conflicto: el caso de los terrenos de la Antigua Central Térmica
de Valliniello (Avilés)

La comunicacion, elaborada por Pedro Pablo Lozano Iglesias, se centra en el caso de la
desaparicion de un elemento del patrimonio industrial avilesino: la Central Térmica de Vallinie-
llo, y en la transformacion del uso del suelo a una serie de terrenos industriales, cumpliendo
las directrices del Plan General de Ordenacién Urbana (PGOU) de Avilés, convirtiendo lo que
fue un espacio singular en una serie de parcelas que han completado un Parque Empresarial.
El 29 de diciembre de 2007 tuvo lugar la demolicion de la ultima torre que comprendia el
complejo perteneciente a la Central Térmica. A pesar de los numerosos intentos vecinales de
salvaguardar un elemento considerado singular y catalogado asi por el INCUNAYy la Consejeria
de Cultura de Asturias, entre otras entidades y asociaciones, se termino llevando a cabo las
directrices marcadas por el PGOU, redactado en 2006, y que establecia una parcelacion de
esa zona recogida en la ficha PE-7 (Plan Especial PEPA AD-3). El autor muestra la dicotomia
de las alternativas de uso del suelo que en su dia enfrentaron a la sociedad civil y a las ins-
tituciones (de locales a nacionales) han derivado en un desarrollo de empresas locales, que
han conseguido una mayor presencia en este espacio para poder afrontar proyectos a nivel
global aprovechando las sinergias existentes entre la formacion de la mano de obra (también
como centro de formacion y de la materia prima que es suministrada por empresas de la zona,
como es el caso de Arcelor Mittal.
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3. Consideraciones finales

Para cerrar esta relatoria, se presenta por Ultimo un analisis descriptivo del conjunto de los
trabajos incorporados en el Eje D, que ofrece una caracterizacion general de las contribuciones
en términos de representacion geografica, perfiles de sus autoras y autores, ambito de politica
publica en el que se centran las propuestas, aspecto de gobernanza territorial que abordan,
tipo de analisis predominante y si principalmente plantean soluciones o diagnostican retos.

En primer lugar, por lo que se refiere a la distribucion de las ponencias y comunicaciones
entre las tres lineas del Eje, la mayor parte de las aportaciones se ha situado en el D3 (52%),
que se refiere a la evolucion de los instrumentos y donde la planificacion estratégica y los
proyectos tienen un claro protagonismo. A continuacion, le sigue la linea D1 (30%), que se
centra en los retos y avances en los marcos normativos; y, por Gltimo, la linea D3 (17%), que
aglutina las aportaciones relacionadas con la coordinacion interadministrativa. Esta distri-
bucion permite observar en qué aspectos relacionados con la gobernanza territorial se estan
llevando a cabo mas o menos avances o experiencias.

En cuanto a la representacion territorial del Eje D, del total de las 17 propuestas recibidas
desde Espaia, destaca el numero de contribuciones provenientes de Canarias, con tematicas
muy diversas que abordan desde cuestiones de técnica juridica en materia de Evaluacion
Ambiental Estratégica, a experiencias participativas de intervencion social tras la erupcion
del volcan de La Palma. Ademas, se han recibido trabajos de gran interés provenientes de
las comunidades autonomas de Andalucia, Asturias, Castilla y Ledn, Catalunya, Comunitat
Valenciana, Extremadura, Euskadi, Galicia y Navarra. Por ultimo, hemos contado con trabajos
provenientes de Brasil, Colombia, México, Paraguay y Reino Unido que enriquecen el analisis y
nos acercan a realidades y dimensiones que no son comunes en nuestro contexto mas proximo
como, por ejemplo, la integracion de las comunidades indigenas en los procesos de toma
de decisiones de incidencia territorial o el efecto de las reformas normativas en el caso del
Estatuto de la Ciudad en Brasil.

- J Con tecnologia de Bing

© GeoNames, Microsoft, OpenStreetiiap, TomTom

Figura 4. Procedencia de las propuestas en el caso de Espana. Fuente: Ela-
boracion propia.
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Por otra parte, cabe mencionar que el perfil de las y los ponentes ha sido muy equilibra-
do. En el 52% de las propuestas, la autoria corresponde a profesionales; mientras que el 48%
restante proviene de perfiles mas académicos. Del mismo modo, también estan equilibradas
las contribuciones que realizan un tipo de andlisis mas empirico (43%) frente a estudios de
orientacion mas normativa (57%), si bien estos Ultimos son algo mas numerosos. Y si ordena-
mos las propuestas en funcion de si analizan soluciones o retos, los datos arrojan nuevamente
un resultado similar: el 43% se sitGa en los retos, mientras que el 57% presenta soluciones o
buenas practicas.

Respecto a las temdticas generales en las que se insertan las contribuciones, la gran mayoria
lo hacen en el ambito de la ordenacion del territorio, seguida de la conservacion territorial
(materia medioambiental) y cambio climatico, y del desarrollo sostenible desde una pers-
pectiva mas general. Junto a ello, emergen otros ambitos de interés y de corte mas social
como son el declive demografico, el empleo, la resiliencia (este es el caso de la experiencia
tras la erupcion del volcan de La Palma), la igualdad (accesibilidad universal) y el patrimonio
cultural. Por Gltimo, las areas urbanas funcionales también han sido objeto de analisis de una
de las propuestas, un tema de creciente relevancia en la agenda politica e investigadora en
nuestro pais (Tomas Fornés, 2023).
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Figura 5. Tematicas abordadas por las propuestas recibidas. Fuen-
te: Elaboracion propia.

Finalmente, como reflexion final, en conjunto es manifiesta la necesidad de entender y
situar las dinamicas de gobernanza territorial en el contexto de la Agenda 2030 para el de-
sarrollo sostenible (ONU, 2015). Su adopcion ha desencadenado una logica de “localizacion”
(Alonso et al., 2021) que se traduce en la necesaria aplicacion de un enfoque territorial para
el alcance los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y una mayor integracion en términos
de alineacion y coherencia de (y entre) los marcos normativos, los actores, las politicas y sus
instrumentos. El protagonismo de la Agenda 2030 como marco de referencia y su estrecha
relacion con la gobernanza territorial se observa en el hecho que en las tres lineas del Eje D
se ha hecho mencion a la misma. Concretamente, lo hacen 10 de las 23 propuestas recibidas,
apelando a la necesidad de responder de forma adecuada a su localizacién* (UCLG, 2017;

4 Mas informacion: https://gold.uclg.org/report/localizing-sdgs-boost-monitoring-reporting
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2023), definida por la Comision Europea como “the process of translating the 2030 Agenda
for Sustainable Development within the local context and challenges, defining, implementing
and monitoring local actions and strategies that contribute to the global achievement of the
SDGs” (Urban Data Platform Plus®). En esta linea, parece claro que el futuro de la gobernanza
territorial pasa por la necesidad de reforzar la implementacion de la Agenda 2030 mediante
enfoques e instrumentos que (1) permitan la adaptacién de los objetivos de desarrollo de los
territorios a su propio contexto y escala, (2) que favorezcan la participacion de los actores en
estos procesos, y (3) que garanticen el seguimiento y evaluacion de las actuaciones en aras
del desarrollo sostenible (Almenar-Munoz, 2018) y la cohesion territorial.
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Resumen

El marco legal y estratégico en materia ambiental y de la biodiversidad, hace necesaria la adaptacion
de la legislacion urbanistica a estos marcos y estrategias recientes. Este estudio, explora diferentes
formulas para dotar a los agentes intervinientes, de herramientas que les permitan integrar en sus
funciones y politicas locales, las medidas necesarias alineadas a estandares y principios de sostenibi-
lidad ambiental, social y economica.

Abstract

The legal and strategic framework on environmental and biodiversity matters, makes it necessary to
adapt urban planning legislation to these recent frameworks and strategies. This study explores dif-
ferent formulas to provide the agents involved with tools that allow them to integrate into their local
functions and policies, the necessary measures aligned with standards and principles of environmental,
social and economic sustainability.

Palabras clave
Marco estratégico local, marco legal, suelo, biodiversidad, cambio climatico.

Keywords
Local strategic framework, legal framework, territory, biodiversity, climate change.

1. Introduccion

Los efectos del cambio climatico producidos, en gran medida, por la accion humana estan
alterando gravemente las condiciones de habitabilidad de forma global.

Esta situacion ha justificado que se hayan desarrollado politicas, planes y marcos dirigidos
a la consecucién de objetivos que pretenden mitigar las afecciones sobre la salud humana,
los sectores productivos, los recursos naturales, asi como la conservacion de la biodiversidad
y de los territorios marinos y terrestres.
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La amenaza que supone la incidencia de estos efectos, conlleva que a nivel global, nacional
y regional, se adopten no solo compromisos vinculantes, sino que debe estructurarse un marco
legislativo que conlleve la adopcion de medidas efectivas para reducir tanto el impacto de
los efectos como las causas de los mismos.

De acuerdo con lo expuesto, y siguiendo estos objetivos, se advierte de la necesidad de
adaptar la legislacion urbanistica al marco y politicas globales a los efectos de que, a nivel
local, se adopten las medidas necesarias, alineadas con las de escala territorial o nacional,
que permitan el establecimiento de medidas efectivas desde la perspectiva climatica y la
transicion ecologica, fijando estandares y respetando los principios de sostenibilidad ambien-
tal, social y economica.

2. Aproximacion al marco y planes dirigidos a mitigar los efectos
del cambio climatico

Teniendo en cuenta el enfoque global y la necesidad de coordinar acciones conjuntas diri-
gidas, segln su escala de aplicacion, a la mitigacion de los efectos producidos por la accion
humana y las consecuencias en el medio ambiente, se expone de manera sucinta, las dife-
rentes politicas y planes que se desarrollan a diferentes niveles por los Estados y organismos
internacionales y nacionales.

2.1 Compromiso global para el establecimiento y aplicacién de la Agenda Urbana

En septiembre de 2015, la ONU suscribié el documento “Transformar nuestro mundo: la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible” (Resolucion A/RES/70/1, de 25 de Noviembre de
2015, de la ONU), cominmente denominado Agenda 2030.

Este documento establece 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y 169 metas glo-
bales, conformando un plan de accion en favor de las personas, el planeta y la prosperidad,
teniendo también por objeto fortalecer la paz universal dentro de un concepto mas amplio
de la libertad. Se articula en 5 grandes esferas de importancia critica para la humanidad y
el planeta, que aluden a la multidimensionalidad de los retos a afrontar: personas, planeta,
prosperidad, paz y alianzas.

La Agenda 2030 defiende un desarrollo que tenga en cuenta la existencia de limites a la
capacidad del planeta y de la tecnologia disponible para soportar la actividad humana y sus
efectos; la necesidad de replantear estrategias de desarrollo para el paso de un marco tem-
poral de corto a largo plazo; la vision multidimensional y, por tanto, integral de estrategias
econdmicas, sociales y ambientales; y la concepcion de la sostenibilidad como proceso de
cambio consensuado, lo que implica una construccion politica y social adaptado a las espe-
cificidades de cada territorio.

2.2 Medidas adoptadas en el marco Europeo

Anivel europeo, el Pacto de Amsterdam, aprobado en 2016, dio lugar a la Agenda Urbana
Europea. Esta agenda se plantea desde una perspectiva mas operativa con un planteamiento
enfocado hacia 3 objetivos concretos, entre los que destaca el que persigue la mejora de la
regulacion comunitaria especialmente, aquella mas orientada hacia un impacto directo sobre
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las areas urbanas; la busqueda de un disefno y una gestion mas sencilla y efectiva de los ins-
trumentos de financiacion de la Union Europea vy, finalmente, la promocion del intercambio
de conocimiento.

Asimismo, y en base a las tematicas que se abordan desde el ambito europeo, otro de
los instrumentos fundamentales a abordar como politica palanca del cambio sera el Pacto
Verde Europeo, una hoja de ruta de la Comision Europea para que la UE se convierta en un
continente neutral para el clima en 2050.

Ademas, en plena situacion de alerta sanitaria causada por la COVID-19, el Consejo Euro-
peo de 21 de julio de 2020, consciente de la necesidad de realizar un esfuerzo acorde con la
magnitud del problema, acordé un paquete de medidas de gran alcance que aunan el futuro
marco financiero plurianual (MFP) para 2021-2027 reforzado y la puesta en marcha de un
Instrumento Europeo de Recuperacion, denominado «Next Generation EU».

2.3 Agenda Urbana Espafiola (AUE)

Por su parte, la Agenda Urbana Espanola (AUE) aprobada por el Consejo de Ministros el
22 de febrero de 2019, es la Politica Nacional Urbana que, de forma estratégica y con una
metodologia precisa y detallada, define y desarrolla los objetivos -ya reconocidos por las
Agendas urbanas internacionales- para conseguir un desarrollo urbano sostenible medioam-
bientalmente, cohesionado socialmente y econémicamente competitivo.

5 e B

TERRITORIO MODELO DE CAMEIO GESTION
PAISAJEY CIUDAD CLIMATICO Y SOSTENIBLE DE

AGENDA
URBANA

BIODIVERSIDAD RESILIENCIA LOS RECURSOS Y
ECONOMIA
CIRCULAR

)

MOVILIDAD Y COHESION SOCIAL ECONOMIA VIVIENDA

TRANSPORTE E IGUALDAD DE URBANA
OPORTUNIDADES

ERA DIGITAL INSTRUMENTOS Y
GOBERNANZA

La implantacion de la AUE ha derivado en la implantacion de un “Programa de ayudas para
la elaboracion de proyectos piloto de Planes de Accion Local de la AUE” para la financiacion
de planes que garanticen, en un plazo razonablemente corto, su alineacion con los objetivos,
la metodologia de trabajo y el enfoque transversal, estratégico e integrado propuestos por
aquélla.
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Con estos Planes de Accidon Local se persigue alcanzar los objetivos de sostenibilidad
social, economica y medioambiental en las politicas especificas de desarrollo urbano corres-
pondientes a escala local, que es la mas directamente implicada y también la mas cercana a
los ciudadanos. Su elaboracion supone abordar un procedimiento de planificacion integrada
siguiendo la metodologia propuesta por la AUE y de acuerdo con sus objetivos estratégicos.

La escala que resulta clave es la local y debe permitir alcanzar modelos estratégicos in-
tegrados que contribuyan a la consecucion de objetivos de prevencion y mitigacion de los
impactos del cambio climatico, modelos urbanos bajos en carbono, vivienda accesible y ase-
quible, cambios modales en el transporte y una movilidad sostenible, el uso de tecnologias
limpias y la economia circular, la inclusion social y, por supuesto, la eficiencia energética en
el sector de la edificacion.

Todo ello sobre la base de ese necesario marco estratégico que identifica acciones en el
corto, medio y largo plazo y con una bateria de indicadores que permite, no solo su segui-
miento y evaluacion a nivel local, sino también su contribucion a la consecucion de los ob-
jetivos globales mediante el correspondiente reporte de cara a los Informes periédicos que
reclaman los Acuerdos internacionales: Agenda 2030, Nueva Agenda Urbana y Agenda Urbana
para la Unién Europea.

2.4 Legislacion nacional y autonomica

Dentro del marco expuesto en los apartados anteriores, el 21 de Mayo de 2021 se publi-
co en el BOE num. 121 la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de Cambio Climatico y Transicion
Energética que “tiene por objeto asegurar el cumplimiento, por parte de Espana, de los
objetivos del Acuerdo de Paris, adoptado el 12 de diciembre de 2015, firmado por Espafa el
22 de abril de 2016 y publicado en el «Boletin Oficial del Estado» el 2 de febrero de 2017;
facilitar la descarbonizacion de la economia espaiola, su transicion a un modelo circular, de
modo que se garantice el uso racional y solidario de los recursos; y promover la adaptacion
a los impactos del cambio climatico y la implantacion de un modelo de desarrollo sostenible
que genere empleo decente y contribuya a la reduccion de las desigualdades”.

Desde el punto de vista de las politicas climaticas estatales en las que se encuadran las
acciones de sostenibilidad que se plantean desde este marco de accion, cabe destacar el Plan
Nacional Integrado de Energia y Clima (PNIEC) y el Plan Nacional de Adaptacion al Cambio
Climatico (PNACC).

Anivel autonémico, las comunidades auténomas con Andalucia, Cataluia, y Baleares como
regiones pioneras) vienen trabajando en la elaboracion y aprobacion de leyes “propias” de
cambio climatico, lo que supone un reto para afrontar las politicas dirigidas a mejorar la es-
trategia y adaptacion ambiental de cada territorio, atendiendo a las caracteristicas de cada
region, de forma alineada a la politica nacional y europea.

En el presente trabajo, destacamos la Ley 6/2022, de 27 de diciembre, de Cambio Cli-
matico y Transiciéon Energética de Canarias (BOC nim. 257, de 31 de diciembre de 2022), la
cual ha sido identificada como ambiciosa e introduce medidas directas que deberan asumirse
desde las Administraciones PUblicas canarias y se habilitan herramientas juridicas para el
desarrollo e implementacion de un balance neutro en emisiones, reduccion del consumo de
combustibles fosiles, establecimiento de un nuevo modelo energético, mitigacion y adaptacion
a los efectos del cambio climatico y la Gobernanza Climatica de Canarias.

La ley canaria prevé un cambio de modelo productivo orientado hacia la transicion ecolé-
gica, con objetivos a corto plazo para las Administraciones Plblicas y pautas concretas para
todos los sectores de Canarias en el marco de la Ley estatal de Cambio Climatico.
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En esta linea, contempla medidas especificas para sectores como el turismo, el trans-
porte, la agricultura, la sanidad o la seguridad; siempre desde la garantia del principio de
cooperacion entre las Administraciones y sociedad civil, y todo ello, a través de la Estrategia
Canaria de Accidon Climatica (ECAC) aprobada mediante Decreto 80/2023, de 18 de mayo, y
sus instrumentos de desarrollo, asi como, la Estrategia Canaria de Transicion Justa y Justicia
Climatica (ECTJJC).

Una vez expuesta la radiografia, de manera sucinta, de las politicas, planes y marco, dirigidos
a mitigar los efectos del cambio climatico, planteados desde los organismos internacionales y
el Gobierno Estatal, se extrae como conclusion preliminar la imperiosa necesidad de adoptar
las herramientas necesarias para plasmar sus objetivos en el desarrollo social, economico
e industrial, si bien, el mecanismo legal se antoja complejo, tanto por la amplitud de sus
objetivos como de la urgencia para la planificacion a corto, medio o largo plazo.

De acuerdo con las consideraciones expuestas, y segun se intuye en el presente trabajo, el
establecimiento de planes o acciones a nivel local se convierte en el objetivo principal, dado
que su implementacion se adecla a las circunstancias de cada territorio o isla, considerando
que esta escala adquiere un valor fundamental para lograr los objetivos a nivel autonémico
y, finalmente, a nivel estatal, en cuanto a la implantacion de la perspectiva climatica y la
transicion ecologica.

3. Objetivos del trabajo

Tras la aproximacion realizada sobre las politicas y planes internaciones y nacionales di-
rigidos a la mitigacion de los efectos del cambio climatico, el presente apartado desarrolla
el objetivo que debe perseguirse a nivel local para la implementacién en islas, municipios
-e incluso barrios-, mediante la armonizacion de la legislacion y normativa ambiental y or-
denacion del suelo para la consecucion de territorios sostenibles, equilibrados e igualitarios
mediante la introduccion de la componente ambiental.

Como se ha expuesto, a nivel nacional se cuenta con una Ley de Cambio Climatico y las
comunidades autonomas estan aprobando las leyes “propias”, lo que se considera necesario,
puesto que en cada territorio deberan buscarse objetivos adaptados a las circunstancias de
cada region, al presentar singularidades que deben afrontarse de manera concreta (regiones
costeras, de interior, norte o sur, territorios insulares, etc.).

En el presente estudio, se considera necesario un desarrollo normativo incardinado a dotar
de herramientas juridicas a la administracion local para integrar en sus funciones y politicas
locales, las medidas necesarias alineadas a estandares y principios de sostenibilidad ambien-
tal, social y econdmica.

Las leyes de cambio climatico, estatal y autondomicas, persiguen esta implementacion pero
parece necesario que exista coordinacion con la legislacion que ordena el territorio.

Esto supone que la ley del suelo de cada comunidad autéonoma podra establecer medidas
directas como pueden ser los estandares urbanisticos pero también puede resultar eficaz una
referencia o remision directa a las leyes de cambio climatico o sus instrumentos de desarrollo
para lograr la adaptacion de la legislacion urbanistica a estos marcos y estrategias que, siendo
novedosas, requieren de una respuesta eficaz y coordinada de los agentes intervinientes.

En este sentido, la Ley de Cambio Climatico y Transicion Energética de Canarias (LCCTEC)
prevé, entre las diferentes medidas que incorpora, la integracion del cambio climatico en
las politicas administrativas, territoriales y sectoriales, en el Titulo lIl.

Y, en su Capitulo | aborda la ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda, haciendo
palpable el principio de transversalidad en estas materias y fijando como obligacion, la
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incorporacion de la perspectiva climatica en los instrumentos de ordenacion ambiental, de
ordenacion de los recursos naturales, territorial, urbanistica y sectorial.

Tal y como establece el articulo 20 de la LCCTEC, la incorporacioén de la perspectiva cli-
matica debera realizarse de conformidad con la propia LCCTEC, la ECAC y su Plan Canario
de Accidn Climatica.

Ademas, los instrumentos de ordenaciéon deberan contener un diagndstico territorial,
ambiental y econdmico, con especial referencia a los recursos naturales, a la poblacion, con
atencion particular a la igualdad de género y el bienestar de las familias, el planeamiento
vigente y la situacion socioeconomica.

A estos efectos, el articulo 21 de la LCCTEC establece que los instrumentos de ordenacion
ambiental, de los recursos naturales, territorial y urbanistica deberan motivar las concretas
determinaciones de ordenacion que se dirijan a la satisfaccion de tales objetivos y adaptarse
a las reglas que se establecen en el citado precepto.

La LCCTEC anade que la creacion de nuevas areas residenciales propuestas por los instru-
mentos de ordenacion debera responder al principio de maxima autosuficiencia energética.

Desde un punto de vista juridico, estas medidas deben implementarse de acuerdo con otros
preceptos de la ley, como por ejemplo el articulo 39 de la Ley prevé la priorizacion de las ener-
gias renovables, de manera que en los instrumentos de ordenacion ambiental, de ordenacion
de los recursos naturales, territorial y urbanistica y sectorial, se priorizara la instalacion de
infraestructuras de energia renovable y aquellas necesarias para su integracion y evacuacion,
favoreciendo su implantacion en instalaciones e infraestructuras existentes.

No obstante lo anterior, la rapida y necesaria evolucion que exige la adaptacion del pla-
neamiento urbanistica al marco y estrategias ambientales de la biodiversidad requieren que
las normativas de ordenacion del suelo incorporen en sus determinaciones estas medidas de
forma directa, asi como remitiendo a la ley de cambio climatico y transicion energética asi
como a sus instrumentos de desarrollo para cumplir con los objetivos de integracion en las
funciones y politicas locales.

A modo de apunte, se trae a colacion que actualmente también se estan tramitando otros
anteproyectos de ley autondmicas con preceptos de caracter ambiental y alineados con los
0ODS, que cuenta con regulacion tangencial a la expuesta, estos son los Anteproyectos de Ley
de Biodiversidad y de Economia Circular.

4. Caso practico: la mitigacion desde la planificacion

En linea con el contenido del presente trabajo, surge la necesidad de analisis pormenorizado
de las dificultades, compatibilidad y aplicacion de la diversa legislacion para la elaboracion
de instrumentos de ordenacion y planes estratégicos territoriales y ambientales.

Para ello, se procede a realizar un analisis de la regulacion de un parametro basico vin-
culado a la legislacion ambiental, a la del suelo y la normativa urbanistica, en este caso el
estandar de espacios libres/verdes por habitante en las ciudades, a modo de ejemplo de su
implementacion en la practica profesional.

En este sentido, la legislacidn estatal (TRLSRU) se limita establecer como deber vinculado
a la promocion de las actuaciones de transformacion urbanistica, la entrega a la Administra-
cion competente del “suelo reservado para viales, espacios libres, zonas verdes y restantes
dotaciones publicas” pero sin concretar estandares.

Por su parte, la legislacion urbanistica autondmica establece estandares de espacio libre
por habitante en las ciudades que deben respetar los instrumentos de ordenacion que tengan
por objeto la ordenacion pormenorizada de ambitos completos en suelo urbano o urbanizable.
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Como ejemplo, la Ley 4/2017, de 13 de julio, del Suelo y Espacios Naturales Protegidos de
Canarias, establece que la ordenacion pormenorizada en el suelo urbano y en el urbanizable
(art. 137), debera garantizar una dotacion minima de 5 m2/habitante destinada a espacios
libres, referida al ambito espacial del plan general en su conjunto pero sin concretar que
esta dotacion sea verde.

A estos efectos, la Ley del Suelo canaria identifica entre estos estandares en suelo urbano
y urbanizable con destino residencial (art. 138), una reserva minima de 40 metros cuadrados
de suelo destinado a espacios libres publicos, dotaciones y equipamientos, por cada 100 me-
tros cuadrados de edificacion; de esa reserva, al menos el 50% correspondera a los espacios
libres publicos.

La ley de cambio climatico autondémica incluye entre las medidas para la inclusion de la
perspectiva climatica en los instrumentos de ordenacién ambiental, de los recursos naturales,
territorial, urbanistica y sectorial, que las Administraciones competentes impulsen la densidad
urbanistica adecuada, la minimizacion de la artificializacion del suelo, el aumento de zonas
permeables e infraestructura verdes y la concentracion de la poblacion en areas dotadas de
todos los servicios para minimizar los desplazamientos.

Como desarrollo a la ley, la Estrategia Canaria de Accion Climatica (ECAC) aprobada en
mayo de 2023, prevé una serie de acciones dirigidas a la mitigacion y adaptacion de los en-
tornos antropizados.

Resulta claro que la ciudad se debe acoplar al territorio, de manera que el llamado meta-
bolismo urbano tiende de manera, casi inevitable, de un sistema lineal a uno circular.

Esta circunstancia conlleva la incorporacion de criterios de disefo bioclimaticos en las
urbanizaciones y edificaciones que tiendan a la formacion de un sistema urbano mas eficien-
te, que unido al manejo de la naturaleza sirvan de elementos para la mitigacién del cambio
climatico, y, resulta fundamental la conclusién a la que llega la ECAC al sostener que se debe
empezar “por la adaptacion de la diferente normativa pertinente y la planificacién, hasta
la concienciacion de la ciudadania”.

Respecto a lo anterior, la ECAC destaca que en el caso de Canarias, con caracter general,
el espacio urbano desarrollado contempla un excesivo sellado del suelo y poca integracion con
el entorno, alejandose de los criterios bioclimaticos deseables que favorezcan la adaptacion
a los riesgos del cambio climatico.

La propia ECAC destaca que gran parte de los nucleos urbanos canarios “adolece de falta
de elementos naturales, la denominada infraestructura verde, lo que limita la adaptacion a
los impactos del cambio climdtico” y deja marcada la necesidad de que tanto la ordenacion
del territorio como los planes urbanisticos municipales adopten estas necesidades y estrate-
gias dirigidas a la Accion Climatica.

Esta vision que estamos incorporando a nuestra perspectiva, puede tomar como referente
el modelo de ciudad desarrollado en Brasil, en la ciudad de Curitiba, que se puede identifi-
car como la consolidacion del modelo ecologico tras varias décadas de trabajo de un amplio
equipo multidisciplinar para colocar a esta ciudad como referencia de ciudad contemporanea.

El modelo Curitiba ha velado por la coherencia y eficacia del urbanismo aplicado a la ciu-
dad, sin rechazar el crecimiento de la ciudad pero basado en varios elementos dirigidos a la
superacion de la degradacion medioambiental justo cuando empezaba a iniciarse.

Como elemento identificativo, llama la atencion el elaborado sistema de transporte publico
que representa la “columna vertebral” del funcionamiento de la ciudad, concentrando el 70%
de los viajes de sus casi 2 millones de habitantes.

Otro elemento identificativo del funcionamiento de la ciudad es que el sistema de parques
tiene la funcion organica de servir de drenaje de todo el territorio, ya que la creacion de
areas verdes ha supuesto que en 20 afos se pasé de medio m2/habitante a 50 m2/habitante
de area verde.
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Es importante la localizacion de las areas verdes en antiguas canteras o recintos industria-
les, convirtiéndose en zonas utilizables por la ciudadania.

Como parte de esta “humanizacion” también destaca la peatonalizacion de la parte his-
torica, convirtiendo el centro historico en eje de la reconversion de Curitiba en ciudad eco-
logica, con la dotacidn de nuevos equipamientos publicos y reforzando sus espacios publicos,
dando una respuesta anticipada a las acciones que contemplan la ley de cambio climatico y
sus instrumentos de desarrollo que manejamos en la actualidad.

Sin entrar en los detalles de este desarrollo sostenible, se hace necesario destacar que este
tipo de ecologismo ha sido propuesto desde la administracion a base de normativa y campanas
publicas dirigidas a la concienciacion que, ademas, requiere de una inversion modesta de
recursos pero con un alto grado de eficacia.

En el ambito nacional, cabe destacar el municipio de Vitoria-Gasteiz que es reconocido a
nivel internacional como una ciudad que prima la incorporacion de espacios verdes al tejido
urbano, es el caso del anillo verde, para ello ha ido adaptando su planificacion urbana a estas
necesidades, implementando la Agenda Urbana a nivel local. De hecho Vitoria-Gasteiz es la
capital de provincia que tiene el indice mas alto de zona verde por habitante, superando las
recomendaciones dictadas por la Organizacion Mundial de la Salud, que La OMS recomienda
el acceso universal a los espacios verdes y establece la meta de que haya un espacio verde
de al menos media hectarea a una distancia de no mas de 300 metros en linea recta desde
cada domicilio.

SENDUS LRBANAS
E ITINERARBDS
ECOLOGICOS

WUELTA AL ANILLO
VIRDL

ANILLO AGRICOLA

TRAMA VERDE
URBANA; Parques,
Jardines, Cementerios,
Zonas Verdes...

ANILLO VERDE
BALSAS ¥ HUMEDALES
RICS ¥ ARROYOS *

NUEVAS DERIVACIONES

Fuente: La infraestructura verde urbana de Vitoria Gazteiz

Por tanto, la escala local se puede erigir como la base sobre la cual iniciar la mitigacion
y reduccion de los efectos del cambio climatico a corto-medio plazo, y desde el presente
trabajo se pretende destacar la posibilidad de establecer unos estandares sostenibles.
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Tomando con referencia las experiencias satisfactorias de otros lugares, y adoptando como
base las politicas y planes que proponen acciones hacia las cuales deben dirigirse la accion de
nuestra sociedad, parece necesario que la legislacion del suelo y ordenacion territorial, deben
coordinarse de manera efectiva, definiendo los estandares de espacios libres de acuerdo con
los objetivos a perseguir para la mitigacion de los efectos medioambientales y a través de un
sistema de indicadores localizados, e incluso, aumentando sus exigencias, asi como fijando
el porcentaje que debe ser verde como estandar de obligado cumplimiento.

Lo anterior exige que la adaptacion de la diferente normativa y la planificacion, resultando
un aspecto necesario la concienciacion de la ciudadania, de manera que la Accién Climatica
se proyecte como objetivo fundamental de los planes estratégicos locales, el planeamiento
urbanistico, el diseio urbano y edificatorio para reducir la vulnerabilidad actuando de forma
local y sistémica.

En definitiva, la adaptacion al cambio climatico, a sus efectos y a sus riesgos, ha de pro-
ponerse necesariamente en todas las escalas, debiendo potenciarse la escala local desde los
planes estratégicos locales, la planificacion urbanistica hasta el disefo de la vivienda, pasando
por la urbanizacion, el barrio y la edificacion, independientemente de su uso.

5. Conclusiones

La actual situacion climatica ha impulsado el desarrollo de politicas, planes y marcos
dirigidos a la consecucion de objetivos que pretenden mitigar las afecciones sobre la salud
humana, los sectores productivos, los recursos naturales, asi como la conservacion de la
biodiversidad y de los territorios marinos y terrestres. Por su parte, a la hora de abordar su
implementacion en los planes de accion local y los instrumentos de ordenacion que permitan
la ejecucion material, nos encontramos con una legislacion y normativa del suelo que debe
coordinarse de forma agil con estos objetivos en todas las escalas.

Es preciso, una urgente armonizacion entre la legislacion y normativa de aplicacion en la
ordenacion del suelo, con los estandares y objetivos adecuados al escenario actual de crisis
climatica. Esto debe realizarse potenciando la escala local desde los planes estratégicos, la
planificacion urbanistica estructural y el disefio urbano, con el fin de legitimar parametros
de sostenibilidad y equilibrio territorial y ambiental en entornos igualitarios, tal y como se
ha expuesto en el caso practico de este estudio.

6. Acuerdos Internacionales y nacionales

Agenda 2030 (Resolucion A/RES/70/1, de 25 de Noviembre de 2015, de la ONU).

Pacto de Amsterdam, aprobado en la Reunién Informal de Ministros de Desarrollo Urbano
de la UE, celebrada el 30 de mayo de 2016, materializa la largamente esperada Agenda
Urbana de la UE (AUE).

Acuerdo de Paris, adoptado el 12 de diciembre de 2015, tratado internacional sobre el cambio
climatico juridicamente vinculante. Fue adoptado por 196 Partes en la COP21 en Paris y
entrd en vigor el 4 de noviembre de 2016.

Agenda Urbana Espanola (AUE) aprobada por el Consejo de Ministros el 22 de febrero de 2019.

Anexo de legislacion

Legislacion nacional:

Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana (BOE num. 261, de 31 de octubre de 2015).

EJE D: Gobernanza territorial: marco normativo e instrumentos de planificacion estratégica



774 Antonio del Castillo-Olivares Navarro, Eva Dolores Padron Sanchez y Alberto Reyes Eugenio

Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climatico y transicion energética (BOE nim. 121, de
21 de mayo de 2021).

Legislaciéon autonémica:

Ley 4/2017, de 13 de julio, del Suelo y Espacios Naturales Protegidos de Canarias (BOC nim.
138, de 19 de julio de 2017).

Ley 16/2017, de 1 de agosto, del cambio climatico, de Cataluia (DOGC nim. 7426, de 3 de
agosto de 2017).
Ley 8/2018, de 8 de octubre, de medidas frente al cambio climatico y para la transicion hacia
un nuevo modelo energético en Andalucia (BOJA nim. 199, de 15 de octubre de 2018).
Ley 10/2019, de 22 de febrero, de cambio climatico y transicion energética, de Baleares
(BOIB nim. 27, de 2 de marzo de 2019).

Ley 6/2022, de 27 de diciembre, de cambio climatico y transicion energética de Canarias
(BOC num. 257, de 31 de diciembre de 2022).

Estrategia Canaria de Accion Climatica (ECAC) aprobada mediante Decreto 80/2023, de 18
de mayo (BOC nim. 104, de 31 de mayo de 2023).
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Dos décadas del Estatuto de la Ciudad en Brasil: un analisis
de su influencia en el concepto de plan director municipal
y su difusion en los municipios

Lucas Mansur Schimaleski’, Talitha Pires Borges Leite?
y Eduardo Vedor de Paula®

Resumen

El Estatuto de la Ciudad (EC) es una ley federal brasilena aprobada en 2001 que establece las directrices
generales de la Politica Urbana del pais. Es considerada el principal marco legal de la Politica Urbana
Brasilefa, ya que establece los principios fundamentales de la ordenacion territorial municipal. La ley
también regula una serie de instrumentos, entre los cuales destaca el plan director municipal. Esta
ponencia analiza la influencia del EC en la difusion e implementacion de los planes directores en los
municipios brasilefos, antes y después de la aprobacion de la ley.

Abstract

The City Statute (CS) is a Brazilian federal law approved in 2001 that establishes the general guidelines
of the country’s Urban Policy. It is considered the main legal framework of the Brazilian Urban Policy
since it establishes the fundamental principles of municipal territorial planning. The law also regulates
a series of instruments, among which the municipal master plan stands out. This paper analyzes the
influence of the CS in the dissemination and implementation of master plans in Brazilian municipalities,
before and after the approval of the law.

Palabras clave
Ordenamiento Territorial, Planes Directores Municipales Participativos, Politica Urbana, Revision Bi-
bliografica, Analisis Cuantitativo.

Keywords
Territorial Planning, Participatory Municipal Master Plans, Urban Policy, Literature Review, Quantitative
Analysis.

1. Introduccion
En 10 de julio de 2001, se promulgo la Ley Federal Brasilena n° 10.257, comUnmente

conocida como el Estatuto de la Ciudad (EC). Al reglamentar los articulos 182 y 183 de la
Constitucion Federal y establecer directrices generales de la Politica Urbana (BRASIL, 2001),
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se considera como el principal marco legal infra constitucional de la Politica Urbana Brasile-
fa (Goulart, 2017, p. 21), especialmente para considerar la participacion, el control social
y la gestion democratica (Tonella, 2013, p.32). También se destaca por regular una serie de
instrumentos, entre ellos el plan director (maestro') municipal.

En este contexto, considerando que en 2023, hace 22 anos desde la aprobacion y vigen-
cia del Estatuto de la Ciudad, y que el problema de la investigacion es verificar como es la
aplicacion de los planes maestros en Brasil, se plantea la hipdtesis de que la aprobacién del
Estatuto de la Ciudad fue un factor determinante positivo para un nuevo paradigma concep-
tual, difusion e implementacion del instrumento en los municipios brasilenos, especialmente
los de pequefio o mediano tamano.

Por lo tanto, esta ponencia tiene como objetivo evaluar la influencia de este marco legal
para el concepto, difusion e implementacion de planes maestros en los municipios brasilefos.
Asi, los procedimientos metodoldgicos aplicados fueron la revision tedrica del concepto y el
analisis cuantitativo comparativo de la evolucion del niUmero de municipios con plan maestro
vigente en los anos 1999, 2001, 2005, 2008, 2018 y 2021. Para ello, utilizamos las series de
datos de la Pesquisa de Informacées Bdsicas Municipais? (MUNIC) del Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica® (IBGE, 2023).

Los resultados obtenidos demuestran la evolucion del concepto y la difusion de los planes
directores municipales en los escenarios anteriores y posteriores a la aprobacion del Estatuto
de la Ciudad. En este sentido, permite evaluar la influencia de este marco legal en la ejecu-
cion de la politica urbana por parte de los municipios brasilefos.

2. Metodologia

El método utilizado para el desarrollo de este articulo fue el hipotético-deductivo (Marconi;
Lakatos, 2003, p. 99). Como procedimientos metodoldgicos se realizan al principio la revision
tedrica del concepto de plan maestro, apoyada por la investigacion bibliografica (Marconi;
Lakatos, 2003, p. 183; Serrano, 2021, p.150), analisis de la estructura, contenido e historico
de la regla juridica (Serrano, 2021, p.77).

En la secuencia se lleva a cabo el analisis estadistico y comparativo descriptivo (Marconi;
Lakatos, 2003, p. 107-108). En estos dos Ultimos casos, se utilizo la encuesta y la recoleccion
de datos de la investigacién documental (Marconi; Lakatos, 2003, p. 174) de las ediciones de
la Pesquisa de Informacgbées Bdsicas Municipais (MUNIC) del IBGE de 1999, 2001, 2005, 2008,
2018 y 2021.

A Pesquisa de Informacées Bdsicas Municipais (MUNIC), desarrollada por la Coordinacion
de Poblacion e Indicadores Sociales del IBGE, es un levantamiento detallado de informaciones
sobre la estructura, dinamica y funcionamiento de las instituciones publicas municipales. En-
tendido como una herramienta, permite el seguimiento y evaluacion de las politicas locales,
consolidando la construccion de una base de informacion nacional de calidad a nivel municipal.

Ademas del Plan Director Municipal, a partir de 2005, la MUNIC también investigo la exis-
tencia de otros leyes e instrumentos de planificacion importantes para el ambito municipal.
Estos datos son igualmente interesantes para futuros analisis, en el contexto del ordenamiento
territorial, sin embargo, no son objeto de analisis de la presente investigacion.

" En Brasil, segln el Estatuto de la Ciudad, se llama plan “director”, sin embargo, se asemeja a los planes
maestros. Por lo tanto, para simplificar la comprension, en este articulo se consideraran sinénimos.

2 Traduccion: “Investigacion de Informacion Basica Municipal”.

3 Traduccion: “Instituto Brasileno de Geografia y Estadistica”.
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Los anos de las series de datos se seleccionaron con base en los siguientes criterios:

e 1999: Primer afno con datos sistematizados y disponibles del MUNIC, ademas de carac-
terizarse como escenario previo a la aprobacion del Estatuto de la Ciudad;

e 2001: Aho de la aprobacion de la Ley del Estatuto de la Ciudad;

e 2005: El primer plazo para la obligacion de los municipios de aprobar sus planes maestros
fue de 5 anos después de la aprobacion de la Ley del Estatuto de la Ciudad - Articulo 50,
posteriormente modificado por la Ley Federal Brasilena N° 11.673/2008 (BRASIL, 2008).
Sin embargo, la edicion de 2006 de MUNIC se centro en el tema de la cultura, para no
contemplar los datos relacionados con los planes maestros. Por lo tanto, optamos por
los datos de 2005;

e 2008: Considerando que muchos municipios no cumplieron con el primer plazo, la Ley
Federal Brasilefa N° 11.673/2008 (BRASIL, 2008) modifico el articulo 50 del Estatuto
de la Ciudad, con el fin de extender y establecer el plazo hasta el 30 de junio de 2008;

e 2018: Este ano representa un escenario de 10 afos después de la fecha limite para los
municipios; y

e 2021: Se configura como la edicion de MUNIC con los datos disponibles mas actualizados
y que representa 20 anos después de la aprobacion de la Ley del Estatuto de la Ciudad;

3. Resultados y discusiones

3.1 Revision teorica

Los planes maestros municipales en Brasil se remontan mucho antes al Estatuto de la Ciudad
y a la propia Constitucion de 1988. Como informa Villaca (1999, p.238), “la expresion “plan
director” ya apareci6 en el Plan Agache, para Rio de Janeiro, que es de 1930”. Sin embargo,
sin una regulacion y sistematizacion federal, el concepto, la aplicacion y el contenido de los
planes directores en el territorio nacional eran diferentes. Pero, en general, constituyeron
planes con un enfoque en la determinacion de la morfologia urbana (disefio de la ciudad),
la adopcidn de criterios sobre el uso, la parcelacién y la ocupacion del suelo urbano a través
de la zonificacion (ULTRAMANI; OLIVEIRA DASILVA, 2017), asi como la infraestructura urbana.

Estos aspectos pueden observarse en el concepto del plan maestro de la publicacion Perfil
dos municipios brasileiros: 1999, Pesquisa de Informacées Bdsicas Municipais del IBGE (2001,
p.116-117), de la siguiente manera:

Instrumento para la orientacion racional del desarrollo fisico del municipio, especialmente de
su area urbana, apuntando al crecimiento y ordenamiento de actividades relacionadas con la
vivienda, industria, comercio, servicios, entre otros.

En este sentido, Saboya (2008) los clasifica como parte de la “vision tradicional de los
planes directores”, caracterizada como fuertemente asociada a la nocion de zonificacion y
alto contenido tecnocratico. Esto, entonces:

[...] Estos planes solian ser elaborados exclusivamente por técnicos que se mantenian aleja-
dos de la poblacion y dictaban las direcciones que debia seguir la ciudad, asi como los medios
necesarios para llegar alli. Por lo tanto, los técnicos creian no solo dominar los instrumentos
necesarios para intervenir en el sistema urbano y corregir sus direcciones, sino que también
creian que sabian cuales serian estas direcciones (Saboya, 2008, s.p).

EJE D: Gobernanza territorial: marco normativo e instrumentos de planificacion estratégica
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Con la promulgacion de la Constitucion Federal en 1988 y, en particular, la aprobacion del
Estatuto de la Ciudad (Ley Federal Brasilefa n°® 10.257/2001), se produce un cambio para-
digmatico en relacion con los planes maestros municipales.

En este sentido, segln el articulo 182° de la Constitucion Federal, la politica de desarro-
llo urbano tiene como objetivo “el pleno desarrollo de las funciones sociales de la ciudad y
garantizar el bienestar de sus habitantes” (Brasil, 1988). Ademas, en su primer parrafo esta-
blece que el plan maestro “es el instrumento basico de la politica de desarrollo y expansion
urbana” (Brasil, 1988), con el fin de definir su obligacion para los municipios con mas de 20
mil habitantes. No obstante, sin indicar el plazo para el cumplimiento de este requisito.

En 2001 se sancioné el Estatuto de la Ciudad para detallar y regular la politica urbana,
asignando el Capitulo Il exclusivamente al plan maestro. En su articulo 40°, refuerza el con-
tenido constitucional respecto al plan maestro y, en sus parrafos, agrega aspectos importantes
sobre este instrumento. Por ejemplo, la planificacion del presupuesto municipal debe estar
en consonancia con las directrices y prioridades enumeradas en el plan maestro.

También es digno de mencion la indicacién de que este instrumento debe considerar el
territorio municipal en su totalidad, por lo tanto, mas alla de su area urbana, para contemplar
el area rural, la relacion ciudad-campo y la metropolizacion (ver Estatuto de la Metrépolis,
BRASIL, 2015). Siendo que en su elaboracion o revision y a lo largo de su implementacion,
debe garantizar la participacion popular, la transparencia, la divulgacion y el acceso a la
informacion y documentos producidos.

En su articulo 41, lo EC, extendio los criterios obligatorios del plan maestro mas alla de
los municipios con mas de 20 mil habitantes, contemplando también aquellos (BRASIL, 2001):

Il - miembros de regiones metropolitanas y aglomeraciones urbanas;

Il - cuando el Poder Publico municipal tenga la intencion de utilizar los instrumentos previstos
en el § 4 del articulo 182 de la Constitucion Federal;

IV - miembros de areas de especial interés turistico;

V - insertado en el area de influencia de empresas o actividades con impacto ambiental signifi-
cativo de alcance regional o nacional;

VI - Incluido en el registro nacional de Municipios con areas susceptibles de ocurrencia de
deslizamientos de gran impacto, inundaciones repentinas o procesos geologicos o hidrologicos
relacionados.

Otro punto relevante fue la definicion de un plazo para los municipios, que alin no contaban
con un plan maestro y se ajustaban a los criterios obligatorios, para que pudieran regulari-
zarse en cuanto a la elaboracion y aprobacion del instrumento. Asi, en la redaccion original
de lo EC, el 10 de octubre de 2006 se establecié como plazo, sin embargo, prorrogado hasta
el 30 de junio de 2008 por la Ley Federal Brasilena n° 11.673/2008 (Brasil, 2008). Ademas,
se determind que la revision de los planes maestros deberia tener lugar dentro de los diez
anos siguientes a su aprobacion.

En este sentido, la Constitucion y lo EC dan un nuevo significado, importancia y compleji-
dad a los planes directores (Ultramani; Oliveira da Silva, 2017), como se puede observar en
el concepto de Meirelles (2003):

Conjunto de normas legales y lineamientos técnicos para el desarrollo global y constante del
Municipio, bajo los aspectos fisicos, sociales, economicos y administrativos, deseados por la
comunidad local. Debe ser la expresion de las aspiraciones de los ciudadanos con respecto al
progreso del territorio municipal como una ciudad-pais en su conjunto. Es el instrumento técnico
juridico que define los objetivos de cada Municipio y, por lo tanto, con supremacia sobre los
demas, para orientar toda la actividad de la Administracion y de los administrados en los logros
publicos y privados que interesan o afectan a la colectividad (Meirelles, 2003, p.518).
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Ademas, segun la definicion de la publicacion Guia para Elaboracdo e Revisdo de Planos
Diretores (Brasil, 2022, p.18):

Es una ley, de competencia municipal, en la que deben contenerse los aspectos fisicos, eco-
nomicos y sociales deseados por la comunidad. A través del Plan Maestro, se debe tratar de
trabajar sobre la realidad presente para que se pueda obtener una mejor calidad de vida para
la poblacion. El objetivo principal de un Plan Maestro es planificar el futuro de la ciudad. Desde
el pensamiento reflexivo sobre las funciones ejercidas en el territorio (trabajo, vivienda, ocio,
etc.), se pretende ordenar el pleno desarrollo de las fuerzas sociales existentes. Por lo tanto, es
importante establecer como la propiedad cumplira su funcion social, para garantizar el acceso a
la tierra urbanizada y regularizada, reconociendo a todas las personas el derecho a la vivienda
y a servicios urbanos de calidad.

El Plan Director:

I. define lo ordenamiento del territorio municipal, incluidas las areas urbanas y rurales, de
acuerdo con los objetivos y directrices de la politica municipal de desarrollo urbano;

Il. explica las estrategias e instrumentos para lograr estos objetivos; y

[1l. territorializa y crea los medios para la operacionalizacion de estos instrumentos, de acuerdo
con los lineamientos de desarrollo urbano (Brasil, 2022, p.18).

En estos dos ultimos conceptos, cabe destacar la indicacion de supremacia del ordena-
miento territorial sobre los demas planes del ambito municipal, su alcance contemplando el
conjunto ciudad-campo, cémo la propiedad cumplira su funcién social y, principalmente, la
consideracion de los deseos y aspiraciones de los ciudadanos.

Este ultimo aspecto solo se da a través de la participacion popular efectiva, lo que repre-
senta una importante ruptura paradigmatica en relacion con la “vision tradicional del plan
maestro”. Incluso proporciona la constitucion del término contemporaneo de “Plan Director
Participativo”, qué lleva a la pregunta: ;Qué es la participacion popular? Para Dias (2007, p.46):

Es un proceso politico concreto que tiene lugar en la dinamica de la sociedad, a través de la
intervencion diaria y consciente de ciudadanos individualmente considerados u organizados en
grupos o asociaciones, con miras a la elaboracion, implementacion o supervision de las activida-
des del poder pulblico. Es un proceso porque comprende el desarrollo de acciones continuas en
el tiempo y el espacio, que se perfeccionan con la practica y con el uso de técnicas adaptadas
al fin participativo (Dias, 2007, p.46).

Asi, la participacion es un proceso, no que se produce de manera puntual en la simple
presentacion de informacion o en una audiencia publica, sino de manera continua en sus
diferentes fases y con mecanismos adaptados para ello.

A partir de esta revision teorica, es posible concluir que el Plan Director Municipal posterior
a lo EC es el instrumento basico de planificacion y gestion municipal, previsto en el ambito
juridico-administrativo, que, desde la participacion popular efectiva en todos sus procesos,
tiene como objetivo garantizar los derechos fundamentales a los ciudadanos, asi como con-
cretar sus deseos y deseos de construccion espacial del municipio (conjunto metropolis-ciu-
dad-campo) en resumen, mediano y largo plazo en diversos aspectos, ya sean econémicos,
sociales, ambientales, fisico-estructurales, administrativos, politicos y culturales.

Ademas, verifica que el concepto de plan maestro en Brasil ha cambiado significativamen-
te, de modo que la regulacién a nivel federal hecha por la Constitucion Federal de 1988 v,
en particular, por el Estatuto de la Ciudad proporcion6 nuevos paradigmas al instrumento,
especialmente en relacion con la participacion popular y su complejidad (Ultramani; Oliveira
da Silva, 2017), en comparacion con la “vision tradicional de los planes maestros” (Saboya,
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2008). Esta complejidad también se ve incrementada por el enfoque metropolitano en los
planes requeridos por el Estatuto de la Metropoli.

Por lo tanto, cuando se ejecuta de una manera verdaderamente participativa, es el instru-
mento que permite la aproximacion al concepto del derecho a la ciudad de Lefebvre (2001), de
construccion colectiva de la obra “ciudad”, mucho mas alla de definir el disefo de la ciudad.

3.2 Analisis estadistico y comparativo descriptivo

Al obtener, organizar y procesar los datos estadisticos de diferentes series temporales (1999,
2001, 2005, 2008, 2018 y 2021) de la Pesquisa de Informacbes Bdsicas Municipais (MUNIC)
del IBGE sobre la situacion de los planes directores de los municipios brasilefos, se elabor6
la siguiente tabla como sintesis.

. Estado del plan Afio

Municipios direct

Irector 1999* 2007% 2005 2008 2078 2021

Sin plan director - 61,8% 40,3% 4,4% 5,6% 5,3%

Conmasde20mil | b o 00oacion : : 26,7% 15,3% 43% 5,0%

habitantes

Con plan director - 38,2% 33,0% 80,3% 90,1% 89,4%

Sin plan director - 89,9% 89,4% 59,7% 54,9% 51,8%

Hasta 20 mil L i i 0 o 0 0

habitantes En preparacion 3,6% 25,7% 12,0% 12,3%

Con plan director - 10,0% 7,0% 14,6% 33,6% 35,8%

Sin plan director 84,3% 82,3% 55,3% 43,5% 38,9% 36,8%

Total En preparacion - - 30,2% 22,7% 9,6% 9,9%

Con plan director 15,3% 17,6% 14,5% 33,8% 51,5% 53,1%

Tabla 1. Porcentaje de municipios brasilenos por situacion del plan director, con clases de poblacion
entre 1999, 2001, 2005, 2008, 2018 y 2021. Fuente: IBGE, 2001, 2022, 2023.

Nota: * La metodologia para 1999 y 2001 difiere de la utilizada a partir de 2005, a fin de incluir la
categoria “en preparacion” en la categoria “sin plan maestro”.

Como se observa en TABLA 1, hubo un aumento significativo en el porcentaje de municipios
brasilefios con un plan maestro, pasando de 15,3% en 1999 a 33,6% en 2008 (afo después del
limite establecido por la EC) y 51,5% en 2018.

En cuanto a los municipios con mas de 20 mil habitantes, hubo un cambio de 38,2% en
2001 a 80,3% en 2008 y 90,1% en 2018. Finalmente, en cuanto a los municipios con menos de
20 mil habitantes, también hay un crecimiento, pero de menor magnitud, pasando del 10%
en 2001 al 35,8% en 2021.

Como se muestra en el GRAFICO 1, hay aumentos significativos en los municipios con un
plan maestro entre 2005 y 2008, asi como entre 2008 y 2018. Asi, se puede hacer una corre-
lacion con los plazos de aprobacién de los planes directores establecidos por el Estatuto de
la Ciudad, siendo en un principio el ano 2006 y pospuesto a 2008.

Otro punto que debe destacarse es que después de 2008 se aprobaron leyes o condiciones
en los contratos para la transferencia de recursos de la Unidn (Gobierno Federal) o del Estado
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(“Provincia”) a los municipios, que impedian la transferencia de recursos si el municipio no
tenia un plan maestro vigente. Por lo tanto, este puede haber sido uno de los factores que
permitio el alto aumento porcentual de municipios con un plan maestro entre 2008 y 2018,
especialmente para aquellos con menos de 20,000 habitantes, a pesar de que muchos de ellos
no tienen la obligacién de que se apruebe este instrumento.

Municipios brasilefios con plan director 1999-2021

100% 90% 89%
90%
80%
70%
60% 53%
50%
40%
30%
o0
10% i

0% 10% 7%
1999* 2001* 2005 2008 2018 2021

34% S0k

15%

e=gm=Total ==@==NMunicipio con mas de 20 mil habitantes ==e==Municipio hasta 20 mil habitantes

Grafico 1. Porcentaje de municipios brasilefos con director del plan, total y segln cla-
ses de poblacion entre 1999, 2001, 2005, 2008, 2018 y 2021. Fuente: IBGE, 2001, 2022,
2023.

Nota: * La metodologia para 1999 y 2001 difiere de la utilizada a partir de 2005. Cabe
sefalar que para el ano 1999 no se dispone de datos por clase de poblacion.

4. Conclusiones

Entre las conclusiones del presente estudio se destacan:

PRIMERO: El hallazgo de que el concepto de Plan Director Municipal en Brasil cambio signi-
ficativamente después de la Constitucion Federal de 1988 y, en particular, del Estatuto de la
Ciudad, con el fin de proporcionar nuevos paradigmas al instrumento, como la participacion
popular, su complejidad y lo ordenamiento territorial en la totalidad municipal

SEGUNDO: La confirmacion que después de la aprobacion del Estatuto de la Ciudad vy, en
particular, la adopcion obligatoria del plan director por parte de los municipios hasta 2008,
hubo un aumento significativo en el uso del instrumento, incluso en municipios de hasta
20.000 habitantes.

Asi, se observa que a través de la metodologia y procedimientos metodologicos utilizados,
fue posible alcanzar el objetivo propuesto, asi como confirmar la hipétesis como verdadera,
dado que se concluye que después de dos décadas de aprobacion del Estatuto de la Ciudad
hubo una ganancia considerable en términos conceptuales, complejos y cuantitativos en la
institucionalizacion de los planes maestros por parte de los municipios brasilefos, aunque en
términos cualitativos la ejecucion esta lejos de alcanzar plenamente los principios y directri-
ces generales buscados por el marco legal. Por ejemplo, segin la “Guia para la Preparacion y
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Revision de Planes Maestros” (Brasil, 2022), después de mas de 30 afos de la promulgacion de
la Constitucion Federal brasilefia de 1988 y dos décadas del Estatuto de la Ciudad, tenemos
un gran nimero de planes maestros que incluyen todos los instrumentos urbanos previstos
en la EC. Sin embargo, la mayoria no son adecuados y sin aplicabilidad a las realidades de los
municipios. Por lo tanto, es necesario avanzar en el entendimiento de que los Planes Maestros
Municipales deben responder eficazmente a los desafios y la vision del futuro a partir de la
especificidad y la realidad territorial municipal (Brasil, 2022).

Finalmente, se concluye que contar con un plan maestro es importante para orientar
estratégicamente el ordenamiento territorial municipal, pero mucho mas importante que
tenerlo, es implementarlo de facto y efectivamente, asi como su conjunto de instrumentos,
de manera adecuada y considerando las particularidades locales. Este aspecto debe ser objeto
de una investigacion mas centrada y con un recorte geografico mas especifico. Por lo tanto,
se recomienda realizar investigaciones dirigidas a la evaluacion cualitativa del contenido de
un plan maestro y su grado de efectividad en el territorio municipal, asi como en la puesta
en marcha de instrumentos urbanos y politicas sectoriales.
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Resumen

En el marco estatal y vasco la legislacion urbana actual pivota de un modelo expansivo sobre la rege-
neracion, rehabilitacion y renovacion urbana. Sin embargo, existe una multiplicidad de leyes, decretos
y planes, de antano y hogafo, que se solapan respondiendo a distintos intereses. El presente articulo
analiza de forma comparada la contradiccion existente, en el ambito de la gestion, entre el modelo
reparcelatorio actual, el destino de sus plusvalias y la intervencion sobre la ciudad consolidada.

Abstract

The current Spanish and Basque urban legislation pivots form the sprawl towards the regeneration,
rehabilitation and urban renewal. However, there is a multiplicity of new and old laws, decrees and
plans, which overlap each other in response to different interests. This article analyses, in a compar-
ative way in the field of urban management, the contradiction between the current parceling model,
the destination of its surplus values and the intervention on the consolidated city.
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Gestion, valoracion, plusvalia, derecho de propiedad, regeneracion urbana.
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1. Introduccion

Fuera de las agendas doctrinales, planes y programas en boga, uno de los grandes retos del
urbanismo contemporaneo, en el ambito estatal y vasco, es la intervencion sobre la ciudad
heredada realmente consolidada. La intervencion sobre aquellos barrios obreros ajenos a una
gestion expansiva del suelo.

Hoy, las administraciones publicas, con la mano izquierda, lanzamos un sinfin de subven-
ciones insostenibles en el tiempo al agujero negro de la ciudad existente. Mientras, con la
derecha, activamos la maquina de hacer dinero, la edificabilidad. Con todo, en la excep-
cionalidad espanola, el pozo y la maquina del dinero no poseen nexo alguno, pues toda esa
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riqueza generada por la colectividad topa y se sepulta bajo un derecho feudal de naturaleza
anticapitalista: la propiedad del suelo.

Con el presente articulo damos continuidad a la tesis presentada en la UPV/EHU, abriendo
un nuevo ciclo de investigaciones en torno al esquivo debate entre las plusvalias urbanas y la
obsolescencia consolidada. Entiéndase el presente texto como una introduccion al debate.

2. Lainflexion del marco juridico

Comparado internacionalmente, el caso que nos ocupa, la legislacion urbana estatal y
vasca, aparenta una “contradictio in terminis”. En palabras del Catedratico de Derecho Admi-
nistrativo Martin Bassols Coma: “una paradoja. Un pais con unos indices de industrializacion
y urbanizacion bajos, no obstante, de una precoz legislaciéon urbanistica que ha legado al
mundo la palabra urbanizacion y, nada menos, que su primer y fundacional tratado: la teoria
general de Cerda” (Bassols, 1996: 19).

Previo al Town Planing Act inglés de 1909 o a la Ley francesa de 1919, nuestro derecho
urbanistico se fragudé formalmente con la aprobacion de la Ley de Ensanche de Poblaciones de
1864, 29 de junio, aunque ya en 1846 la Real Orden, 25 de julio, impusiese a todos aquellos
ayuntamientos de “crecido vecindario (...) levantar el plano geométrico de las poblaciones,
senalando sus futuras alineaciones”.

En resumen, la densificacion de los cascos medievales conllevo el déficit residencial, la
carestia del inquilinato y una consecuente especulacion in-mobiliaria irresoluble con el creci-
miento en altura, la ocupacion de solares desamortizados o la reordenacion racional del suelo.

Una tesitura ante la cual se plantearon las iniciativas de reforma interior, o de ciudad here-
dada, y de ensanche, o de ciudad nueva, pronto disociadas por cuestiones juridico-financieras
al ya no pertenecer al voluntarismo monarquico precedente y a la produccién unitaria del
espacio urbano caracteristica del antiguo régimen, sino a la concurrencia del nuevo orden
burgués, la propiedad privada y el reparto de cargas mediante conflictos civilistas por la
definicion de derechos y valores de garantia expropiatoria.

Asi, alejado del confiscatorio modelo francés, “la mancomunidad de reparto para la subdi-
vision de terrenos mediante sociedades anonimas por acciones” de Ildefonso Cerda, esto es,
el germen de la reparcelacién urbanistica, no es sino la respuesta internamente logica de un
inmaduro tejido industrial incapaz de abarcar el capital necesario para abordar operaciones
de urbanizacion a medio y largo plazo como si lo fuera el modelo liberal inglés. Una sucesion
de etapas regladas para la ordenacion, urbanizacion y edificacion del suelo.

2.1 Lalegislacion expansiva

Previo a la Ley de 1956, la Ley de Ensanche fue revisada en 1876 y 1892, siendo readaptada
y exponenciada por la dictadura de Primo de Rivera y su Estatuto Municipal de 1924, quien
introdujo los Planes de Extension. Una herramienta que, a futuro, reflejé el crecimiento
urbano de posguerra. Planes de iniciativa municipal, mas pragmaticos y expeditivos frente
a los de ensanche, que permitian operar sobre distintos sectores del planeamiento local,
obligando a los propietarios del suelo a pactar acuerdos, servidumbres de paso y calles, pero
no asi equipamientos sociales o dotacion publica alguna.

Una tricotomica division juridico-econdmica de perimetros concéntricos (interior, ensanche,
extrarradio) que, una vez alcanzada la madurez industrial, no poseeria el potencial para res-
ponder al nuevo musculo productivo. Pese a que las cercas fiscales y sus incipientes estatutos
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de propiedad constituian, junto con el principio de la justa distribucion de cargas y beneficios,
los cimientos del urbanismo estatal, la legislacion debia evolucionar para responder al marco
territorial sobre el que se desarrollaba la nueva economia, la division espacial del trabajo y
la organizacion infraestructural que le daria servicio.

Estas son las bases contextuales donde enmarcar a Pedro Bidagor y a la Ley de Regulacién
y Uso del Suelo y Ordenacion Urbana de 1956, 14 de mayo, quien ademas de definir el planea-
miento urbano por niveles, limito el “ius aedificandi” (derecho a edificar haciendo propio lo
edificado) mediante la funcion social que la propiedad ha de prestar al interés publico general.

Asi, por primera vez, las plusvalias generadas por el planeamiento y sus nuevas volume-
trias, legitimaron la cesion para las reservas publicas de estandares dotacionales. Gracias
a la equidistribucion del nuevo planeamiento parcial, a la obligatoria reparcelacion y a la
construccion por poligonos frente a la construccion edificio a edificio, se desarticulo la produc-
cion de espacio urbano mediante pequenas, puntuales y fragmentarias inversiones privadas,
logrando obtener suelo para equipamientos y espacios de uso colectivo no lucrativo ausentes
en las practicas precedentes.

Dicho esto, cabe senalar que tanto la Ley de 1956, su reforma de 1975 y el refundido de
1976, asi como los sucesivos reglamentos de planeamiento, gestion, disciplina o edificacion
forzosa, respondian al modelo expansivo y zonificado que legisla lo urbano como una mancha
de aceite que avanza sobre el territorio. El denominado “urban sprawl”.

2.1.1 El'marco expansivo vasco

Al respecto, en esta légica expansiva, obviando la diatriba competencial que dio lugar
a la Sentencia 61/1997 del Tribunal Constitucional anulando la practica totalidad de la Ley
de 1990 y su refundido de 1992, en el marco vasco, fue la Ley de Ordenacion del Territorio
4/1990, 31 de mayo, quien regulo el asentamiento territorial mediante una cascada jerarquica
de instrumentos autonémicos, intermedios y sectoriales superiores al planeamiento local.

Una primera generacion supramunicipal de ordenacién expansiva que se materializo en
las Directrices de Ordenacion Territorial (DOT) (Decreto 28/1997, 11 de febrero), en una
bateria de Planes Territoriales Parciales (PTP) sobre las 15 areas funcionales y en 10 Planes
Territoriales Sectoriales (PTS).

2.2 Lalegislacion compacta

Tras el referido modelo desarrollista propio del capital mercantil, donde prima la ciudad
nueva mediante la clasificacién de suelo urbanizable como técnica protagonista de ordena-
cion y ejecucion urbana, y un suelo rural en-tendido residual, la legislacion oscilé sobre la
regeneracion de la ciudad existente en torno al ideal de la ciudad compacta, densa, mixta
y sostenible, acompanada por la ponderacion del valor ambiental del suelo natural no artifi-
cializado como un recurso escaso y no renovable digno de especial y responsable proteccion.

Asi, los flujos demografico-productivos de la fase superior de un capital ya financiarizado,
sumados a la desindustrializacion y terciarizacion del estado, la crisis econdmico-constructiva
y las directrices firmadas en Potsdam 1999 por la Estrategia Territorial Europea (ETE), desem-
bocaron en la sancion de dos leyes complementarias, a la postre refundidas, en un intento
por legislar el regreso a la ciudad heredada. Un cambio de paradigma mucho mas complejo
de gestionar tanto en lo urbano como en lo econémico o lo social.
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Estas leyes son: la Ley de Suelo 8/2007, 28 de mayo, y la Ley de Rehabilitacion, Regene-
racion y Renovacion Urbana 8/2013, 26 de junio.

2.2.1 El'marco compacto vasco

Asi, a 160 afos de la primera Ley de Ensanche de Poblaciones de 1864, el encuadre juridi-
co-urbano estatal en el que contextualizar el presente articulo es el Real Decreto Legislativo
por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana 7/2015
(TRLSRU 7/2015), 30 de octubre, siendo el particular marco vasco, la Ley de Suelo y Urba-
nismo 2/2006 (LvSU 2/2006), 30 de junio. Una ley vasca que, aunque desactualizada para
con los derechos y deberes de la propiedad de la Ley 8/2007, persigue con el mismo ahinco
el regreso a la ciudad heredada, la rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbana.

Esta ley, el desarrollo de sus medidas urgentes en 2008, su modificacion 2/2014, la modifi-
cacion al 15% de la participacion de la comunidad en las plusvalias, el Decreto de Estandares
123/2012, la Ley de Vivienda 3/2015 o el Decreto 46/2020, marcan el cambio de paradigma
legislativo que da paso a la segunda generacion de instrumentos vascos abierta por la estrategia
Lurraldea 2040 y las nuevas Directrices de Ordenacion Territorial (DOT) (Decreto 128/2019,
30 de julio) de 2019 posteriores a la fallida estrategia Euskal Hiria 2012 y a la modificacion
estructural de la Cuantificacién Residencial de 2016.

Una estrategia autodefinida como “sostenible, inclusiva, viva, inteligente, equilibrada,
interrelacional y participativa” que suma a las densidades minimas de la LvSU 2/2006, ele-
mentos definitorios de un modelo de territorio “basado en la regeneracion urbana y la mix-
ticidad de usos”, como lo son el Perimetro de Crecimiento Urbano (PCU), los espacios y usos
transitorios, o la gestion colaborativa del suelo.

Una doctrina a desarrollar, que no la desarrollada, pues en la actualidad, a 16 anos vis-
ta, segun el Ultimo inventario anual publicado por UdalPlan en 2022, tan solo el 46% de los
Planes Generales de Ordenacion Urbana (PGOU) de la comunidad auténoma se encuentran
adaptados a la LvSU 2/2006. Un porcentaje mucho menor para con las DOT 2019 y la estra-
tegia Lurraldea 2040.

3. Los limites de la propiedad

Expuesto el punto de inflexion sobre el que pivota nuestro urbanismo, observaremos que no
solo se solapan planeamientos contradictorios (DOT, PTP, PTS, PGOU) sino que multiciplidad
de leyes y decretos, de antafo y hogano, también lo haran respondiendo a distintos intere-
ses. Mas si cabe cuando la Agenda Urbana Vasca Bultzatu 2050, en desarrollo de la Agenda
Multinivel Basque Country, asienta la polémica doctrina de los 17 Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) de la Agenda 2030 aprobada por Naciones Unidas en 2015.

3.1 El higienismo y la inflexion mercantil

Centrandonos en la gestion, ya hemos mencionado que las leyes de ensanche y expansion
del XIX-XX obligaron a los propietarios del suelo a pactar acuerdos, servidumbres de paso
y calles, pero no asi equipamientos sociales o dotacion publica alguna, pues no fue hasta
la Ley de 1956, que se limito el “ius aedificandi” mediante las plusvalias generadas por el
planeamiento y sus nuevas volumetrias.
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Asi, en un escueto recorrido histérico para con la gestion del suelo, entenderemos que
esta funcion social “limitadora” de la propiedad privada es consustancial a la practica urbana
desde su expresion mas elemental y simple, cuando en el siglo XVI, en aras de otorgar unas
condiciones minimas de salubridad, higiene, transito y ornato a la urbe se avanza de la ali-
neacion individual sobre la alienacion global de la calle, fijandose la linea de edificacion con
anterioridad al momento en que el propietario decidiese reedificar. A partir de ahi, podemos
entender que la evolucion logica de esta primigenia técnica, de competencia municipal y
refrendo gubernativo, no fuera otra que la elaboracion de un documento de caracter general,
descriptivo y normativo para con las alineaciones presentes y futuras de la totalidad de la
ciudad, y la creacion de una politica pUblica sistematica y global para el control y salvaguarda
de estas lineas de fachada. Una evolucion que tomo corpus normativo en la ya referida Real
Orden de 1846, quien impuso “levantar el plano geométrico de las poblaciones, sefalando
sus futuras alineaciones”.

Una técnica, aunque aparentemente sencilla, trascendental a la hora de adaptar el espacio
urbano propio del antiguo régimen al nuevo orden socio-econémico burgués.

Asi, internacionalmente, en Inglaterra, Francia, Alemania, Italia, Austria o Bélgica, es
en la insalubre ciudad industrial, corpus del capital mercantil, donde los planes higienistas
convirtieron al saneamiento en un primer umbral de la propiedad abstracta entendida como
ese derecho individual supremo heredero del marco romano, “usque ad sidera et usque ad
inferos”, donde la propiedad se extiende del cielo al inferno. Un derecho subjetivo, cuasi
absoluto, expresion ultima de la voluntad del propietario respecto de sus bienes, que plasma
su concepcion individualista en el articulo 348 del Real Decreto 1889, 24 de julio, por el que
se publica nuestro Codigo Civil.

Es por ello que es esta incompatibilidad entre el derecho antiguo y el nuevo orden social,
quien impulsa a la Ley desarrollista de 1956 el sefalar, en su articulo 3.2, “procurar que el
suelo se utilice en congruencia con la utilidad publica y la funcion social de la propiedad”. Y
ya no solo por higiene, sino porque la especializacion de la produccion y la reproduccion de
la fuerza de trabajo requiere de una suerte de equipamientos y espacios de uso colectivo no
lucrativo que han de asentarse y extraerse de la propiedad del suelo.

Una funcidn social y una participacion en las plusvalias urbanas que se recoge en la reforma
de 1975, en el refundido de 1976, en los articulos 33.2 y 47 de la Constitucion de 1978, y en
las sucesivas leyes de 1990 o 1992 hasta llegar a la LvSU 2/2006 y el TRLSRU 7/2015.

3.1.1 La naturaleza estatutaria de la propiedad

Ahora bien, la funcion social asi entendida imprimio un caracter estatutario al concepto
de propiedad individual.

Segln la Sentencia del Tribunal Constitucional 37/1987, 26 de marzo, esta nueva defi-
nicion para con la propiedad privada posee una doble condicion, individual y estatutaria,
senalando que ambas son esenciales al contenido del derecho. Es mas, la jurisprudencia
ha sentenciado que el “ius aedificandi” (STC 61/1997, 20 de marzo, y STC 164/2001, 11 de
julio) se disocia del contenido esencial, pues la posibilidad de ejercer el derecho edifica-
torio depende mas de la discrecionalidad administrativa plasmada en las determinaciones
de planeamiento, que de la voluntad inmanente del propietario.

Lo que se viene a sefnalar es que la funcion social no se trata de una limitacion extrinseca,
sino de una dualidad de contenido intrinseca disgregada en derechos y deberes como asi lo
dictan el “régimen de la propiedad del suelo” de la LvSU 2/2006 (Titulo I, Capitulo Ill) y el
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nuevo “estatuto juridico” del TRLRSU 7/2015 (Titulo I, Capitulo Ill). En palabras llanas, se
supone que el propietario disfrutara los derechos solo cuando cumpla con los deberes.

3.2 La excepcionalidad espafiola

Con todo, el modelo de 1956 arrastra la inercia historica de una industrializacion tardia, por
lo que a la paradoja expuesta por Martin Bassols Coma, se le ha de sumar la excepcionalidad
expuesta por el fundador de la conocida revista “Ciudad y Territorio”, Javier Garcia Bellido,
quien dedico una ingente obra a criticar que si bien, en apariencia, la Ley de 1956 limito el
“jus aedificandi” mediante la funcion social que la propiedad privada habria de prestar al
interés publico general, esta, en realidad, en el marco internacional comparado, lo que hizo
fue asegurar la posicion de propiedad potenciandola hasta extremos inauditos al concederle
“ex ante” (antes del suceso) el monopolio del aprovechamiento urbanistico generado por
planeamiento.

Esto es, si en el siglo XIX, entre la citada Real Orden de 1846 y la Ley de 1864, la Ley de
Posada Herrera de 1861 sobre la Reforma, Saneamiento, Ensanche y otras Mejoras de las Po-
blaciones fue tumbada en el senado “por las presiones de una oligarquia propietaria contraria
a una norma no alineada con su concepcion liberal del derecho de propiedad” (Bassols, 1973:
42). Si estas presiones dieron como resultado la Ley de Ensanche de 1864, que, justificada
en la necesidad de crear un mayor parque residencial, permitia a los propietarios, sin gra-
vamen alguno, convertir sus fincas en solar fomentando la edificacion posterior mediante
subvenciones y rebajas fiscales. Bellido afirmara que el legislador de 1956 aln no se habria
desembarazado de las presiones de esta figura del antiguo régimen, disfuncional para con
el nuevo orden burgués: el “terra-teniente”, o “propietario del suelo”. Hecho por el cual se
le reservo el monopolio del aprovechamiento urbanistico, en una concesion inaudita en el
marco internacional comparado, que en lugar de limitar, consolidé y exponencié su derecho
de propiedad.

Un modelo de gestion contradictorio y expansivo, mediante la participacion de la comunidad
en las plusvalias, que solapa intereses contrapuestos desde su concepcion, y que adn hoy, no
ha sido puesto en cuestion ni desde la LvSU 2/2006, ni desde el TRLSRU 7/2015, ni desde la
regeneracion urbana en “brownfield” al estilo de las sociedades an6nimas de capital publico
como Ria 2000 (SA) siguiendo el modelo thatcherista de las Urban Development Corporation
britanicas, ni desde el sistema de subvencionariado propuesto por los Fondos Next Genera-
tion y sus “proyectos piloto” en barrios vulnerables. Pues, todas ellas, son estrategias que
entienden la regeneracion de la ciudad consolidada como una consecuencia irradiada tras su
actuar sin por ello tener que revisar el modelo de planeamiento, gestion o disciplina actual.

4. Las plusvalias urbanas

Expuesto el punto de inflexion juridico y la naturaleza estatutaria de la propiedad privada,
de adentrarnos en la técnica reparcelatoria actual y su relaciéon 85-15% propuesta por la Ley
vasca 11/2008, por la que se modifica la participacion de la comunidad en las plusvalias en
desarrollo del tramo 5-15% expuesto por la Ley estatal 8/2007, observaremos no solo una
grave y radical contraccion entre esta técnica expansiva y la regeneracion urbana. Observa-
remos que aquel estamento feudal que, segln Bellido, sobrevivio a la inflexion acuciada por
el capital mercantil entre la urbe amurallada y los primeros ensanches, en la excepcionalidad
espafola, aun sobrevivira a la inflexion del capital financiero en el regreso a la compacidad.
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4.1 La equidistribucion de cargas y beneficios

Disculpando la simplificacion, para aquel que no esté versado en la materia a discusion
imaginaremos una reparcelacion esquematica de un municipio en expansion compuesto por
5 parcelas: (U) una urbanay (A, B, Cy D) 4 rurales.

+1.800 m?t uc +2.700 m2t uc 1.000 m?t uc

\ U =1.000 m?s

Suelo en situacién de urbanizado (U): 1.000 m?s Reparcelacion (A y B):
Suelo en situacién de rural (A, B, C y D): 3.000 m?s + 4.500 m? uc

Imagen 1. Fuente: elaboracion propia.

Imaginaremos que la discrecionalidad del planeamiento, es decir la voluntad de la corpo-
racion municipal (que pudiese ser otra), ubica sobre la parcela A las Viviendas de Proteccion
Publica (VPP) y los Sistemas Locales (SL), mientras que sobre la B hace recaer las lucrativas
Viviendas Libres (VL).

Entendida esta como una discrecionalidad que entra en conflicto con el principio constitu-
cional de igualdad (por maltratar a A frente a B), se crea en nuestra legislacion un principio
de equidistribucion de cargas y beneficios entre propietarios (Ay B) en relacion a los derechos
aportados. A tal efecto, la edificabilidad ponderada del articulo 35.4 de la LvSU 2/2006 nos
servira para calcular la relacion econdémica entre los distintos usos existentes.

Asi, acudiendo al Real Decreto 1492/2011, 24 de octubre, por el que se aprueba el Regla-
mento de Valoraciones (RDV) de la Ley de Suelo, si como Uso Caracteristico (UC) le otorgamos
el valor 1 a la Vivienda Social (VPPS), podriamos calcular mediante el Valor de Repercusion
del Suelo (VRS) del articulo 22 y los precios fijados por la Orden 30 de junio de 2022, que a
la Vivienda Tasada (VPPT) le corresponderia un valor de ponderacion 2 y a la Vivienda Libre
(VL) uno igual a 4. Es decir, que en este supuesto, los “beneficios” (el VRS) aportados por 1
m?(t) de VL equivaldrian a 4 m?(t) de VPPS o 2m?(t) de VPPT.

Uso: Ed. Urbanistica: Coeficiente: Ed. Ponderada:
VPPS (UC) 300 m(t) x1 300 m2(t),,
VPPT 300 m?(t) X2 600 m*(t),,
VL 900 m*(t) x4 3.600 m2(t),,,
Total: 1.500 m?(t) x3 4.500 m?(t),,,
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Dada la relacion, para un VRS de la VPPS de 400€/m?(t), los “beneficios” totales de la
promocioén ascenderian a (400x4.500) 1.800.000€. Y, suponiendo unos Costes de Urbanizacion
(G), incluidas indemnizaciones para con las preexistencias, de 1.000.000€, ya tendriamos la
relacion de “cargas y beneficios” (1y 1,8 millones) a equidistribuir entre Ay B.

Siendo la razén de equidistribucion la proporcional a la superficie aportada en calidad de
terrateniente para con el ambito de ejecucion. He aqui la excepcionalidad a estudio denun-
ciada por Bellido y por el presente articulo.

En este caso, dado que de los 1.500m?(s) totales el propietario A aporta una parcela de
900m?(s) participara (900/1.500) al 60%, mientras que el propietario B, dada su parcela de
600m?(s), lo hara (600/1.500) al 40%. De los 4.500m?(t),. al propietario A le corresponderan
(4.500x0,6) 2.700m?(t),., y al propietario B (4.500x0,4) 1.800m?(t),.. En suma, gracias a la
equidistribucion de cargas y beneficios, da igual que sobre una parcela se planee una simple
carretera, pues esta participara en igualdad de condiciones que ha quien le recaiga una torre
de 20 plantas. En la hipotesis en la que sobre el propietario A recaen Unicamente Viviendas
Protegidas (VPP) y Sistemas Locales (SL), gracias a la equidistribucion, se le atribuiran todas
las VPP, los 900m?(t),, mas la mitad de las VL, 1.800m?(t),.. La edificabilidad ponderada
correspondiente a sus 900m?(s), (4.500x900/1.500) 2.700m?(t),.

Esta forma de dirimir un importante conflicto civilista entre terratenientes es lo que hemos
venido a denominar, en referencia a la paradoja de Bassols Coma, “la respuesta internamente
légica de un inmaduro tejido industrial incapaz de abarcar el capital necesario para abordar
operaciones de urbanizacion a medio y largo plazo”. Ahora bien, lo que en un principio antoja
légico para con los derechos de la propiedad del suelo, veremos es contradictorio para con su
funcion publica, para con el nuevo orden socio-econdémico burgués y, mas si cabe, para con
el nuevo paradigma de la regeneracion urbana.

4.1.1 El derecho feudal de propiedad

En el supuesto de que la edificabilidad urbanistica ascienda, de 1m?(t)/m? a 1,5m?(t)/m?
y a 2m?(t)/m?, observaremos los “beneficios” también ascienden:

Reparcelacion: Hipdtesis 1: Hipdtesis 2: Hipdtesis 3:
Superficie: 1.500 m?(s) = =
Ed. Urbanistica: 1.500 m?(s) 2.250 m%(s) 3.000 m%(s)
Ed. Ponderada: 4.500 m?(t),,, 6.750 m2(t) . 9.000 m?(t),,,
Beneficios: 1.800.000 € 2.700.000 € 3.600.000 €
Cargas: 1.000.000 € = =

Ahora, este incremento del “beneficio” no refiere sobre el plusvalor generado por el
constructor o el promotor, sino sobre el derecho de propiedad. Pues, a la hora de recalcular
los coeficientes de ponderacion por uso, el Valor de Repercusion del Suelo (VRS) del método
residual estatico del RDV 1492/2011 responde a la siguiente férmula:

VRS = VV/K-VC
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Donde el Valor Residual del Suelo (VRS) es igual al Valor en Venta (VV) del metro cuadrado
edificado dividido por el coeficiente K, quien pondera los gastos incluido el beneficio empre-
sarial del promotor, menos el Valor de Construccion (VC) del metro cuadrado edificado como
resultado de sumar el beneficio industrial del constructor, y otros gastos, al Precio de Ejecucion
Material (PEM). Es decir, que el método residual estatico ya prevé el beneficio empresarial del
promotor (K) y el industrial del constructor (VC) y, como es logico, prevé que cuanto mayor
sean estos dos, menor sera el VRS como beneficio remanente del terrateniente.

Para entenderlo de un modo mas sencillo acudiremos al articulo 22.3.

4.1.2 Laindemnizacion de la facultad por participar

Segun el articulo 22.3 del RDV 1492/2011, en el supuesto en el que el propietario A quisiese
comprar los derechos del propietario B para materializar la operacion en solitario, y no en
proindiviso, A le tendria que liquidar a B una cantidad monetaria equivalente a la aplicacion
de la siguiente formula:

VS0 = VS-G-(1+TRL+PR)

Esto es, le tendria que pagar el Valor del Suelo no edificado (VSo) correspondiente a sus
1.8000m?(t) . ponderados, (1.8000x400) 720.000€, menos los Costes de Urbanizacion pendien-
tes de materializacion (G) respecto (600/1.500) al 40% aportado, (1.000.000x0,4) 400.000€,
mayorados por la Tasa Libre de Riesgo (TLR) del Anexo IV (8 para el uso residencial), y la Prima
de Riesgo (PR) publicada por el Banco de Espana en tanto por uno (2,939 segun la Resolucion
del 2 junio de 2023).

Para entenderlo, dado que el propietario A es quien asume el riesgo de urbanizar, no li-
quida al propietario B pagandole los beneficios (720.000€) menos las cargas (400.000€). No
le paga (720.000-400.000) 320.000€. Estas cargas se mayoran por el riesgo de crear ciudad
(1+0,08+0,02939) resolviéndole una menor cuantia a indemnizar (720.000-400.000x1,10939)
276.244 €.

Ahora bien, dadas las tres anteriores hipotesis, observaremos que a medida que asciende la
edificabilidad, la indemnizacion percibida por B también lo hara. Observamos aqui la inercia
historica del derecho de propiedad:

Propietario B: Hipétesis 1: Hipétesis 2: Hipétesis 3:
Ed. Ponderada: 1.800 m?(t),,, 2.700 m(t) . 3.600 m(t),,,
Beneficios: 720.000 € 1.080.000 € 1.440.000 €
Cargas: 400.000 € = =
Riesgo: 1,10939 = =
Indemnizacion: 276.244 € 636.244 € 996.244 €

El propietario B, quien no ha materializado accion alguna sobre el suelo, obtiene un
plusvalor mayor cuanto mayor es la edificabilidad otorgada por planeamiento. Sin imprimir
trabajo, “ex nihilo” (de la nada) recibe pinglies beneficios. Lo mismo el propietario A. Este
incremento del valor en la tasacion del suelo del articulo 27.2, que tan claro observamos en
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la indemnizacion de la facultad por participar, es quien refleja “el monopolio del aprovecha-
miento urbanistico” denunciado por Bellido.

4.1.3 Lamordida a las plusvalias

Expuesto el marco genérico, por Ultimo, se ha de entender que, aunque se hable de “plus-
valor”, la norma no refiere sobre la “plusvalia” producida tras incorporar “plustrabajo” a un
bien. Refiere sobre el incremento del Valor de Repercusién del Suelo (VRS) que la discrecio-
nalidad del planeamiento “genera” al decidir donde edificar. Un “plusvalor” generado por
la colectividad que el terrateniente parasita, y del que simplemente suelta una mordida en
1956 para solucionar la incompatibilidad entre el derecho antiguo y el nuevo orden social.
Hecho que es plasmado de vuelta en el articulo 47 de la Constitucion, desarrollandose hoy
por la Ley 11/2008 segun los tramos 8/2007.

Asi lo recoge el articulo 27.1 de la LvSU 2/2006: “Para materializar la participacion de la
comunidad en las plusvalias generadas por la accion urbanistica, los propietarios del suelo
(...) tienen la obligacion de ceder gratuitamente al ayuntamiento el suelo correspondiente al
15% de la edificabilidad ponderada libre de cargas de urbanizacion del ambito de ejecucion”.

Esto es, en realidad, en la hipotesis 1, de los 4.500m?(t) . ponderados, la administracion se
llevaria (4.500x0,15) 675m?(t) ., (675x400) 270.000€, quedando a equidistribuir entre Ay B el
85% (4.500x0,85) 3.825m?(t),, (3.825x400) 1.530.000€, y el 100% de las cargas (1.000.000 €).

Reparcelacion: Administracion: Propietario A: Propietario B:
Beneficios: 270.000 € 918.000 € 612.000 €
Cargas: 0€ 600.000 € 400.000 €

5. Lafundamentacion especulativa del modelo espaiol

Expuesto el modelo completo, volviendo sobre la hipotesis municipal, dados los propietarios
A, B, Cy D, que la administracion decida que la ciudad se expanda sobre los terrenos Ay B
elevando su VRS, a ojos de paises vecinos sera incompatible para con el principio constitucional
de igualdad que se afirma defender por medio de la equidistribucion del ambito de ejecucion.

Reparcelacion: Hipdtesis 1: Hipdtesis 2: Hipdtesis 3:
Administracion: 270.000 € 405.000 € 540.000 €
Propietario A: 318.000 € 777.000 € 1.236.000 €
Propietario B: 212.000 € 518.000 € 824.000 €
Propietario C: 0€ 0¢€ 0¢€
Propietario D: 0€ 0€ 0€
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Si los propietarios A, B, C, y D estan asentados en propiedad en condicion de igualdad, si
no existe “accion intrinseca” que les diferencie (si ninguno imprime plustrabajo al terreno),
entenderan por inconstitucional que la “accién extrinseca” de la administracion otorgue el
incremento del valor (el plusvalor) a dos de los cuatro propietarios sin una razén material
que fundamente la decision. Entiéndase, no se posicionan contra la posibilidad de edificar o
no, ni contra la situacion urbana o rural de sus terrenos. Tampoco se posicionan contra las
plusvalias del promotor o del constructor. Como propietarios en igualdad de condiciones, se
posicionaran contra la inequidad que les supone que, en el proceso de creacién de ciudad,
unos propietarios (Ay B) acaparen las plusvalias del suelo frente al resto (C y D) cuando la
discrecionalidad municipal pudiese haber sido la contraria (que C y D acaparasen las plusvalias
quedando Ay B excluidos). Entienden que, sea cual sea la discrecionalidad, dada la igualdad
de partida, en igualdad se habra de participar.

Es decir, ante el conflicto de inconstitucionalidad, esta posicion doctrinal entiende que
se ha de encontrar un mecanismo capaz de equidistribuir los beneficios y las cargas, de una
manera que se entienda justa, no entre los propietarios del suelo del ambito concreto (A'y
B), sino entre la totalidad municipal (A, B, C y D), comarcal, provincial o, incluso, estatal.

5.1 Ladiscrecionalidad urbana

Mas a mas, entendiendo que ser el propietario de los terrenos sobre los que la ciudad se
expande (Ay B) comporta una suerte de privilegios frente al no serlo (C y D), la misma doctrina
entiende que nuestro actual sistema abre una peligrosa puerta al trafico de influencias y a
los lobbies de presion. Pues, previa delimitacion del ambito de ejecucion, tanto unos (Ay B)
como otros (Cy D), querran inclinar la discrecionalidad (sujeta a la simple voluntad) a su favor.

Asi, si en 1970 tras la fusion del capital industrial y bancario en una etapa superior finan-
ciarizada, medio iniciativa privada de las Cajas de Ahorro, Mutualidades y Centros Regionales
se cimento el capitalismo monopolista vasco sobre el sector constructivo, hoy, también por
concentracion y competencia, no solo se han fusionado promotor y constructor, en muchas
de las reparcelaciones municipales, observaremos como la triada promotor-constructor-pro-
pietario conforma un Unico ente ya posicionado sobre el territorio.

Esta critica doctrinal, iniciada para con la Ley de 1956 (modelo que perdura en la gestion
actual), afirmara que nuestro sistema incentiva la especulacion, entendiendo esta como el
adquirir o retener un bien esperando que su valor crezca sin imprimirle trabajo (O, lo que
es lo mismo, posicionarse en propiedad esperando que la discrecionalidad otorgue edifica-
bilidad). Tal es la matematica de nuestra herencia reparcelatoria, “caso insolito en Europa”
(Garcia Bellido 1995, 35), que la misma Constitucion, conocedora de la situacion, aina ambos
conceptos en el articulo 47 bajo el contradictorio mandato de impedir la “especulaciéon”
participando de ella. Participando de sus “plusvalias”.

5.2 El derecho de transferencia

Los “Transfert de Coefficient d’Occupation des Sols” (COS) franceses modificados por la
“Loi ou Acces au Logement et Urbanisme Rénové” (ALUR), o los mas conocidos “Transferable
Development Rights” (TDR) americanos, dan muestra de un modelo diferenciado.

Disculpando nuevamente la simplificacion, en nuestra hipétesis 1, el modelo de transfe-
rencias americano entendera que los 4.500m?(t) . se repartirian, no entre los propietarios
A (60%) y B (40%), sino entre todos los propietarios del suelo en situacion de rural, A (30%),
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B (20%), C (30%) y D (20%), en proporcion igual a la superficie aportada sobre el total (3.000m?
s). De este modo, el propietario A, quien tiene la potestad por plan de construir (3.825x0,6)
2.295m(t),, tendra el derecho correspondiente a (3.825x0,3) 1.148m?(t) ., debiendo comprar
(ponderados por el riesgo, etc.) los derechos restantes (otro 30%) al propietario C. Lo mismo
el B para con el D. Asi, indemnizando al propietario que mantiene su situacion rural, se evita
la “especulacion” citada. Se evita el incentivo de manipular la discrecionalidad municipal,
pues quien vea limitada su potestad de edificar por encontrarse en un terreno protegido (Cy
D) participara en las plusvalias del suelo en las mismas condiciones que a quien si se le per-
mita edificar (Ay B). Entendiendo asi, en el contexto americano, que no se viola la “clausula
sobre la proteccion igualitaria” ante la ley y sus derechos de la decimocuarta enmienda.

Reparcelacion: Hipétesis 1: Hipétesis 2: Hipétesis 3:
Administracion: 270.000 € 405.000 € 540.000 €
Propietario A : 159.000 € 388.500 € 618.000 €
Propietario B: 106.000 € 259.000 € 412.000 €
Propietario C: 159.000 € 388.500 € 618.000 €
Propietario D: 106.000 € 259.000 € 412.000 €

De un modo similar, las “Transferencias de Potencial de Desarrollo” (TPD) implementadas
por el Gobierno del Distrito Federal (GDF) de Ciudad de México, permitirian redirigir las
plusvalias generadas por planeamiento (A y B), no solo sobre otros terratenientes (C y D),
sino sobre la regeneracion de su centro histérico (U) al conectar la “maquina del dinero”
(la edificabilidad) al “agujero de subvenciones” (la obsolescencia de la ciudad consolidada).

En este caso, dada la hipétesis 3, los 9.000m?(t) , ponderados se repartirian, no solo entre
los propietarios A (30%), B (20%), C (30%) y D (20%), también se incluiria en el reparto a la ciu-
dad heredada (U), que con una edificabilidad consolidada de 1.000m?*(t),, y participando con
1.000m?(s) al (1.000/4.000) 25%, recibiria un derecho total igual a (8.500x0,25) 2.125m?(t),,..
(2.125-1.000) 1.125m?(t) . por encima de lo consolidado, o lo que es lo mismo (1.125/9.000)
un 12,5% sobre el total. Y, dado que no podria disfrutar de esta sobre-edificabilidad, se le
permitiria transferir este potencial desarrollo minorado por el riesgo y las cargas, (1.125x400-
1.000.000x0,125x1,10939) 311.326€. Debiendo destinar el depdsito fideicomisado a la “reha-
bilitacion, amejoramiento y conservacion de su patrimonio edificado y del entorno”, como
asi lo senala el articulo 83 de la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal desde 2010.

Reparcelacion: Hipdtesis 1: Hipdtesis 2: Hipdtesis 3:
Administracion: 270.000 € 405.000 € 540.000 €
Propietario A: 150.000 € 339.624 € 520.500 €
Propietario B: 100.000 € 226.416 € 347.000 €
Propietario C: 150.000 € 339.624 € 520.500 €
Propietario D: 100.000 € 226.416 € 347.000 €
Suelo urbano U: 30.000 € 162.920 € 325.000 €
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En definitiva, los diversos modelos de transferencia se presentan como una solucion respe-
tuosa para con la propiedad del suelo y el principio de igualdad, que evita la fundamentacion
especulativa de la gestion espanola.

6. La raiz anticapitalista de la propiedad del suelo

Ahondando aln mas, observaremos que “paises mas avanzados como Inglaterra, Suecia
o Australia, introdujeron medidas para expropiar masivamente el suelo necesario para el
desarrollo industrial y residencial estatal” (Garcia Bellido, 1979: 147). Pues, fuera del arduo
conflicto civilista entre propietarios de suelo en situaciones urbana y rural (A, B, C, Dy U),
se ha de abrir el foco y de comprender al terrateniente como una figura importante para con
la produccion en el antiguo régimen feudal pero obsoleta, superflua y parasitaria para con las
plusvalias del capital mercantil. Ni que decir en su etapa superior, la actual, la financiarizada.

Para entenderlo, hemos de comprender que si un industrial desembolsaba un fuerte tribu-
to a un no-productor (el terrateniente) por un bien no-producido (el suelo), para implantar
una actividad, este no solo mermaba parte del beneficio, sino que inmovilizaba, sepultaba y
sustraia del conjunto de la formacion social, y de la reproduccion ampliada del capital, las
inversiones necesitadas por la burguesia nacional. Y, que es por esta naturaleza anticapitalista
de la propiedad del suelo por la que en paises mas avanzados, donde la burguesia industrial
estaba mejor posicionada, la legislacion no oscilé sobre el monopolio del aprovechamien-
to urbanistico por parte de la oligarquia propietaria otorgandoles el incremento del VRS o
“plusvalor”, muy al contrario, oscilo sobre la expropiacion, municipalizacion o estatalizacion
del suelo dando lugar a su complemento juridico logico: un derecho de superficie por el cual
los terrenos expropiados mantendrian a perpetuidad su integrad en el marco del Patrimonio
Municipal de Suelo (PMS) posibilitando asi el reinvertir el 100% de las plusvalias urbanas sobre
la ciudad consolidada sin perder la propiedad expropiada. Una estrategia que direcciona el
tributo al suelo sobre la colectividad elevando asi la tasa media de ganancia de la burguesia
nacional al tiempo que se pone fin a los estertores de un reaccionario derecho feudal. En-
tendiendo por reaccionario, aquellas dinamicas productivas que impiden el pleno desarrollo
y progreso de las fuerzas nacionales.

Incluso el “contenido nulo” italiano de la “Legge Bucalossi 10/1977” adaptado, aunque
distorsionado, por el Decreto Presidencial 380 de 2001 en el “Testo unico delle disposizioni
legislative e regolamentari in materia edilizia”, dispone al terrateniente un aprovechamiento
de Om?(t) ., debiendo este adquirir onerosamente en régimen concesional a la administracion
la totalidad de la edificabilidad seiialada por el plan. Pues, en la logica interna del capital, el
terrateniente (no-productor) sepulta las plusvalias de los capitalistas, las extrae de la circula-
cion y de la reproduccion ampliada para su propio beneficio, mientras que la administracion
las reinvierte en la colectividad abaratando la reproduccion de la fuerza de trabajo en favor
de las plusvalias del capital.
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Estado actual: Equidistribucion del 85% de las plusvalias entre los propietarios reparcelados.

~A=60% \

C =00% U = 00%

Derechos de transferencia 1: Equidistribucion entre los propietarios en situacion de rural.

N

B :18% _A=26% \\

D = 00% C =00% U = 00%

Imagen 2. Fuente: elaboracion propia.
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7. Conclusiones

Dado el circunloquio, y disculpando la simplificacién de una matematica y modelos de
gestion mas complejos que lo mostrado, es el materialismo historico quien nos revela, en el
caso que nos ocupa, que fueron las masivas desamortizaciones de Mendizabal (1837-1851) y
Madoz (1855), por las que Isabel Il compro favores a cambio de propiedades, las que dibuja-
ron un escenario en el que los terratenientes y la burguesia emergente, ambos rentistas del
capital agrario, se encontraron en una privilegiada posicion monopolica sobre el territorio
que explica “la excepcionalidad del derecho urbanistico espanol” (Garcia Bellido, 1999: 18),
los sucedido con Posada Herrera en 1861, la Ley de 1864, la de 1956 y su evolucion actual
hasta la LvSU 2/2006 y el método residual estatico del RDV 1492/2011.

Como hemos mostrado, pese a la doctrina de la Agenda 2030 recogida por la Agenda
Urbana Vasca Bultzatu 2050, pese a la normativa territorial de la estrategia Lurraldea 2040
DOT 2019, pese a la “triple R” de la Ley 8/2013 para con la Rehabilitacion, Regeneracion y
Renovacion Urbana, pese al nuevo paradigma del TRLSRU 7/2015 o a la jurisprudencia para
con la naturaleza estatutaria de la propiedad, en la excepcionalidad espanola, el regreso a
la ciudad heredada realmente consolidada, a su intervencion, topa con una gestion repar-
celatoria expansiva imbuida por un reaccionario derecho feudal que sobrevive incansable
a una doble inflexion. Primero, y como denunciaria Bellido, a la inflexion entre el derecho
feudal, la ciudad amuralla, y el nuevo orden burgués-mercantil y sus ensanches. Y, segundo,
como denuncia el presente articulo, a la inflexion entre el desarrollismo mercantil y la etapa
financiarizada con su consecuente vuelta sobre la ciudad heredada.

Nuestras urbes se enfrentan a una obsolescencia tanto edificatoria como de instalaciones
y servicios urbanos que segrega, por logica interna, a la poblacion obrera mas pauperizada
sobre aquellas aéreas urbanas mas degradas. Ajenos a la equidistribucion de las plusvalias,
a sus bolsillos hemos encomendado una renovacion a todas luces inviable. Situacion ante la
cual hemos propuesto dos estrategias diferencias en forma pero no en fondo: (1) Un impulso
regenerador a través de la promocién inmobiliaria en “brownfield”, en la légica del “proper-
ty led,” donde “las areas con edificaciones obsoletas, construcciones en ruinas y espacios
urbanos abandonados se muestran como el objetivo fisico idoneo para la puesta en marcha
de medidas de reestructuracion econémica” (Gémez, 2007: 184), haciendo especial hincapié
en la recuperacion asociada a proyectos emblematicos como el Guggenheim de Bilbao en
Abandoibarra, vinculando, causa-efecto, la trasformacion fisica del espacio a la atraccién
de alta tecnologia, ciencia y finanzas que irradien un impulso regenerador al conjunto de la
comarca. Y, (2) un sistema de subvencionariado insostenible en el tiempo, de mucha menor
envergadura, que concentra recursos econémicos, administrativos y técnicos (estatales y su-
praestatales) sobre estas areas vulnerables en “proyectos piloto”, de nuevo, en actuaciones
aisladas sobre varios portales a la espera de un “efecto palanca” que impulse la regeneracion
urbana de las zonas colindantes al romper con lo que denominan el “ciclo de la pobreza”
(Gregorio, 2021: 41). Mas o menos acertadas, dos estrategias que entienden la regeneracion
de la ciudad consolidada como una consecuencia irradiada tras su actuar sin por ello tener
que revisar el modelo de planeamiento, gestion o disciplina actual.

Sin embargo, el nuevo paradigma de la regeneracion urbana, impulsado por una obsolescencia
consolidada que en 20, 30 o 50 anos dara muestra real de la situacion que enfrentamos, insta
a modificar nuestro modelo de gestion. Y siendo su modificacion favorable a la reproduccion
ampliada del capital por abaratar la reproduccion de la fuerza de trabajo elevando la tasa
media de ganancia, he aqui la ventana de oportunidad a estudio que presentamos. Pues, dada
la naturaleza particular de la propiedad-mercancia suelo, siendo la colectividad quien eleva
el VRS por planeamiento, son multiples las opciones de reforma que enfrentamos.
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Aunque el capital ya se haya adaptado a un modelo contradictorio y especulativo mediante
la triada del promotor-constructor-propietario posicionado sobre el territorio que acapara una
triple plusvalia, ;qué sentido tiene devolver a la colectividad el 15% y no el 40%, o el 100% del
plusvalor del suelo? ;Qué sentido tiene, en nuestra hipotesis, que al elevar la edificabilidad
propuesta de 1a 1,5 0 2m?(t)/m?, los beneficios asciendan de 1,8 a 2,7 y 3,6 millones de euros
y se recupere, no por tramos como en otros impuestos, sino en todos los casos un simple 15%?
;Qué sentido tiene que las plusvalias se sepulten en el ambito de ejecucién concreto en pro-
porcional equidistribucion a la superficie aportada en calidad de terrateniente sin repercutir
sobre el agujero negro de subvenciones que nos supone y nos supondra la ciudad heredada?

El sentido es historico y ya ha sido expuesto. Por lo que frente a los lobbies de presion y
al capital asentado, sera nuestra labor, mas bien la del legislador, el desembarazarnos de los
estamentos feudales que arrastra nuestra inercia. Entendiendo siempre que estas modifica-
ciones favorables al capital no poseen el potencial de solucionar la cuestion de la vivienda,
su tendencia monopolista, ni otros problemas referentes a la clase obrera, si bien “la espe-
culacion del suelo si que desapareceria y las plusvalias generadas retornarian al conjunto
social robusteciendo las finanzas publicas” (Roch, 1978: 87).

Entiéndase el presente articulo como una introduccion al debate, cuya investigacion com-
parada pormenorizaremos en proximos textos.
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Resumen
El concepto de plan a los efectos de la evaluacion ambiental estratégica genera tensiones inevitables
en su aplicacion que merecen su reconsideracion por el legislador estatal.

Abstract
Land and urban planning instruments for the purposes of strategic environmental assessment generates
turns into high tension in its application that deserves a reconsideration by basic state law.
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1. La evolucion del concepto de plan

1.1 La directiva comunitaria

La Directiva 2001/42/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de junio de 2001,
relativa a la evaluacion de los efectos de determinados planes y programas en el medio am-
biente (en adelante, Directiva 2001/42) no contiene en si misma un concepto de plan, sino que,
mediante una tautologia, repite en su enunciado al propio concepto, para luego afadirle dos
requisitos acumulativos. Ha tenido que ser la jurisprudencia del Tribunal Superior de Justicia
de la Union Europea (en adelante, TSJUE) la que ha ido perfilando los contornos no siempre
nitidos de este amplio concepto. En la mas reciente de 9 de marzo de 2023 (asunto C-9/22),
y recordando otras anteriores, el tribunal recuerda que el concepto de plan «comprende cual-
quier acto que establezca, definiendo reglas y procedimientos de control aplicables al sector
de que se trate, un conjunto significativo de criterios y condiciones para la autorizacion y la
ejecucion de uno o de varios proyectos que puedan tener efectos significativos en el medio

" Licenciado en Derecho. Jefe del Servicio Juridico Administrativo de Planeamiento Urbanistico Occidental del
Gobierno de Canarias. jbaunav@gobiernodecanarias.org.

801


mailto:jbaunav@gobiernodecanarias.org

802 José Ramon Baudet Naveros

ambiente»'. Aln asi, esta definicidn jurisprudencial sigue contando con conceptos juridicos
indeterminados cuya concrecion repercute inevitablemente, y segln la opcion decantada,
en la inclusion o no del concreto acto planificador en el ambito de aplicacién de la Directiva.
Asi, el concepto de “conjunto significativo de criterios y condiciones” no se relaciona inevi-
tablemente con el establecimiento de un marco completo o integral, sino que también puede
darse esa significacion cuando la labor planificadora es solo parcial o concreta?; tampoco tiene
que ver con la cantidad de criterios y condiciones, sino que depende mas de su cualidad®; y
el concepto de “proyecto”, que es un concepto autonomo del Derecho comunitario*, no se
refiere a cualesquiera obras o intervenciones, sino a aquellas que modifiquen la realidad fisica
del emplazamiento®. Por su parte, el sector de actividad correspondiente a la “ordenacion
del territorio” y la “utilizacion del suelo” no se limita a la division del territorio en zonas y la
definicion de las actividades permitidas en ellas, sino que tiene un sentido mas amplio®, sin
que pueda descartarse siquiera que un plan cuyo objeto principal sea la proteccién del medio
ambiente o del paisaje entre dentro del ambito de aplicacion de la Directiva si estableciera
normas suficientemente detalladas sobre el contenido, la elaboracion y la ejecucion de los
proyectos’.

Partiendo de este concepto, la Directiva considera que en todos los planes que establezcan
el marco para la autorizacion en el futuro de cualquier proyecto de los contemplados en los
anexos | y Il de la Directiva 2011/92/UE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de
diciembre de 2011, relativa a la evaluacion de las repercusiones de determinados proyectos
publicos y privados sobre el medio ambiente (en adelante, Directiva 2011/92), en la medida
en que «parecen tener (siempre) efectos significativos sobre el medio ambiente», la evalua-
cion ambiental debe llevarse a cabo de manera sistematica®, como norma’: los del anexo |
porque su autorizacion puede conllevar, de por si, repercusiones considerables o notables',
mientras que las aparejadas a la autorizacion de los del anexo Il, sin ser necesariamente im-
portantes, podrian ser significativas''-'2. Y, fuera de estos casos, es decir, cuando el proyecto
legitimado por el plan no es uno de los definidos en los anexos | y Il de la Directiva 2011/92,
los Estados miembros estan obligados a determinar si el plan que le sirve de marco puede o
no tener efectos significativos en el medio ambiente, para lo cual cada pais puede utilizar
una técnica casuistica, tipologica o por umbrales, o ambas, segin disponen los apartados 4
y 5 del articulo 3 de la Directiva 2001/42).

"Véanse sentencias de 11 de septiembre de 2012, asunto C-43/10; de 27 de octubre de 2016, asunto C-290/15;
de 25 de junio de 2020, asunto C-24/19; o de 22 de febrero de 2022, asunto C-300/20.

2 Sentencia del TSJUE de 27 de octubre de 2016, asunto C-290/15.

3 Sentencia del TSJUE de 11 de septiembre de 2012, asunto C-43/10.

4 Sentencia del TSJUE de 25 de junio de 2020, asunto C-24/19.

> Sentencia del TSJUE de 9 de septiembre de 2020, asunto C-254/19.

¢ Sentencia del TSJUE de 7 de junio de 2018, asunto C-671/16.

7 Sentencia del TSJUE de 22 de febrero de 2022, asunto C-300/20, apartado 74.

8 Sentencia del TSJUE de 22 de febrero de 2022, asunto C-300/20, apartado 47.

9 Considerando 10 de la Directiva 2001/42.

0 Considerandos 7 y 8 de la Directiva 2011/92.

" Considerando 9 de la Directiva 2011/92.

2 A los efectos de esta exposicion, no se abordara el supuesto de afeccion a los supuestos contemplados en
la Directiva 92/43/CE del Consejo, de 21 de mayo de 1992, relativa a la conservacion de los habitats naturales y
de la fauna y flora silvestres.
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1.2 La transposicion al derecho interno

En el caso de Espana, la opcion del legislador, en origen, parece clara, pues asi lo afirma
el parrafo 39 del preambulo de la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion ambiental
(en adelante, Ley 21/2013): «cada Estado miembro debera realizar un analisis, bien caso a
caso, bien mediante umbrales o bien combinando ambas técnicas, para determinar si tienen
efectos significativos sobre el medio ambiente. Este analisis es lo que se ha denominado
procedimiento de evaluacion simplificado y si concluyese que el plan (...) tiene efectos
significativos sobre el medio ambiente, debera realizarse una evaluacion ordinaria.» En el
mismo sentido, el Tribunal Supremo ha afirmado, partiendo de la prevision del articulo 22
del Texto Refundido de la Ley del Suelo, aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30
de octubre (en adelante, TRLS’15), que «conforme a la LEA la opcion que confiere la norma
comunitaria de poder excluir determinados planes (...) que, en principio, deben estar suje-
tos a la evaluacion ambiental, se reconduce a la modalidad de la EAE simplificada, no a la
exclusion total de la evaluacion ambiental; de donde cabria concluir que, en nuestro Derecho
interno, todos los instrumentos de ordenacion territorial estan sometidos a la EAE, bien sea
ordinaria o simplificada.»

Con estos mimbres, puede concluirse, en este primer estadio de analisis, que el legislador
basico estatal rechazo la técnica tipologica o por umbrales, ante la imposibilidad de espe-
cificar tipos de planes que por sus caracteristicas permitiesen afirmar que en ningln caso
tendrian efectos significativos sobre el medio ambiente. Y asi lo llegd a afirmar el Tribunal
Constitucional cuando, con ocasion del enjuiciamiento de la Ley balear, no avalé como basa
de la exclusion autondémica de tipos de planes la opcion del legislador comunitario, sino que,
fijando el Estado «normas medioambientales que establezcan un estandar de proteccion, en
principio, mas elevado», afirmé rotundamente: «no es posible determinar a priori que todos
los planes o sus modificaciones a las que se refiere el precepto impugnado puedan considerarse
“beneficiosos o respetuosos con el medio ambiente”, y esa es, precisamente, la perspectiva
que adopta la norma estatal, al exigir, como regla general, que este tipo de planes se sometan
a evaluacion ambiental estratégica»'4.

1.3 Enmiendas

Sin embargo, este rechazo inicial a la técnica tipoldgica se vio pronto enmendado: primero,
la legislacion urbanistica canaria afirmé que los estudios de detalle, por su escasa dimension
e impacto, estan excluidos en todo caso del procedimiento de evaluacion ambiental’; ex-
clusidn avalada por el Tribunal Constitucional, ya que si las determinaciones a que se acotan
se constrifien a completar o adaptar las alineacion, la rasante, el volumen, la ocupacion,
el retranqueo, la accesibilidad, la eficiencia energética o regular determinados aspectos y

'3 Sentencias del Tribunal Supremo de 19 de julio de 2021, recurso de casacion n.° 1006/2021, y 16 de marzo
de 2022, recurso de casacion n.° 95/2021.

™ Sentencia del Tribunal Constitucional n.° 109/2017, de 21 de septiembre, recurso de inconstitucionalidad
n.° 2540/2017, contra algunos preceptos de la Ley 12/2016, de 17 de agosto, de evaluacién ambiental de las Illes
Balears. Véase también la Sentencia del Tribunal Constitucional n.° 161/2019, de 21 de septiembre, recurso de
inconstitucionalidad n.® 878/2019, contra la Ley de la Asamblea Regional de Murcia 10/2018, de 9 de noviembre, de
aceleracion de la transformacion del modelo econémico regional para la generacion de empleo estable de calidad.

5 Articulo 150.4 de la Ley 4/2017, de 13 de julio, del Suelo y de los Espacios Naturales Protegidos de Canarias
(en adelante, Ley 4/2017).
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caracteristicas estéticas y compositivas de la urbanizacion o la edificacion, y siempre en
suelo urbano o urbanizable', puede concluirse que son criterios o condiciones para la futu-
ra autorizacion de proyectos que, en ningun caso, podran tener efectos significativos en el
medio ambiente, dada la «escasa entidad de los estudios de detalle, su casi nula capacidad
innovadora desde el punto de vista de la ordenacion urbanistica, y su subordinacién a planes
que ya han sido objeto de evaluacion ambiental»."” Posteriormente, el Tribunal Constitucio-
nal llega a afirmar que los estudios de detalle, en la medida en que «no pueden concebirse
per se como el marco para la futura autorizacion de proyectos sometidos a evaluaciéon de
impacto ambiental conforme al anexo Il de la Ley basica, ni susceptibles de tener efectos
significativos en el medio ambiente»'® pueden ser expresamente excluidos del procedimiento
de evaluacion ambiental estratégica.

Posteriormente, la utilizacion de la técnica tipologica también se ha visto reforzada por la
intervencion del Tribunal Supremo. En la ya mencionada sentencia de 19 de julio de 2021, se
afirma que la legislacion autondémica esta habilitada para completar la Directiva comunitaria
«en lo que se refiere a la exigencia de la evaluacion ambiental de tales instrumentos del
planeamiento, dentro del ambito que ya se habia establecido en la normativa basica estatal,
es decir, en la LEA~»; pero, si no hay normativa autondmica en desarrollo de la legislacion
basica, «la Unica posibilidad de considerar que tales instrumentos de ordenacion no tienen
efectos significativos en el medio ambiente vy, por tanto, quedar excluidos de la evaluacion
ambiental, es que caso por caso, como autoriza la Directiva, pueda determinarse asi por el
organo con competencia en materia de medioambiente»; técnica casuistica que es el proce-
dimiento simplificado, segln la propia Ley 21/2013 y sentencias citadas.

Y, finalmente, ha llegado a descartarse que la alteracion de elementos del plan que no son
propiamente determinaciones que se traduzcan en obras puedan ser consideradas como plan
a efectos de la evaluacion ambiental estratégica, tales como la modificacion de los plazos de
ejecucion’ o la permuta entre viviendas libres y concertadas con respecto a las previstas®.

2. Ellegislador basico frente al ordenamiento juridico urbanistico del estado
autonémico

2.1 El ordenamiento juridico urbanistico y el estado autonémico

Es absolutamente preciso partir de la base irrefutable del Estado autonémico: en el sector
material relativo a la “ordenacion del territorio” y la “utilizacion del suelo”, contemplado
en la Directiva 2001/42, nuestro pais cuenta, al menos, con 17 subsectores normativos; mas,
si se tienen en cuenta las singularidades de Ceuta y Melilla?' o las peculiaridades de otras
areas que, en funcion del interés general preponderante o competencia subyacente, pueden

'6 Articulo 150.2 y 3 de la Ley 4/2017.

7 Sentencia del Tribunal Constitucional n.° 86/2019, de 20 de junio, recurso de inconstitucionalidad n.° 5049/2017,
contra algunos preceptos de la Ley 4/2017.

8 Sentencia del Tribunal Constitucional n.° 123/2021, de 3 de junio, cuestion de inconstitucionalidad
n.° 1514/2020, contra algunos preceptos de la del Parlamento de Andalucia 7/2007, de 9 de julio, de gestion
integrada de la calidad ambiental.

9 Sentencia del Tribunal Supremo de 16 de marzo de 20922, recurso de casacion n.° 95/2021.

2 Sentencia del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco de 12 de marzo de 2018, recurso contencioso
administrativo n.° 114/2017.

2! Disposicion adicional tercera del TRLS’15.
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desplegar técnicas planificadoras con repercusion en aquellos sectores??. Ello explica el cauto
planteamiento inicial de la Ley 21/2013: las Comunidades Auténomas tienen competencia
exclusiva en materia de ordenacién del territorio y urbanismo?’, competencia que incluye
la eleccion de las técnicas urbanisticas que se consideren precisas para su implementacion,
dentro de las cuales se encuentran, a su vez, los tipos de planes?. Esto quiere decir que cada
Comunidad Autonoma puede definir, rellenar de contenido y hasta denominar sus distintos
instrumentos de ordenacion, lo que en la practica produce una amalgama de planes que hace
dificil, por no decir imposible, un pronunciamiento univoco sobre la total certeza de ausencia
de efectos significativos en el medio ambiente para todo el territorio nacional.

2.2 Ellegislador estatal ante el estado de la cuestion

Y es que, ;podria el legislador basico estatal extender a todo el territorio nacional la
maxima de ausencia de cualquier efecto significativo en el medio ambiente de los estudios
de detalle cuando en los casos enjuiciados de Canarias y Andalucia se limitan a suelo urba-
no o urbanizable?, pero en otras Comunidades Auténomas pueden plantearse en cualquier
clase de suelo, incluido por tanto el ristico?? ;Podria mantenerse tal afirmacién cuando
en algunas Comunidades Auténomas el ambito y contenido del estudio de detalle puede no
venir predeterminado por un plan jerarquicamente superior?” sino formularse de manera
autonoma?®? ;Podria sostenerse la “nula capacidad innovadora” justificante de su exclusion
del procedimiento de evaluacion ambiental en los estudios de detalle de Castilla y Ledn o
en los estudios de detalle especiales de la ley cantabra?®? ;Tendria el legislador basico que

22 Ad exemplum, la planificacién portuaria, la aeroportuaria, la hidrolégica, etc.

2 Articulo 148.1.32 de la Constitucion Espafola.

2 «(...) se prescinde por primera vez de regular técnicas especificamente urbanisticas, tales como los tipos
de planes o las clases de suelo, y se evita el uso de los tecnicismos propios de ellas para no prefigurar, siquiera
sea indirectamente, un concreto modelo urbanistico», decia la exposicion de motivos de la Ley 8/2007, de 20
de julio, del Suelo.

2 Cfr. articulo 150.1 de la Ley canaria 4/2017. También articulo 139.1 de la Ley y 13/2015, de 30 de mar-
zo, de ordenacion territorial y urbanistica de la Region de Murcia; articulo 46.1 de la Ley 12/2017, de 29 de
diciembre, de Urbanismo de las Islas Baleares; o articulo 73.1 del Reglamento General de la Ley 12/2017, de 29
de diciembre, de urbanismo de las Illes Balears, para la isla de Mallorca. En el caso de Andalucia, el pronuncia-
miento de la sentencia del Tribunal Constitucional n.° 123/2021 se baso en el articulo 15 de la Ley 7/2002, de 17
de diciembre, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia, que limitaba los estudios de detalle a «areas de suelos
urbanos de ambito reducido»; pero seis meses después de este pronunciamiento se aprobd la Ley 7/2021, de 1 de
diciembre, de impulso para la sostenibilidad del territorio de Andalucia, que admite estudios de detalle, también,
en «en dmbitos de suelo rustico sometido a actuaciones de transformacion urbanistica de nueva urbanizacion»
(articulo 94.1 del Reglamento General de la Ley 7/2021, aprobado por Decreto 550/2022, de 29 de noviembre).
En Castilla y Leodn, solo se permiten en suelo urbano, ex articulos 33.3.a) y 45.1 de la Ley 5/1999, de 8 de abril,
de Urbanismo de Castilla y Leon.

26 Cfr. articulo 73.1 de la Ley 2/2006, de 30 de junio, de Suelo y Urbanismo del Pais Vasco.

77 Cfr. articulo 73.1 del Reglamento de Planeamiento de la Ley 2/1998, de 4 de junio, de Ordenacion del Terri-
torio y de la Actividad Urbanistica de Castilla La Mancha, aprobado por Decreto 248/2004, de 14 de septiembre;
articulo 41.2 del Texto Refundido de la Ley de Ordenacion del Territorio, Urbanismo y Paisaje de la Comunidad
Valenciana, aprobado por Decreto Legislativo 1/2021, de 18 de junio, del Consell; articulo 53.1 de la Ley 9/2001,
de 17 de julio, del Suelo, de la Comunidad de Madrid.

28 Cfr. articulo 73.1 de la Ley 2/2006, de 30 de junio, de Suelo y Urbanismo del Pais Vasco.

» | os articulos 134.2 y 135 del Reglamento de Urbanismo de Castilla y Ledn, aprobado por Decreto 22/2004,
de 29 de enero, establecen que los estudios de detalle deben establecer la completa ordenacion detallada de
sectores de suelo urbano no consolidado que aln no la tengan, o modificar la previamente establecida. Por su pare,
el articulo 82.3 de la Ley 5/2022, de 15 de julio, de Ordenacion del Territorio y Urbanismo de Cantabria permite
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extender su analisis en pro de la inclusion en el derecho positivo de un pronunciamiento
sobre los estudios de implantacion de Asturias®, los estudios de ordenacion de Andalucia’',
las delimitaciones del suelo de nucleo rural de Galicia® o de las areas de desarrollo rural de
Cantabria®? ;Como determinar en abstracto si los planes especiales pueden tener o no efectos
significativos sobre el medio ambiente si los de reforma interior en Castilla y Leon* o los de
actuacion urbana de Navarra®® pueden reclasificar y recategorizar suelo, los de complejos e
instalaciones turisticas de Murcia pueden plantearse en suelo no urbanizable*® mientras que
los de ordenacion o renovacion urbana del Pais Vasco® o los de reforma interior de La Rioja®
se limitan al suelo urbano? Y todas estas cuestiones referidas al instrumento arquetipo del
Ultimo estadio del proceso planificador: cabe imaginar la complejidad cuando se abordan
otros mas complejos por su capacidad innovadora.

Esta heterogeneidad explica que el legislador basico no pudiera afrontar la técnica tipo-
légica, por tipos de planes, que le concede la Directiva 2001/42; pero su reaccion, remitien-
do la técnica casuistica Unica y exclusivamente al procedimiento de evaluacion ambiental
estratégica simplificada, adolece de cierta ligereza al dejar fuera de la ecuacion tanto a
aquellos instrumentos que, siendo formalmente planes, no contienen determinaciones que
sean marco para la autorizacion de una actuacion definible como proyecto en términos de
derecho comunitario, como a aquellas decisiones de planificacion no subsumibles en el con-
cepto de plan en los términos entendidos por el TSJUE; asi como al vedar a las autoridades
autonomicas la posibilidad de determinar, previa ponderacion con los criterios del anexo Il
de la Directiva 2001/42, que haya planes de su competencia exclusiva que carezcan en todo
caso de efectos con significacion posible.

Notese que el articulo 3.5 de la Directiva 2001/42 dispone dos momentos o fases: la pri-
mera consiste en determinar si un plan puede tener efectos significativos, y para ello exige
tener en cuenta los criterios contenidos en su anexo Il; si de esa ponderacion se llega a la
conclusién de que el plan puede tener efectos significativos en el medio ambiente, entonces
se entra en una segunda fase, en la que el articulo 3.1 de la Directiva 2001/42 obliga a rea-
lizar una evaluacion medioambiental, la cual consiste, segun su articulo 5, en elaborar un

a los estudios de detalle establecer la ordenacion de una unidad de actuacion cuando ésta no viniera definida por
el planeamiento urbanistico, pudiendo disefar, en su caso, la apertura de nuevos viales publicos, espacios libres
y equipamientos; y cuando la ordenacion si viniera definida por el planeamiento urbanistico, pueden completarla
o modificarla incluso alterando el disefo y situacion de los espacios libres y equipamientos; los viales publicos de
nueva creacion; la ordenacion de las edificaciones y sus alturas; la densidad y el indice de ocupacion del suelo.
En este caso, el articulo 26.bis de la Ley de Cantabria 17/2006, de 11 de diciembre, de control ambiental inte-
grado, introducido por la Ley 12/2020, de 28 de diciembre, de Medidas Fiscales y Administrativas, establece en
su apartado 2.e) que estos estudios de detalle especiales se someten al procedimiento de evaluacion ambiental
estratégica simplificada.

30 Articulo 71 del Texto Refundido de las de las disposiciones legales vigentes en materia de ordenacion del
territorio y urbanismo de Asturias, aprobado por Decreto Legislativo 1/2004.

3" Articulo 69 de la Ley de la Ley 7/2021, de 1 de diciembre, de impulso para la sostenibilidad del territorio
de Andalucia.

32 Articulo 78 de la Ley 2/2016, de 10 de febrero, del suelo de Galicia.

33 Articulo 86, en relacion con el 105, de la Ley 5/2022, de 15 de julio, de Ordenacion del Territorio y Urba-
nismo de Cantabria.

34 Articulo 49.3.a) de la Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo de Castilla y Ledn.

35 Articulo 61.3 del Texto Refundido de la Ley Foral de Ordenacion del Territorio y Urbanismo de Navarra,
aprobado por Decreto Foral Legislativo 1/2017, de 26 de julio.

3 Articulo 138.2 de la Ley y 13/2015, de 30 de marzo, de ordenacion territorial y urbanistica de la Region de
Murcia.

37 Articulos 70 y 71 de la Ley 2/2006, de 30 de junio, de Suelo y Urbanismo del Pais Vasco.

38 Articulo 78.2.c) de la Ley 5/2006, de 2 de mayo, de Ordenacion del Territorio y Urbanismo de La Rioja.
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informe medioambiental «en el que se identificaran, describiran y evaluaran los probables
efectos significativos en el medio ambiente de la aplicacion del plan (...), asi como unas al-
ternativas razonables» y «la informacion que se considere razonablemente necesaria»; y es
el «proyecto de plan» junto con su «informe medioambiental» el que se pone a disposicion
de las autoridades y publico interesado, conforme su articulo 6. En cambio, la Ley 21/2013
pervierte este proceso al exigir siempre la identificacion de los efectos ambientales previsibles
y las alternativas razonables, junto con otra informacién pertinente, y su sometimiento a
consulta y participacion publica, en la primera fase, es decir, en el momento de determinar
si el plan en cuestion puede tener efectos significativos (articulos 29 y 30), no en la segunda
fase. De esta manera, la Ley 21/2013 exige siempre una suerte de informe medioambiental
para determinar si el plan puede tener efectos significativos, cuando en realidad el informe
medioambiental sélo es exigido por la Directiva cuando ya se ha constatado que el plan pue-
de tener efectos significativos. De esta forma, gana la eficacia en contra de la eficiencia: se
garantiza que ningln plan con efectos previsiblemente significativos en el medio ambiente no
lleve a cabo su correspondiente evaluacion medioambiental a costa de incrementar la carga
administrativa en una fase procedimental previa aln a pesar de que, ab initio, la aplicacion
de los criterios del anexo Il a un concreto plan permitan descartar, con total certeza, cual-
quier efecto significativo en el medio ambiente. En cierta forma, esta llamada de atencion
ya se ha efectuado por parte del Consejo de Estado en el apartado VI de su dictamen n.°
1783/2022, de 15 de diciembre, respecto al proyecto de modificacion de los anexos | y Il de la
Ley 21/2013, y que, mutatis mutandis, resulta aplicable, también, al vasto espectro de planes
que, al menos, tendran que celebrar el procedimiento de evaluacion ambiental estratégica
simplificada: «El incremento del nimero de procedimientos que habra de tramitarse puede
dar lugar a que los medios con los que cuentan las Administraciones sean insuficientes para
resolver esos procedimientos y redundar en una demora en la evaluacién ambiental que se
traduzca, a su vez, en una merma en la agilidad de los proyectos (algunos ellos - sic. - de
caracter estratégico desde el punto de vista econéomico y social).»

2.3 El ordenamiento juridico ambiental autonomico

Para relajar la tension subyacente en los contornos del ambito de aplicacion de la evalua-
cion ambiental estratégica, algunas legislaciones autondémicas han optado por inventivas no
exentas de los debidos asideros juridicos. El articulo 5.3 de la Ley 7/2020, de 7 de febrero, de
Evaluacion Ambiental de Castilla - La Mancha establecié en su redaccion originaria que algunas
modificaciones de planes no requeririan ningun procedimiento de evaluacion ambiental estra-
tégica al considerarse, ex lege, que no constituyen una modificacion menor en los términos
de la Ley 21/2013; pero al quedar el objeto de exclusion tan amplia y vagamente definido, la
Comision Bilateral de Cooperacion Administracion General del Estado-Comunidad Auténoma
de Castilla-La Mancha correspondiente®® adopto el acuerdo de suprimir este apartado®.

El articulo 12.5 del Texto Refundido de la Ley de evaluacion ambiental de las Illes Balears,
aprobado por Decreto Legislativo 1/2020, de 28 de agosto, entrega al 6rgano sustantivo la
posibilidad de valorar que un plan o su modificacion no esta incluido en ninguno de los su-
puestos en los que se exige evaluacién ambiental estratégica, excluyéndola de tal técnica
mediante un informe técnico que quedara en el expediente; pero la sentencia del Tribunal

3 BOE n.° 332, de 22 de diciembre de 2020.
40 Lo cual tuvo lugar mediante Ley 4/2021, de 25 de junio, de Medidas Urgentes de Agilizacion y Simplificacion
de Procedimientos para la Gestion y Ejecucion de los Fondos Europeos de Recuperacion.
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Supremo de 19 de julio de 2021 pugna con esta opcion al considerar al competente al érgano
ambiental, no al sustantivo.

El vigente articulo 40.4 de la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestion Integrada de la Calidad
Ambiental de Andalucia, no solo excluye a los estudios de detalle de evaluacion ambiental
estratégica, sino también a los instrumentos complementarios, entre los que se encuentran las
ordenanzas de edificacion y urbanizacion y las normas directoras. Segun el articulo 73.1 de la
Ley 7/2021, de 1 de diciembre, de impulso para la sostenibilidad del territorio de Andalucia,
las ordenanzas tienen por objeto establecer «condiciones de edificaciéon y urbanizacion»,
por lo que, en abstracto, podrian suponer un conjunto significativo de criterios y condiciones
para la autorizacion y la ejecucion de uno o de varios proyectos en todo el término munici-
pal, por lo que no resultaria extrafo alcanzar supuestos de duda sobre sus posibles efectos
significativos en el medio ambiente, al menos reconducibles al procedimiento simplificado*'.

3. Laproblematica resultante de la modificacion de los anexos

Atodo lo anterior, se afade la reciente modificacion de los anexos de la Ley 21/2013 por el
Real Decreto 445/2023, de 13 de junio. Los anexos ahora vigentes han optado por reproducir
la terminologia resultante de la traduccion del texto de la Directiva al espafol, pero, como
se ha expuesto ut supra, los conceptos juridicos del derecho comunitario son auténomos,
independientes de los de los Estados miembros. Antes, el apartado b) del grupo 7 del anexo
Il sometia a evaluacion de impacto ambiental simplificada los «Proyectos situados fuera de
areas urbanizadas de urbanizaciones, incluida la construccion de centros comerciales y apar-
camientos y que en superficie ocupen mas de 1 ha», concepto que habia sido interpretado,
por ejemplo, por el Tribunal Constitucional en la ya mencionada sentencia n.° 123/2021
como «los proyectos de urbanizacion que permitan la transformacion del suelo rural en suelo
urbanizado»*. Pero tras la modificacion normativa el supuesto es mas genérico, refiriéndose
a «Proyectos de urbanizaciones, incluida la construccion de centros comerciales y aparca-
mientos». Esta expresion incluye, sin duda, la posibilidad de proyectos de urbanizacion en
zonas ya urbanizadas o proyectos de reurbanizacion, pues «el Tribunal de Justicia ya ha re-
chazado la tesis segln la cual, en las zonas urbanas, el impacto ambiental de los proyectos
de urbanizacion es practicamente inexistente y se ha referido a este respecto a los criterios
relativos a las zonas de gran densidad demografica, asi como a los paisajes con significacion
historica, cultural o arqueologica»*. En consecuencia, un proyecto de reforma o renovacion
de la urbanizacion de un ambito de suelo urbanizado también debe entenderse sometido a
evaluacion de impacto, con la problematica asociada a sus limites: ;cuando unas obras de
urbanizacion dejan de ser complementarias*? Un acto o uso de interés publico o social, que
contribuya a la ordenacion y el desarrollo rural o que haya de emplazarse en el medio rural,
;debe someterse a evaluacion de impacto ambiental cuando lleve aparejada obras de conexion
de las instalaciones y construcciones autorizables con las redes generales de servicios*? En
estos casos, no procede posponer al momento de la autorizacion del proyecto el pronuncia-
miento sobre si se encuentra o no incluido en el anexo Il, pues el plan que haya sido marco

4 Témese como ejemplo el caso enjuiciado en la sentencia del TSJUE de 7 de junio de 2018, asunto C-671/16.
4 Fundamento juridico cuarto in fine de la sentencia del Tribunal Constitucional n.° 123/2021.

4 Sentencia del TSJUE de 25 de mayo de 2023, asunto C-575/21.

4 Articulo 7.1.a)2) en relacion con el 7.2 del Texto Refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana.

4 Articulo 13.1 en relacion con el 16.2 del Texto Refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana.
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para su autorizacién debe conocerlo de antemano para someterlo o no al correspondiente
procedimiento de evaluacion ambiental estratégica ordinaria.

4. Propuestas de lege ferenda

Por todo ello, y en recoleccion de la ya ingente produccion jurisprudencial del TSJUE, la
conclusion de esta evolucién analitica permite llamar la atencion al legislador basico para que
no atienda solo a su modificacion en los supuestos de discrepancias por incumplimiento promo-
vidas por la Comision Europea, sino también para adaptar la singularidad de la competencia
sobre la ordenacion del territorio y la utilizacion del suelo en nuestro Estado autonémico a la
verdadera concepcion comunitaria de plan. A estos efectos, se propone que la Ley 21/2013
adopte el concepto de plan y proyecto en los términos definidos por la citada jurispruden-
cia, asi como que no reconduzca en exclusiva el analisis casuistico de la Directiva 2001/42
al procedimiento simplificado, sino que admita la posibilidad de que el érgano ambiental
pueda pronunciarse con caracter previo a su tramitacion sobre si un concreto instrumento
o su modificacion es concebido como plan a sus efectos, incluyendo la eventual inclusién
del proyecto al que le otorgue marco en alguno de los supuestos sometidos a evaluacion de
impacto ambiental.

Y en cuanto a las legislaciones autonomicas, se propone el abordaje del analisis casuistico
previamente abierto por el legislador basico, no por tipos de planes, sino por determinaciones
urbanisticas, tomando como referencia la experiencia acumulada en los estudios de detalle:
la complecion o adaptacion de una alineacion o una rasante, entendida en un suelo urbano
consolidado, es entendible que no produzca efectos significativos sobre el medio ambiente,
en ningln caso, dada su nula capacidad innovadora; pero queda abierta la duda sobre una
modificacion de tal alineacion que se pueda producir a través del mismo instrumento en un
asentamiento poblacional en el medio rural con un alto indice de factores ambientales poten-
cialmente afectables. En sentido contrario, carece de sentido que la complecion o adaptacion
de una alineacion o una rasante en un suelo urbano consolidado realizada a través de un
estudio de detalle no se someta a evaluacion ambiental estratégica, pero cuando el ajuste
excede estos limites y se convierte en una alteracion de la alineacion o la rasante, tenga
que tramitarse por una modificacién de planeamiento que entonces si, exclusivamente por
su nomenclatura, se vea forzada a tal tramitacion aln a pesar de que un pronunciamiento
previo en el sentido indicado habria llegado a la misma conclusion.
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Resumen

El marco normativo colombiano e internacional estipula instrumentos legales para reconocer los derechos
fundamentales de los pueblos indigenas y sus organizaciones politicas y sociales, afianzando la defensa y
proteccion de las comunidades y sus territorios. En la ponencia, después de presentar el marco normativo
de las comunidades indigenas y definir las caracteristicas territoriales y el contexto de estudio, presen-
ta dos herramientas de buenas practicas de gobernanza en las comunidades indigenas del sur del pais,
especificamente en el resguardo indigena de Guachavés, ubicado en la parte central del departamento
de Narino - Colombia. Destaca dos instrumentos de planificacion territorial participativa de ambito sub-
nacional e indigena, por un lado, el Plan de Vida dentro una planificacion prospectiva y por otor lado, el
Mandato Minero, cuyo propdsito es conservar el territorio y hacer de la mineria una actividad rentable
social, economica y ambientalmente sostenible. Entre las conclusiones se sefala que, si bien existe un
marco normativo nacional e internacional, no existen suficientes garantias para el desarrollo de la auto-
nomia y las competencias de las comunidades indigenas en Colombia. El afianzamiento de la identidad
indigena, la recuperacion de la memoria, la resiliencia de las comunidades, junto a las iniciativas de
transformacion territorial impulsadas por las autoridades de gobierno propio, se constituyen en bases
fundamentales para concebir nuevas formas de gobernanza, de planificacion y de ordenamiento territorial.

Abstract

Both, the Colombian and international regulatory frameworks, stipulate legal instruments to recognize
the fundamental rights of indigenous peoples, and their political and social organizations, strengthening
the defense and protection of communities and their territories. In this paper, after presenting the
regulatory framework of the indigenous communities and defining the territorial characteristics and
the study context, two tools for good governance practices are presented, focused on the indigenous
communities of the south of the country, specifically in the Guachavés indigenous reservation, located
in the central part of the department of Narifo - Colombia. Two instruments of participatory terri-
torial planning of subnational and indigenous scope stand out, on the one hand, the Life Plan within
prospective planning and on the other hand, the Mining Mandate, whose purpose is to preserve the
territory and make mining a profitable social activity, economically and environmentally sustainable.

" Socidloga, Doctoranda en Desarrollo local y Cooperacion Internacional, Universitat de Valencia, colaboradora
del grupo de investigacion Gobierno y Desarrollo Local Sostenible, Universitat de Valencia, dianatutistar@gmail.com

" Este trabajo se realiza en el marco del proyecto PID2021-128356NB-100 “PROPUESTA DE DISENO INSTITUCIO-
NAL Y COMUNITARIO PARA UNA ORDENACION DEL TERRITORIO INTEGRAL EN LA TRANSICION HACIA UNA ECONOMIA
SOSTENIBLE”, del Plan Estatal de Investigacion Cientifica, Técnica y de Innovacion 2021-2023, del Ministerio de
Ciencia e Innovacion del Gobierno de Espana, cofinanciado por el FEDER.
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Among the conclusions, it is pointed out that, although there is a national and international regulatory
framework, there are not enough guarantees for the development of the autonomy and competencies
of the indigenous communities in Colombia. The consolidation of the indigenous identity, the recovery
of memory, the resilience of the communities, along with the initiatives of territorial transformation
promoted by the authorities of their own government, constitute fundamental bases to conceive new
forms of governance, planning and territorial ordering.
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1. Definicion y marco normativo de las comunidades indigenas en Colombia

Con la Constitucion Nacional de 1991 en Colombia (C.P.), los pueblos indigenas y sus orga-
nizaciones politicas y sociales adquieren el reconocimiento de sus derechos fundamentales.
En el Decreto 2164 de 1995 se define a los resguardos indigenas como: “una institucion legal
y sociopolitica de caracter especial, conformada por una o mas comunidades indigenas, que
con un titulo de propiedad colectiva goza de las garantias de la propiedad privada, poseen su
territorio y se rigen para el manejo de éste y su vida interna, por una organizacion autonoma
amparada por el fuero indigena y su sistema normativo propio” (Ministerio de Agricultura,
1995, Decreto 2164, Art. 21.). Asi mismo, existe un reconocimiento constitucional de la pro-
piedad colectiva del resguardo, posicionando al territorio como la base de la subsistencia
de los pueblos, de su cultura y su cosmovision, declarando que las tierras de resguardo son
“inalienables, imprescriptibles e inembargables” (C.P., 1991, Art. 63). Por su parte, la pro-
piedad de los recursos naturales no renovables en los resguardos no es de los indigenas: “El
Estado es propietario del subsuelo y de los recursos naturales no renovables, sin perjuicio de
los derechos adquiridos y perfeccionados con arreglo a las leyes preexistentes” (C.P., 1991,
Art. 332).

Igualmente, existe la jurisdiccion indigena establecida en la Constitucion: “Las autorida-
des de los pueblos indigenas podran ejercer funciones jurisdiccionales dentro de su ambito
territorial, de conformidad con sus propias normas y procedimientos, siempre que no sean
contrarios a la Constitucion y leyes de la RepUblica. La ley establecera las formas de coordi-
nacion de esta jurisdiccion especial con el sistema judicial nacional” (C.P., 1991, art. 246).
Por su parte, la Corte Constitucional (Sentencia C-139/96), define cuatro elementos centrales
para el ejercicio de la Jurisdiccion Especial Indigena (JEI):

1) La existencia de autoridades judiciales propias de los pueblos indigenas.

2) La potestad de establecer normas y procedimientos propios.

3) La sujecion de dicha jurisdiccion y normas a la Constitucion y la ley.

4) La competencia del legislador para senalar la forma de coordinacion de la jurisdiccion indigena
con el sistema judicial nacional.

Segun la misma sentencia, “los dos primeros elementos conforman el nicleo de autonomia
otorgado a las comunidades indigenas -que se extiende no so6lo al ambito jurisdiccional sino
también al legislativo, en cuanto incluye la posibilidad de creacion de “normas y procedi-
mientos”-, mientras que los dos segundos constituyen los mecanismos de integracion de los
ordenamientos juridicos indigenas dentro del contexto del ordenamiento nacional” (Sentencia
C-139/96).
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Respecto a la organizacion territorial, el titulo XI de la C.P. sienta las bases para el derecho
a la autonomia de las comunidades indigenas. Otorgando los siguientes derechos:

“1. Gobernarse por autoridades propias;

2. Ejercer las competencias que les correspondan;

3. Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus
funciones;

4. Participar en las rentas nacionales” (C.P., 1991, art. 287).

Segun los mandatos constitucionales, la conformacion de las entidades territoriales indi-
genas, asi como las relaciones y la coordinacion de estas entidades, quedé supeditado a la
existencia y regulacion de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial (C.P., 1991, art. 329).
No obstante, la actual Ley Organica de Ordenamiento Territorial (Ley 1454/2011), no estipula
la estructura ni el contenido para el desarrollo de las entidades territoriales indigenas, sefia-
lando en un paragrafo que queda pendiente a la presentacion del proyecto de ley especial que
reglamente lo relativo a su conformacion. En consecuencia, pese a los decretos establecidos,
se reconoce que “existe una omision legislativa absoluta en relacion con la creacion de los
Territorios Indigenas” (Decreto 1953/2014).

Existen instrumentos juridicos importantes con los que cuentan las comunidades para
defender su territorio y salvaguardar sus intereses, tales como la Consulta Previa (Decreto
1320/1998, Decreto 2353/2019), siendo un derecho fundamental y colectivo que tienen
los pueblos indigenas y los demas grupos étnicos cuando se toman decisiones o se realizan
proyectos que les afecte directamente. Sin embargo, este mecanismo de consulta previa no
siempre se lleva a cabo dentro de los territorios indigenas.

Adicionalmente, mediante la Ley 21 de 1991, Colombia aprueba el Convenio 169 de la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) sobre pueblos indigenas y tribales en paises inde-
pendientes, la cual hace énfasis en los derechos de los pueblos indigenas. Con la ratificacion
del convenio, el Estado se compromete a la adecuacion de la legislacion nacional necesaria
para dar cumplimiento a las disposiciones contenidas, que incluyen entre otros asuntos, el
mejoramiento de las condiciones de vida, de trabajo, educacioén y salud.

Por el tema que se aborda en el texto que precede esta ponencia, relacionado con el
Mandato Minero como un mecanismo de buenas practicas, vale la pena mencionar la Ley 685
del 2001, del codigo de minas, que establece que los indigenas obtienen un derecho privile-
giado: “las comunidades y grupos indigenas tendran prelacion para que la autoridad minera
les otorgue concesion sobre los yacimientos y depdsitos mineros ubicados en una zona minera
indigena (art. 124). Ademas, en esta misma ley, el Capitulo XIV hace referencia a los grupos
étnicos, en donde se estipula que la explotacion en los territorios no deben deteriorar los
valores culturales, sociales y economicos de las comunidades y grupos étnicos (art 121); se
establecen las zonas mineras indigenas (art.122); asi como la autoridad para sefalar los luga-
res que no pueden ser objeto de exploraciones o explotaciones por tener especial significado
cultural, social y econdémico para la comunidad -Areas indigenas restringida- (art. 127) (Ley
685/2001, art. 121 a 136).

En este marco normativo, se sefiala que la implicacion de las comunidades en la Corpora-
cion Legislativa debe ser activa a la hora de establecer las competencias para el desarrollo
de las comunidades indigenas, destacando el valor que se otorga a la tierra, el arraigo y las
relaciones que estas comunidades establecen con el territorio. Finalmente, es de destacar
que el reconocimiento constitucional de las comunidades indigenas ha sido producto de una
larga trayectoria de reivindicacion y lucha por la identidad y la diversidad cultural en el pais
por parte de las organizaciones indigenas que han hecho resistencia en sus propios territorios.
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2. Caracteristicas territoriales

2.1 Contexto geografico

El contexto territorial para realizar el analisis de buenas practicas de gobernanza en las
comunidades indigenas del sur de Colombia se delimita especificamente en el resguardo indi-
gena de Guachavés. Siendo un ente territorial de caracter especial, este resguardo pertenece
a la etnia de los Pastos' y se asienta en el municipio de Santacruz, ubicado en la parte del
central del departamento de Narifno, sobre la Cordillera Occidental en el sur de Colombia
(ver figura 1).

El municipio de Santacruz cuenta con una superficie total de 555 Km2 (DNP, 2022), que
“representan el 1,6% del total de superficie del departamento de Narifio” (Alcaldia Municipal
de Santacruz, 2020: 26). Guachavés es la cabecera municipal, a una altitud de 2.600 msnm
y con una temperatura promedio anual de 18°C. (Alcaldia Municipal de Santacruz, 2020);
se encuentra a una distancia de 108 km de Pasto, capital del departamento de Narino. Res-
pecto a la division politico-administrativa en el area urbana se compone por 7 barrios (11,7
hectareas) y en el area rural 54 veredas agrupadas en nueve corregimientos, donde ademas
habitan dos resguardos indigenas: El sande y Guachavés.
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Figura 1. Resguardo Indigena de Guachavés en el Municipio de Santa-
cruz, departamento de Narifo, sur de Colombia. Fuente: Alcaldia Muni-
cipal de Santacruz (2020: 26). Adaptado de IGAC (2018)

" Seglin la Asociacion de Autoridades Indigenas del Pueblo de los Pasto (s/f: 18). Los pastos se asientan en
el suroccidente del departamento de Narifo, cubriendo un area aproximada de 121.218 hectareas, dividida en
4 subregiones que agrupan a 16 municipios del departamento de Narifo. Pertenecen 19 resguardos y 5 cabildos
indigenas con una poblacion de aproximadamente 150.000 habitantes que constituyen 25.878 familias.
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Por su parte, el resguardo Indigena de Guachavés es un territorio ancestral que “data
desde antes de 1772, segun lo demuestra el amparo de tierras de Julio 12 de 1772, prove-
niente de la Real Providencia de su Majestad en cabeza del cacique Don Francisco Ipujan”
(Alcaldia Municipal de Santacruz, 2016: 116). El resguardo, surgido en la época de la colonia,
es una porcion de territorio a favor de una comunidad o un pueblo indigena que le otorga
la propiedad colectiva (Resguardo Indigena de Guachavés, s/f: 24). El area aproximada del
resguardo es de 44.000 hectareas y ocupa jurisdiccionalmente el mismo espacio territorial
del municipio de Santacruz (ver figura 1)

2.2 Contexto demografico

Segun el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica de Colombia - DANE (2022),
se estima que la proyeccion poblacional del municipio de Santacruz para el ano 2022 es de
11.086 habitantes (0,68 % de poblacion total del departamento de Narifio). De estos, el 50,3%
son hombres (5.580 hab.) y el 49,7% son mujeres (5.506 hab.). Por su parte, el 81,41% de la
poblacion total corresponde a la poblacion étnica radicada en el municipio de Santacruz, esto
es 8.789 habitantes, de los cuales 8781 son de poblacion indigena: (81,34 %).

El municipio presenta asi un caracter eminentemente indigena, segln el censo del libro de
empadronamiento (2019), el resguardo indigena esta conformado por 8373 indigenas y 4097
familias, asentadas en 7 corregimientos del municipio de Santacruz, siendo en su mayoria
pobladores del casco urbano que pertenece al corregimiento especial de Guachavés (Alcaldia
Municipal de Santacruz, 2020: 30).

En relacion con la distribucion espacial para el aio 2022, el 86% (9.555 hab.) se ubica en
el sector rural y el 14% (1.531 habitantes) el area urbana (DANE, 2022), presentando una
densidad poblacional de 19,97 hab/km2 (DNP, 2022). Densidad que disminuye en las zonas
rurales, que, al presentar una topografia compleja, “en su mayoria terrenos pendientes, se
constituye como un factor que limita el desarrollo urbanistico” (Alcaldia Municipal de San-
tacruz, 2020: 28).

2.3 Contexto socioeconémico

El caracter mayoritariamente rural esta relacionado con los porcentajes del valor agregado
por ramas de actividad economica, donde el sector primario concentra el 23,34%, seguido por
el sector secundario con 9,77% y mayoritariamente, el sector terciario con un 66,99% (DNP,
2022). La gran diversidad de climas que van “desde el paramo hasta clima tropical hUmedo
permite la implementacion de una gran variedad de cultivos” (Alcaldia Municipal de Santacruz,
2016: 92). Sin embargo, segun la administracién municipal, existen grandes debilidades que
no han permitido la consolidacion del sector agropecuario, relacionado con factores como
la existencia de minifundios; la falta de capital de trabajo necesario para implementar la
comercializacion de los cultivos para ir mas alla del autoconsumo; la calidad de los suelos
originado por las altas pendientes; los altos costos de insumos agropecuarios; los bajos indices
de asociaciones productoras, entre otros. (Alcaldia Municipal de Santacruz, 2016).

Adicionalmente, la explotacion minera ha desempeinado un papel importante en el entorno
econdmico y social del municipio, constituyéndose como un potencial significativo en el me-
joramiento de los ingresos de las poblaciones (Barahona, 2007). Asi, la mineria artesanal y en

EJE D: Gobernanza territorial: marco normativo e instrumentos de planificacion estratégica



816 Tutistar-Rosero Diana Ximena

pequena escala (MAPE)?, sigue siendo una actividad rentable y socialmente arraigada, que, a
través del fomento adecuado de politicas efectivas de formalizacion y desarrollo sostenible,
puede constituirse como un motor de desarrollo en la region (Pantoja y Pantoja, 2016).

Por su parte, al ser un paso estratégico para la zona montanosa de Narifio, se han presen-
tado una serie de acontecimientos violentos propios del conflicto armado que ha atravesado
el pais y que se incrementaron en la zona a partir de la década de los anos de 1990 y 2000.
Junto con los municipios de Samaniego y Provincia, Santacruz integra la subregion de Abades,
una region que presenta en su historia la existencia de acciones violentas, debido a la alta
intensidad de operativos de unidades del Ejército y la Policia Nacional y la presencia y disputas
territoriales de distintos grupos armados ilegales como el Ejército de Liberacion Nacional -
ELN; las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia - FARC-EP y grupos paramilitares como
las Autodefensas Unidas de Colombia- AUC. El incremento de victimas y accidentes violentos
“ha representado un aumento del 3400%, en el periodo 2002-2008” (PNUD, 2010: 60). Ademas,
segln la Unidad para la Atencién y Reparacion Integral a las Victimas, entre 1984 a 2017,
un total de 4332 personas han sido desplazadas expulsadas del territorio, frente a las 1.223
personas que fueron desplazadas recibidas (DNP, 2022).

3. Herramientas innovadoras, practicas y mecanismos: un aporte desde el resguardo
indigena de Guachavés

A continuacion, en los siguientes epigrafes de este apartado, se destacan dos elementos
constitutivos de buenas practicas de gobernanza en el territorio indigena del resguardo de
Guachaves, por un lado, el Plan de Vida y, por otro lado, el Mandato Minero. Siendo dos de
las principales herramientas que han sido fruto de procesos de planificacion territorial par-
ticipativa.

Ambas iniciativas han sido surgidas desde las propias comunidades, en cabeza y liderazgo
de La Honorable Corporacién o Cabildo indigena, que es la organizacién mas importante que
representa el gobierno de esta comunidad. En la constitucion Politica de Colombia el Cabildo
se constituye como un mecanismo de participacion ciudadana (C.P., 1991, art. 103). Sin em-
bargo, para las comunidades del resguardo, es una institucion indigena que les da la facultad
de administrar el territorio y los habitantes que lo habitan, por lo tanto, se constituye como
la maxima autoridad, siendo los representantes y voceros para ejercer la autoridad, la auto-
nomia y la justicia en favor de sus comunidades?.

Desde el posicionamiento del Cabildo, se busca recuperar y fortalecer en el resguardo una de
las practicas heredadas de los antepasados denominadas “vivir” o mingas, que se constituyen
como espacios de trabajo voluntario y comunitario cuyo fin es un beneficio social y colectivo.
Las mingas de pensamiento, como son denominadas por las comunidades indigenas, son un
espacio de participacion abierto que permite debatir y consensuar frente a sus demandas
sociales y las propuestas propias de su desarrollo territorial, en palabras de los indigenas, son

2 La MAPE “entendida en un sentido amplio como toda actividad de explotacion minera con escasa tecnifica-
cion, uso intensivo de mano de obra no calificada y bajos margenes de produccion por yacimiento” (Hentschel et
al., 2002; Defensoria del Pueblo, 2010 citados en Pantoja y Pantoja, 2016: 148).

3 El cabildo esta conformado por los siguientes cargos: gobernador principal (1) y suplente (1), ocho (8) algua-
ciles, ocho (8) regidores, secretaria (1) y auxiliar (1), elegidos por la comunidad para un periodo de un afo con
derecho a reeleccion. Para la eleccion del Cabildo estan facultados para votar las personas mayores de Dieciocho
(18) afos, debidamente inscritas en el libro de empadronamiento (Resguardo Indigena de Guachavés, s/f: 16).
Las elecciones (voto abierto) “se realizan en el mes de diciembre, para ejercer los cargos a partir de enero de
cada ano” (Alcaldia Municipal de Santacruz, 2016: 35).
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el espacio donde acuden las comunidades que han sido convocadas en diferentes lugares del
territorio, con el fin de: “analizar los graves problemas sociales, economicos, ambientales y
culturales que estan viviendo nuestras comunidades” (Mandato Minero, s/f: 1). Con las Mingas
se busca aumentar la identidad cultural y territorial, asi como fortalecer el compromiso en
la generacion de politicas para la conservacion, proteccion y ordenamiento de su territorio.

3.1 Plan de vida: aportes para una planificacion y gestion estratégica
en el territorio

Una de las principales iniciativas de planeacion participativa que se vienen desarrollan-
do es la construccion del Plan de Vida. A partir de la primera década del siglo XXI, bajo el
liderazgo del cabildo indigena y con el apoyo financiero de fondos externos, en este caso
de cooperacion internacional, el resguardo indigena adelanté la elaboracion del plan. En el
proceso intervinieron no solo los integrantes del cabildo como la autoridad de gobierno, sino
también la asociacion de cabildos y autoridades tradicionales del nudo de los Pastos-Shaqui-
fian y la comunidad en general, que, organizada en comités, se constituyé como el principal
referente en la construccién y consolidacion del Plan de Vida.

Cabe sefalar que, las dinamicas territoriales que dinamizan el entorno politico, social,
econdémico y cultural del resguardo se caracterizan por una fragilidad de la identidad como
pueblo indigena; una desarticulacion del tejido social, debido a las situaciones de conflicto
armado y la violencia en el territorio; una crisis social marcada por la pobreza y la desigual-
dad; y una crisis ambiental y sanitaria, producto del mal uso de los recursos. Unas situa-
ciones que se constituyen en los motivos y razones suficientes para que, fundamentados en
la autonomia, se construya el Plan de Vida en el territorio. Segln el resguardo indigena, es
necesario que: “la comunidad y la autoridad propia del resguardo de Guachavés, haga uso de
las facultades auténomas de gobernarse y planear la vida del territorio” (Resguardo Indigena
de Guachavés, s/f: 3).

Para el resguardo, los procesos se deben realizar desde adentro, en sus palabras: “no es
construido por expertos de afuera, con un pensamiento y sentir blanco y en un escritorio
u oficina, porque de esta manera no seria Plan de Vida, seria otra cosa, tal vez un plan de
desarrollo como los que construyen las instituciones del Estado” (Resguardo Indigena de Gua-
chavés, s/f: 13). Desde las aportaciones de metodologias participativas y distintas referentes
y experiencias de otras comunidades indigenas, especialmente del pueblo de los Pastos (ver
figura 2), se consolido una ruta y unos componentes tematicos y metodologicos. Asi, el pro-
ceso de construccion del Plan de Vida comenzo a partir de la comprension de su significado,
mediante el desarrollo de un proceso de recuperacion de la memoria.

En el plan de vida, el resguardo indigena plantea como objetivo “contribuir en el desa-
rrollo propio de la comunidad indigena de Guachavés-Pueblo de los Pastos, desde su cultura,
su identidad, su autonomia, su territorio, de manera que puedan pervivir en el tiempo y el
espacio como cultura originaria”. Para lograrlo se plantean 4 lineas estratégicas (Resguardo
Indigena de Guachavés, s/f: 10):

« Definir politicas de vida acordes a los principios de existencia y respeto por el territorio

como cultura originaria.

o Construir de manera participativa el camino para andar y preservar a la comunidad

indigena.

» Gestar un proceso de reivindicacion cultural, ambiental y productivo, que garantice la

sostenibilidad y responda a las necesidades de mantener y regenerar la vida.
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« Construir una ruta de trabajo de la comunidad, las autoridades propias, las autoridades
estatales y organizaciones no gubernamentales, para la adecuada gestion y articulacion
de esfuerzos, acciones y recursos, que propendan por el fortalecimiento de la comu-
nidad indigena.
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Figura 2. Ruta metodoldgica del Plan de Acciéon del Pueblo de los Pasto, Narifio. Fuente:
Asociacion de Autoridades Indigenas del Pueblo de Los Pastos (s/f: 12).

Uno de los componentes principales en la construccion del Plan de Vida es la participacion,
asi, la comunidad indigena, en cabeza del Cabildo como autoridad de gobierno, abrié un
proceso de convocatoria abierta para participar y ser parte de los seis comités de trabajo: 1)
Territorio y ambiente; 2) Produccion, economia y soberania alimentaria; 3) Cultura y educa-
cion; 4) Medicina ancestral; 5) Organizacién, Gobierno y Justicia propia; 6) Género y familia.
Partiendo de una vision integral del territorio, se definen los contenidos en cada componente
tematico, asi como los fundamentos y principios de funcionamiento en cada comité. Es de
destacar que, dentro del comité de Territorio, se realizaron “recorridos al resguardo para
“re-conocer” el territorio, observar el estado actual y construir mapas participativos sobre el
uso del suelo, la ubicacion y estado de los lugares sagrados, la infraestructura, la propuesta
de zonificacion u ordenamiento del uso del suelo” (Resguardo Indigena de Guachavés, s/f: 12)

Por su parte, para mantener la coherencia del plan, se analizaron distintos documentos,
acciones, programas y proyectos que se adelantan en la region del nudo de los pastos y en
especifico en el resguardo indigena, para encontrar, tal y como lo manifiestan: “coincidencias
y discrepancias en las politicas y acciones formuladas”. De ahi que el Plan de Vida se consti-
tuye también como un documento que fundamenta la investigacion, la gestion y la ejecucion
de las politicas, los programas y proyectos, tomando como base el consenso, los acuerdos
y las propuestas que las propias comunidades aportaron en las plenarias participativas y las
denominadas “mingas del pensamiento”.

En definitiva, el Plan de Vida es una hoja de ruta que permite a la comunidad indigena
reconocer sus dinamicas territoriales, analizando el pasado, presente y el futuro que esperan,
concibiendo sus propios procesos de desarrollo, no sélo para la supervivencia como pueblo
originario sino también para la conservacion de sus territorios, entendiendo la dualidad, la
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reciprocidad, la integralidad y la interdependencia. Los ejes que se concretan en el plan, que
guardan relacion directa con los seis comités de trabajo, vienen definidos conceptualmente
desde sus propias cosmovisiones, presentando un analisis del contexto y la identificacion de
sus problematicas (Resguardo Indigena de Guachavés, s/f). Asi mismo, por cada componente
se presentan las propuestas de accion, los programas y proyectos que deberian ser implemen-
tados de manera gradual y progresiva, de tal manera que permitan ser evaluados permanen-
temente, considerando los resultados e impactos generados, no sélo sobre las comunidades
sino también a nivel territorial.

La formulacion de estrategias de desarrollo basada en el pensamiento de las autoridades
y comunidades indigenas genera transformaciones en la forma de concebir el territorio y las
relaciones de interdependencia que se entretejen en su interior, repercutiendo positivamente
en el contexto local. Partir de herramientas participativas y prospectivas en distintos ambitos
y ejes de trabajo, ha generado importantes lineamientos que han servido de guia para la for-
mulacion de planes locales y proyectos territoriales. La voluntad politica de los gobernantes,
por abordar las politicas y programas con un enfoque multicultural y diverso, han promovido
la creacion de planes de desarrollo mas inclusivos con las comunidades indigenas, especifi-
camente en el sector minero.

3.1 Mandato Minero: instrumento para la transicion territorial econémica
y ecoldgica del resquardo

La mineria es una de las actividades econdmicas mas importantes de los habitantes del
municipio de Santacruz, una actividad que ha generado el interés no sélo de las comunida-
des nativas, sino también, empresas multinacionales que buscan llegar al territorio para su
exploracion y explotacion de sus recursos minerales. Esta actividad constituye el sustento
de muchas familias y contribuye en el desarrollo del comercio local; sin embargo, desde los
entes gubernamentales, la situacion de ilegalidad de la mineria no aporta en la percepcion
legal de ingresos a la econdmica del municipio, “la mineria solo representa un 2,17% del valor
agregado total (Alcaldia Municipal de Santacruz, 2020: 102). Por lo tanto, siendo una actividad
rentable y socialmente arraigada en los territorios donde se lleva a cabo, esta se desconoce
como motor de desarrollo, “perjudicando su fomento adecuado a través de politicas efectivas
de formalizacion y desarrollo sostenible” (Pantoja y Pantoja: 2016: 149).

Asi mismo, frente a la mineria existe una tension del gobierno nacional y los derechos
territoriales de los pueblos indigenas (Franco-Daza, 2022; Vargas, 2013), una situacion que se
agudiza por las politicas del gobierno nacional, a través de una serie de planes y programas que
toman mayor fuerza en la década de los anos 2000, con los que se promueven la extraccion
de minerales a gran escala y el impulso de entidades extractivistas (Garay-Salamanca, 2013;
Negrete, 2013; Pardo, 2013). Desde las organizaciones y representantes de las comunidades
indigenas a nivel nacional, hacen publicas las denuncias de los conflictos generados en su
territorio a causa de la minera legal, manifestando que desde el gobierno se expiden normas
y politicas publicas que favorecen un modelo de desarrollo extractivista.

Ahora bien, paralelo al posicionamiento frente a la mineria a gran escala, desde el resguardo
indigena, existe el reconocimiento que la pequeina mineria artesanal y las operaciones mineras
no reguladas ocasionan también desastres ambientales, causando una alta contaminacion de
las fuentes hidricas y el aire. Esta situacion se traduce no solo en la afectacion de la salud de
los habitantes del resguardo sino también en la limitacion del uso del recurso hidrico “para el
consumo humano y la produccion agropecuaria” (Bernal, 2013: 8). Adicionalmente, la riqueza
geografica y sociocultural del municipio por la presencia de recursos naturales con alto valor
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natural y paisajistico, paramos, zonas de reserva forestal, se suman a las dificultades de la
legalizacion de la mineria, debido a las consecuencias que esta actividad economica acarrea a
nivel territorial, tanto en la estructura social, como en el impacto ambiental por las practicas
inadecuadas, y en general, en la conservacion y preservacion del territorio, unos valores de
vital importancia en la cosmovision indigena; donde el territorio va mas alla de una aprecia-
cion fisica o geografica, convirtiéndose en un espacio sagrado y ancestral.

Frente a estas situaciones, y retomando el mandato constitucional que otorga el gobierno
nacional a las comunidades indigenas respecto a la propiedad colectiva sobre el territorio con
“caracter inalienable, imprescriptible e inembargable” (C.P., 1991, art. 63), el resguardo indi-
gena de Guachavés ha propuesto distintas herramientas, que en el marco de su Plan de Vida,
buscan fortalecer y poner en marcha un Mandato Minero que permita, entre otros asuntos,
el otorgamiento de titulos mineros en dichas zonas, garantizando la prelacién que se dispone
en favor de las comunidades étnicas (Ley 685/2001, art 124), donde la explotacion se haga
bajo procedimientos técnicos que promuevan la proteccion ambiental, social y cultural de los
territorios indigena. En términos generales, el propodsito es conservar el territorio y hacer de
la mineria una actividad rentable econdémica, social, cultural y ambientalmente sostenible.

El Mandato Minero es un documento interno que ha sido redactado y cobija a las autori-
dades, guardias y comunidades indigenas de Mallama, El Sande y Guachavés y el Cabildo de
La Montana. Surge como una iniciativa de las autoridades indigenas (Bottom-Up), apoyadas
en las acciones de fortalecimiento organizativo que se viene desarrollando desde las comu-
nidades indigenas y resguardos pertenecientes al pueblo de los Pastos. Uno de los principales
espacios de participacion son las denominadas Mingas de Pensamiento y los temas principales
de abordaje son: las politicas extractivas del gobierno nacional, los intereses de empresas
nacionales y transnacionales, los megaproyectos, los monocultivos, los cultivos de uso ilicito,
los tratados de libre comercio, la ganaderia extensiva y la presencia de grupos armados al
margen de la Ley.

El Mandato se constituye como un pronunciamiento de las comunidades indigenas ante el
gobierno nacional y regional y sus distintas instituciones; la comunidad internacional; y en
general, toda la sociedad colombiana, en defensa de sus territorios. En linea con las iniciativas
de otras comunidades indigenas en el pais, en el contenido de este Mandato se denuncian los
distintos atropellos que, seglin las autoridades indigenas, han sido provocados por intereses
particulares y han atentado la supervivencia como pueblos indigenas. En especifico se sefialan
las siguientes prohibiciones:

» Adelantar proyectos de gran mineria por parte de empresas nacionales y transnacionales

en sus etapas de exploracion, montaje y explotacion.

« El libre transito en los territorios de personas desconocidas.

» Adelantar actividades de tala y quema de bosques naturales para la produccion agrope-

cuaria y minera; sobre todo, en sitios sagrados, fuentes y nacimientos de agua y paramos.

» Adelantar actividades de caza y pesca sin ningun tipo de control en el territorio indigena.

o Vender, arrendar e hipotecar las tierras de resguardo a particulares con el fin de que se

adelanten actividades de mineria y siembra de cultivos de uso ilicito.

» Desarrollar el turismo indiscriminado en los territorios con fines de negocio.

Adicionalmente, se designan distintos actores para que actlien como organismos de control
y vigilancia del territorio, entre los que se destacan a la Guardia Indigena como la encarga-
da del cumplimiento de las acciones de seguimiento. Asi mismo, se exige la ratificacion del
derecho que dispone las autoridades propias para constituirse como Autoridades Ambientales
y ser las encargadas de emitir los permisos ambientales como requisito para la ejecucion
de proyectos, obras y trabajos en los Territorios. Por su parte, las Autoridades Indigenas
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asumiran la representacion de las comunidades y seran las interlocutoras con otros actores
y agentes de desarrollo, tanto en el ambito local, regional como nacional. En este sentido,
se manifiesta la necesidad de disponer de la asignacion de recursos para el funcionamiento
adecuado y su fortalecimiento, asi como la implementacion de mecanismos necesarios para
dar cumplimiento al Mandato.

A nivel de exigencias al gobierno nacional, en el Mandato se senalan algunas propias del
ordenamiento territorial que tienen que ver con la reglamentacion y conformacion de las
Entidades Territoriales Indigenas -ETIs y la delimitaciéon y declaracion de la Zonas Mineras
Indigenas, de acuerdo con los principios de participacion y autonomia, donde la apertura
de mayores espacios de dialogo y concertacion es fundamental a la hora de establecer los
acuerdos que permitan la concrecion de las acciones y exigencias establecidas para la garantia
de los derechos. Se destaca especialmente la Mesa Permanente de Concertacion - MPC de
los pueblos Pasto y Quillasinga, como “el espacio Unico y legitimo para su interlocucion con
el Estado Colombiano y sus instituciones en los diferentes procesos de concertacion” (Man-
dato Minero, s/f: 6). Los acuerdos concertados en este espacio son de caracter vinculante
y exigibles en el marco de los principios constitucionales, atendiendo a la diversidad étnicay
cultural de la nacion.

Finalmente, respecto a los titulos de concesion, que es un punto clave para la explo-
racion y explotacién de los recursos minero-energéticos en el territorio indigena, para las
comunidades es fundamental partir de la sostenibilidad y proteccion del territorio, a nivel
social, ambiental, econoémica y cultural, por tanto, exigen al gobierno nacional “abstenerse
de expedir contratos y titulos de concesion” (Mandato Minero, s/f: 5). Para los titulos ya
concedidos, exigen que “se retiren todas las solicitudes mineras, contratos de concesion y
titulos mineros otorgados a particulares, empresas nacionales y transnacionales al interior
de sus territorios” (Mandato Minero, s/f: 5).

En definitiva, con este Mandato definen que seran las Autoridades Indigenas, ejerciendo
y desarrollando el principio de Autonomia, las que determinaran “donde, quiénes y como se
hace mineria en los territorios”, basados en los principios constitucionales, la Ley Natural y
el Derecho Mayor y los Usos y Costumbres, que estan reglamentados en sus leyes de caracter
especial y contemplado en sus planes de vida.

4. A modo de conclusion

En general, los grupos étnicos han logrado afianzarse, otorgando el reconocimiento de
Colombia como un pais pluriétnico y multicultural. El marco normativo nacional e interna-
cional, brindan preceptos que apuntan hacia una proteccion amplia y diversa de los pueblos
indigenas. Sin embargo, en Colombia no existen suficientes garantias para el desarrollo de la
autonomia y sus competencias, dada la carencia de herramientas juridicas suficientemente
robustas que fortalezcan a las comunidades indigenas (Semper, 2006; Baena, 2015). Existe
un vacio normativo, en Ley Organica de Ordenamiento Territorial (Ley 1454 de 2011), no se
establecen los lineamientos que reglamentan lo relativo a la conformacioén y funcionamiento
de las Entidades Territoriales Indigenas, siendo insuficiente la autonomia politica, financiera
y administrativa en las comunidades indigenas. Es necesaria una revision institucional que
active y dinamice en la escala regional y local los mecanismos de participacion establecidos
en la Constitucion Politica, de manera que haya una garantia real de participacion; el cum-
plimiento de la consulta previa e informada; y una consolidacién de la capacidad y agencia
para que las comunidades incidan en el proceso de toma de decisiones sobre los territorios.
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Asi mismo, cabe sefalar que, si bien las demandas que establecen las comunidades indigenas
son de caracter colectivo y han surgido desde los espacios de participacion que el gobierno
propio ha liderado, la coordinacion con otros actores para trasladar sus iniciativas de orde-
namiento territorial, incluidas principalmente en el Plan de Vida y el Mandato Minero, no han
conllevado al establecimiento de consensos y acuerdos que permitan su implementacion de
manera efectiva y sostenible. Tres factores han afectado este proceso, por un lado, la poca
capacidad de influencia de las comunidades indigenas en el proceso de toma de decisiones;
por otro lado, la ausencia de recursos, capacidades y competencias no solo a nivel particular
del resguardo, sino dentro del contexto local donde se establece la comunidad indigena, y
finalmente, al tipo de interaccion que se establecen en estos espacios, basados en un vision
jerarquica y unidireccional por parte de los entes gubernamentales, sobre todo de alcance
regional y nacional.

Asi, el establecimiento de convenios, la generacion de alianzas y la institucionalizacion de
espacios de dialogo entre los diversos actores y en distintos niveles territoriales, permitiran
aunar los esfuerzos y recursos en la consecucion de los objetivos comunes. Es importante el
involucramiento del sector publico, el sector privado y las comunidades indigenas y locales,
implementando herramientas metodoldgicas abiertas y flexibles, dando cabida a la participacion
de una diversidad de actores, considerando las percepciones, representaciones, propuestas,
roles, intereses y los recursos con los que cuenta; el establecimiento de reglas (formales e
informales), en general, procurar un didlogo permanente y gradual, en tanto se vayan con-
solidando las etapas de formulacion/revision, implementacion, seguimiento y evaluacion.

En este sentido, es importante el ejercicio de contrastar los objetivos de desarrollo
planteado con los medios y recursos disponibles para la implementacion del Plan de Vida
y el Mandato Minero, contribuyendo no solo en eficiencia de la gestion, sino también en la
confianza institucional. Es fundamental valorar si efectivamente se logran los resultados; en
este punto, los procesos de evaluacion siguen siendo una necesidad imperante.

Por otro lado, se concluye que, los procesos de afianzamiento de la identidad indigena,
la recuperacion de la memoria, la resiliencia de las comunidades, junto a las iniciativas de
transformacion territorial impulsadas por las autoridades de gobierno propio, se constituyen
en bases fundamentales para concebir nuevas formas de gobernanza, de planificacion y de
ordenamiento territorial. El Plan de Vida y el Mandato Minero son asi, instrumentos de plani-
ficacion participativa que responden de manera coherente a una vision mas amplia, integral
y estratégica de desarrollo construido desde las propias comunidades. En consecuencia, se
establecen como un modelo alternativo de desarrollo y son un buen referente a la hora de
planificar estrategias que conlleven al mejoramiento de la calidad de vida de los pobladores
y la conservacion del territorio.

En definitiva, brindan un marco de referencia y accion a largo plazo, que permite trazar los
lineamientos de articulacion y coordinacion con las politicas, planes, programas y proyectos
que surjan al interior de las propias comunidades, como también, por otros actores externos
al territorio indigena. De tal manera que se convierten en la hoja de ruta, que, desde una
mirada colectiva y participativa, configura las actuaciones y estrategias territoriales comunes
para fortalecer cultural, social y econédmicamente los territorios, afianzando los procesos de
gobernanza.
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Un paso mas en la descentralizacion del litoral en Espaiia:
la Ley 4/2023 de 6 de julio, de Ordenacion y Gestion Integrada
del Litoral de Galicia
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Resumen

Desde la aprobacion de la Ley de Costas de 1988, pese a la declaracion de la titularidad estatal de los
bienes del dominio pUblico maritimo-terrestre, las Comunidades Autonomas costeras han venido de-
sarrollando diferentes instrumentos de ordenacion y planificacion de sus respectivos litorales. En este
proceso progresivo e imparable de descentralizacion en la ordenacion y gestion del litora, la reciente
Ley 4/2023, de ordenacion y gestion integrados del litoral de Galicia constituye un hito significativo
en la profundizacion de esta politica publica.

Abstract

Since the approval of the Coastal Law of 1988, despite the declaration of state ownership of assets in
the maritime-terrestrial public domain, the coastal Autonomous Communities have been developing
different instruments for the management and planning of their respective coastlines. In this progres-
sive and unstoppable process of decentralization in the planning and management of the coastline, the
recent Law 4/2023, on the integrated planning and management of the Galician coastline, constitutes
a significant milestone in the deepening of this public policy.

Palabras clave
Galicia, litoral, ordenacion, gestion integrada, descentralizacion.

Keywords
Galicia, coast, planning, integrated management, decentralization.

1. Laevolucion en la ordenacion y gestion autonomicas del litoral espaiol.
La doctrina jurisprudencial del tribunal constitucional

Desde la aprobacion de la Ley de Costas de 1988 vy, en virtud de las competencias reco-
nocidas sobre “ordenacién del litoral” en los Estatutos de Autonomia de las Comunidades
costeras, la descentralizacion en la ordenacion y gestion del litoral en Espana ha desarrollado

' Catedratico de Derecho Administrativo y miembro del Observatorio del Litoral de la Universidad de A Corufa.
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2 Catedratico de Derecho Administrativo y miembro del Observatorio del Litoral de la Universidad de A Coruna.
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de forma progresiva e imparable (Sanz Larruga, 2010; Farinds Dasi, 2011). Primero, a través
de los instrumentos de planificacion urbanistica y territorial sobre el litoral, aprobados por
la mayor parte de las Comunidades Autonomas, desde las pioneras Directrices Regionales de
Ordenacion del Litoral de Andalucia de 1990 y las Directrices Subregionales para la Franja
Costera del Principado de Asturias de 1993, el primer Plan del Ordenacion del Litoral -el de
Cantabria de 2004- y los que se aprobaron sucesivamente (Asturias, 2005; Cataluna, 2005;
Pais Vasco, 2007; Galicia, 2011; etc.), hasta el mas reciente Plan de Accion Territorial de la
Infraestructura Verde del Litoral de la Comunidad Valenciana de 2018 (Garcia Pérez y Sanz
Larruga, 2009; Garcia Sanabria, Garcia Onetti y Barragan Munoz, 2011; Zamorano Wisnes, 2013;
Aguirre i Font, 2014; Farinds Dasi, 2019). En segundo lugar, con el proceso de transferencia
de funciones y servicios de la Administracion General del Estado en materia de ordenacion
y gestidn del litoral a varias Comunidades Auténomas (a Cataluia en 2007; a Andalucia en
2011; a Islas Canarias e Islas Baleares en 2022). Y, finalmente, con la aprobacion de leyes
autonomicas con el especifico objetivo de ordenar de manera integrada sus respectivas zonas
costeras: es el caso de la Ley 8/2020. De 30 de julio, de Proteccion y Ordenacion del Litoral
de Cataluna (Aguirre i Font, 2021) y, mas recientemente, la Ley 4/2023, de 6 de julio, de
Ordenacion y Gestion Integrada del Litoral de Galicia; norma legal ésta Ultima a la que se
dedica, en un intento aproximativo, esta ponencia en el apartado de novedades normativas
sobre “gobernanza territorial” del Xl Congreso Internacional de Ordenacion del Territorio.

Este desarrollo de iniciativas normativas y estratégicas sobre el litoral en las Comunidades
Auténomas ha venido propiciado, en parte, por la propia evolucion de la doctrina jurispru-
dencial del Tribunal Constitucional. En primer lugar, mediante el reconocimiento del titulo
competencial autonomico sobre “ordenacion del litoral” (cfr. STC 149/1991). En segundo
lugar, por su replanteamiento sobre el “principio de territorialidad” de las competencias
autonomicas sobre el litoral, al reconocer -si bien excepcionalmente- su proyeccion sobre
mar territorial (cfr. STC 38/2002). Y, en tercer lugar, por su reconocimiento de la capacidad
de las Comunidades Autonomas de desarrollo legislativo de la legislacion basica del Estado
en materia de medio ambiente y, en particular, sobre las competencias de las Comunidades
Autonomas sobre los espacios marinos protegidos en virtud de la continuidad ecologica (Cfr.
STC 99/2013). En todo caso, se trataba de perfilar las consecuencias juridicas de la inicial
tesis del Alto Tribunal de que la condicion demanial de algunos bienes de titularidad del Es-
tado (como los bienes integrantes del dominio publico maritimo-terrestre conforme al art.
132 de la Constitucion Espanola) “no es un criterio utilizado en nuestra Constitucion (...) para
delimitar competencias...” (cfr. STC 77/1984) (Garcia Pérez, 2022).

2. LanuevalLey 4/2013 de Ordenacion y Gestion Integrada de Galicia: algunas
de sus claves fundamentales

2.1 Proceso de elaboracion y fuentes de inspiracion

En la elaboracion del anteproyecto de la Ley 4/2023, de 6 de julio, de Ordenacion y Gestion
Integrada del Litoral -promovido, a mediados de 2022, por la Conselleria de Medio Ambiente,
Territorio y Vivienda de la Xunta de Galicia- ha intervenido el Observatorio del Litoral de la
Universidade da Coruia que cuenta como mas de veinte anos de experiencia en el estudio
sobre la ordenacion y gestion de las zonas costeras. Sobre la legalidad y capacidad compe-
tencial de esta propuesta normativa, la Xunta de Galicia solicité una Informe del Consejo
Consultivo de Galicia que, en virtud del Informe 227/2022, de 20 de julio, concluyé que, de
acuerdo con el Estatuto de Autonomia de Galicia y la doctrina del Tribunal Constitucional, la
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Comunidad Autonoma de Galicia cuenta con las competencias oportunas para desarrollar la
ordenacion y gestion de su litoral.

Para la preparacion del anteproyecto, el grupo de redaccion se baso en algunos de los
presupuestos conceptuales disponibles mas relevantes. En particular, tuvo muy en cuenta los
desarrollos promovidos en la materia por la Union Europea, a partir de su Recomendacion
2002/413/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo de 2002, relativa a la
aplicacion de la gestion integrada de las zonas costeras de Europa, y, posteriormente, en el
marco de la “politica maritima integrada” impulsado por la Comision Europea desde el 2007
(Nunez Lozano, 2010). Por otra parte, desde la especifica perspectiva de la gestion integrada
del litoral, se baso en el contenido del Protocolo sobre gestion integrada de las zonas costeras
del Convenio sobre el Mar Mediterraneo de 21 de enero de 2008 (ratificado por Espafa el 20
de mayo de 2010) (Prieur, 2009). Y, desde el punto de vista de los conceptos técnicos que
estan implicados en la materia, se siguio a la mas autorizada doctrina geografica (Barragan
Muhoz, 1997, 2004 y 2014).

La previa experiencia desarrollada en Galicia con motivo de la aprobacion de su “Plan
de ordenacion del Litoral” (aprobado por el Decreto de la Xunta de Galicia 20/2011, de 10
de febrero) fue especialmente enriquecedora para tomar conciencia de las potencialidades
y necesidades normativas del litoral gallego (Sanz Larruga, 2011; Borobio Sanchiz y Garcia
Garcia, 2012).

2.2 La “gestion integrada del litoral” como principio inspirador de ordenacion.
Concepto amplio de litoral y su ambito de aplicacion

La “gestion integrada del litoral” -iniciada en los Estados Unidos en los afios setenta del
pasado siglo y difundida posteriormente por todo el mundo (Sanz Larruga, 2003)- aparece
en el art. 4, 2 de la Ley 4/2023 como uno de sus principios orientadores; y su art. 8, 2 la
define como “... un proceso participativo, dinamico y adaptativo que, teniendo en cuenta
la interrelacion e interdependencia entre los fenomenos naturales y actividades humanas,
persigue un desarrollo sostenible integral, ambiental, social y econémico, con una gestion
basada en los ecosistemas para la proteccion de sus servicios ecosistémicos y para potenciar
su resiliencia, sobre todos los espacios terrestres, marinos y maritimo-terrestres en los que
se percibe una interaccion tierra-mar contrastada cientificamente”. Inspirado en el art. 6
del Protocolo de Gestion de Zonas Costera del Mar Mediterraneo, el art. 8, 3 de la repetida
Ley gallega, recoge, a su vez, una serie de principios que dirigen la “gestion integrada” v,
entre ellos, destaca su enfoque biofisico: que los diferentes espacios que componen el litoral
-terrestres, intermareales y marinos- constituyen “una entidad Unica”; es decir que, en la
gestion integrada del litoral, hay que “tener especialmente en cuenta la riqueza bioldgica,
la dinamica y el funcionamiento natural de los espacios intermareales, asi como la comple-
mentariedad e interdependencia entre los espacios terrestres y marinos, que constituyen una
entidad Unica” (cfr. art. 8, 3, a).

De esta concepcion amplia del litoral y de sus interacciones tierra-mar (como defiende en
sus trabajo el Profesor Barragan), se deriva una definicion integradora del litoral -por primera
vez en el ordenamiento juridico espanol- que se contiene en el art. 2, 1 de la Ley 4/2023:
“la franja de anchura variable, a ambos lados de la ribera del mar, en la que se produce la
interaccion entre la naturaleza, las comunidades humanas y las actividades socioecondomicas
que se sustentan en la existencia o influencia del mar”; y, mas concretamente, el mismo art.
2, 2 precisa como “ambito de aplicacion” de la Ley: “el litoral de Galicia se extiende hacia
el interior, hasta el limite administrativo de los ayuntamientos costeros o, cuando lo supere,
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el limite interior de los espacios naturales que radiquen en ellos; y mar adentro, hasta el
limite exterior del mar territorial”.

En todo caso, como seiala la Exposicion de Motivos de la Ley 4/2023, “frente a los sucesi-
vos intentos armonizadores y uniformadores de la ordenacion de la costa, la presente ley se
construye sobre una premisa distinta avalada por la experiencia y el conocimiento cientifico:
la escala autonodmica es idonea para lograr una ordenacion y gestion ecosistémica e integrada
del espacio litoral, realista, razonable y eficaz, coherente y adecuada a la singularidad del
litoral de Galicia”.

2.3 Coherencia y conocimiento en la actuacion de los sujetos que intervienen
en la ordenacion y gestion del litoral: colaboracion, cooperacion, coordinacion
y participacion social.

Conscientes de que en la ordenacion y gestion del litoral intervienen diferentes Adminis-
traciones PUblicas territoriales (Administracion General del Estado, Comunidades Autonomas
y entidades locales), dotadas de sus respectivas competencias, es muy importante la lealtad
institucional y el buen funcionamiento de las relaciones interadministrativas, de acuerdo con
los principios organizativos de colaboracion y cooperacion (cfr. el art. 5 de la Ley 4/2023)
y de la coordinacion que “permitan asegurar tanto la coherencia en las actuaciones de las
Administraciones y érganos con competencias en os espacios terrestres, marinos o mariti-
mo-terrestres del litoral”, asi como, su respectiva participacion en la aprobacion de los dife-
rentes instrumentos de ordenacion del litoral (cfr. su art. 6). Una coordinacion -institucional
e intersectorial- que también debe funcionar dentro de la propia Administracion Publica de
Galicia a través de la “Comision interdepartamental de Coordinacion de la Ordenacion del
Litoral” prevista en el art. 14 de la Ley 4/2023.

Por otra parte, desde la perspectiva de la sociedad civil, resulta esencial la participacion
publica. En efecto, como manifestacion en la gobernanza de la gestion integrada se ha de
“garantizar (...) una participacion suficiente, de manera adecuada y oportuna, en un proceso
de decision transparente, de las poblaciones locales y los sectores de la sociedad civil intere-
sados en el litoral” (arts. 8,3, g) y 9 de la Ley 4/2023). Una participacién que ha de hacerse
valer a través de diferentes instrumentos como las “redes y asociaciones” (cfr. art. 17 de la
Ley 4/2023), el “desarrollo local participativo” -mediante los “grupos de accion local” en las
zonas costeras- (cfr. art. 18 de la Ley 4/2023) y con la aplicacion de algunos mecanismos de
proteccion ambiental como la “custodia del litoral” (cfr. art. 19 de la Ley 4/2023).

Tanto el buen funcionamiento de las relaciones interadministrativas como la fluida partici-
pacion publica y social -como elementos esenciales de la “gobernanza del litoral”- constituyen
piezas fundamentales para el logro de la referida “gestion integrada” (cfr. los arts. 8, 3, g)
y h)y 8, 4, d) de la Ley 4/2023).

Por ultimo, en la ordenacion, gestion y evaluacion del litoral es preciso contar con la mejor
y mas reciente informacion cientifica (cfr. arts. 10,1y 71,1 de la Ley 4/2023), sin olvidar los
conocimientos y practicas tradicionales (cfr. arts. 10,2y 69, 2y 3 de la Ley 4/2023), asi como
el potencial que puede aportar la “cultura litoral y oceanica” y la “ciencia ciudadana” (cfr.
art. 69,1y 71, 2 de la Ley 4/2023).
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2.4 Instrumentos y técnicas para ordenar y gestionar la complejidad y diversidad
del litoral de Galicia: instrumentos de ordenacion y zonificacion

Teniendo en cuenta la extraordinaria diversidad del litoral de Galicia, una Comunidad Au-
tonoma que cuenta con el mas extenso litoral de Espana (1.659 kilbmetros de su perimetro
costero), banado por dos frentes marinos (el oceano atlantico y el mar Cantabrico), con pecu-
liares componentes geograficos como son sus rias -que gozan, ademas, de una extraordinaria
riqueza de recursos naturales- y una gran variedad de unidades paisajisticas, la Ley 4/2023
prevé una panoplia de instrumentos y técnicas de proteccion.

En primer lugar, a lo largo del Titulo Il de la Ley 4/2023, se articula un sistema integrado
de instrumentos de ordenacion: la “Estrategia de Economia Azul” (cfr. su art. 22), las “Di-
rectrices de Ordenacion del Litoral” (cfr. su art. 23), el “Plan de ordenacién costera” (cfr.
su art. 24) -que sustituye al vigente “Plan de Ordenacion del Litoral” de 2011-, el “Plan de
Ordenacion Marina (cfr. su art. 25), los “planes especiales de ria” (cfr. su art. 26) y los “pla-
nes especiales de las playas” (cfr. su art. 27); todo ello sin olvidar los “planes sectoriales”
previstos por la legislacion sectorial respectiva para ordenar y regular la implantaciéon de
actividades vinculadas con el litoral (cfr. su art. 28), asi como el seguimiento -por todos los
instrumentos de ordenacion- de los “criterios generales de planificacion” previstos en el art.
20 de la Ley 4/2023: entre otros, el “desarrollo territorial sostenible”, la “cohesion economica
y social”, la “perspectiva de género”, la “cohesion territorial y la dinamizacion demografica”,
la “preservacion del paisaje”, etc.

En segundo lugar, partiendo de la constatacion de que no todos los espacios del litoral
tienen las mismas caracteristicas, soportan la misma tipologia de usos o requieren las mismas
intervenciones, en el Titulo Ill se regular el régimen juridico de los usos y actividades sobre la
base de la “zonificacion del litoral”. Para tal fin, se prevén tres areas distintas -cada una con
sus objetivos de ordenacion especificos y la consiguiente determinacion de los usos permitidos,
compatibles y prohibidos-: el “area de proteccion ambiental”, que comprende los espacios
que conservan caracteristicas naturales singulares e irreemplazables y valores ambientales
excepcionales, que han de ser especialmente protegidos y preservados del proceso urbanizador
o cualquier otro que pueda alterar sus condiciones (cfr. los arts. 32 a 37 de la Ley 4/2023); el
“area de mejora ambiental y paisajistica”, que comprende todos los demas espacios que, sin
reunir las condiciones de los anteriores, se mantienen mayoritariamente libres de procesos
de degradacion o han sufrido procesos de desnaturalizacion reversibles, por lo que exigen
acciones de proteccion, recuperacion y mejora de sus condiciones (cfr. sus arts. 38 a 43);
y, finalmente, el “area de reordenacion”, que comprende los espacios transformados por la
accion urbanizadora y los espacios degradados, de dificil o imposible renaturalizacion, los
cuales exigen acciones de reordenacion, orientadas a no agravar el deterioro, a humanizar
los espacios y renovar los elementos y su entorno (cfr. sus arts. 44 a 46).

Al establecer -en el Capitulo V del Titulo Il de la Ley 4/2023- el régimen juridico de inter-
vencion administrativa sobre los usos y actividades en el litoral, y la consiguiente regulacion
de los diferentes titulos habilitantes (concesiones, autorizaciones, et.) asi como los informes
de las Administraciones PUblicas competentes que es preciso evacuar, se prevé la aplicacion de
una “procedimiento integrado” para su tramitacion (cfr. su art. 53); procedimiento integrado
que constituye otra clara manifestacion del enfoque de “gestion integrada” que domina toda
la Ley 4/2023.
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2.5 Actuaciones estratégicas orientadas a reconocer y proteger las singularidades
del litoral de Galicia

La Ley 4/2023 ha identificado una serie de usos del litoral que constituyen una riqueza
propia de Galicia y resultan estratégicos para su desarrollo sostenible. En el Titulo IV de la
Ley se determinan una serie de “actuaciones estratégicas” y se establecen las medidas lega-
les necesarias para que puedan llevarse a cabo con el maximo respeto del medio ambiente y
el paisaje. Se trata ademas de actuaciones relacionadas con competencias exclusivas de la
Comunidad Autonoma de Galicia. En particulas, las citadas “actuaciones estratégicas” son
las siguientes:

12.- los “usos de la cadena mar-industria alimentaria”: se regulan los establecimientos
vinculados a estos usos -de gran relevancia, desde hace décadas, con la economia azul y con
el bienestar y la riqueza de las poblaciones litorales. Para dichos establecimientos se declara
la necesidad de ocupar el dominio publico maritimo-terrestre cuando requieran la captacion
y retorno del agua del mar para el desarrollo de sus procesos productivos o comerciales, pero
se sujeta su ubicacion en el dominio publico maritimo-terrestre o en la zona de servidumbre
de proteccion a intensos condicionantes ambientales y exigencia de proteccion paisajisticas
(cfr. art. 55 de la Ley 4/2023).

22.- la “Red de sendas litorales”: relacionadas con las competencias autonémicas sobre
promocion del deporte y promocion del turismo, el impulso de la creacion de este tipo de
sendas -a lo largo de los espacios terrestres del litoral- persiguen favorecer el ocio, el co-
nocimiento e interpretacion del paisaje asi como la movilidad peatonal, contribuyendo al
mismo tiempo a un turismo diversificado y desestacionalizado (cfr. art. 56 de la Ley 4/2023).

32.- la “red de establecimientos turisticos del litoral”: a partir de la recuperacioén o rehabi-
litacion de edificaciones preexistentes -de especial valor arquitectonico, historico o cultural-,
situadas en las areas de mejora ambiental y paisajistica o en las de proteccion ambiental
(incluidas, en ciertos casos, las existentes en el dominio publico maritimo-terrestre o en la
servidumbre de proteccion de costas), la citada red pretende impulsar un turismo de calidad
-diversificado y desestacionalizado- que favorezca el desarrollo sostenible del litoral; en
todo caso, debe respetarse la normativa de patrimonio cultural y las exigencias ambientales
y paisajisticas (cfr. rl art. 57 de la Ley 4/2023).

42, ciertas intervenciones sobre el “patrimonio cultural del litoral”: tratandose de monu-
mentos, bellezas, lugares o edificaciones que por su valor cultural merecen ser preservados y
que estan situados en el dominio publico maritimo-terrestre o en la servidumbre de proteccion
de costas se perseguira su recuperacion, rehabilitacion y puesta en valor aplicando también
las exigencias de la normativa sobre patrimonio cultural; para tal fin se prevé la creacion de
un especifico “catalogo de bienes de valor cultural en el litoral” (cfr. el art. 58 y la Disposicion
Adicional 62 de la Ley 4/2023).

52.- la adopcion de medidas que favorezcan la “sostenibilidad economica y social del sector
maritimo-pesquero y de la cadena mar-industria alimentaria”. La Ley 4/2023 reconoce los
usos pesqueros, marisqueros y acuicolas como estratégicos y prioritarios para el desarrollo
sostenible de Galicia y asi lo dispondran los planes de ordenacion del litoral que se aprueben
y que se reflejara en una zonificacion y en un especifico régimen de usos que garanticen el
acceso y permanencia de las embarcaciones gallegas a los caladeros que sean de competen-
cia autonomica (cfr. el art. 59 de la Ley 4/2023). Para tal fin es particularmente importante
-y novedoso en el ordenamiento juridico espanol- la prevision del “Informe del impacto
econdémico y social”: un informe preceptivo en los procedimientos de aprobacion de planes,
proyectos o programas que pretendan llevarse a cabo en aguas de litoral de Galicia y sean
susceptibles de provocar un impacto apreciable en el desarrollo econémico y social del sector

EJE D: Gobernanza territorial: marco normativo e instrumentos de planificacion estratégica



Un paso mas en la descentralizacion del litoral en Espafia 831

maritimo-pesquero; asi, por ejemplo, los proyectos de implantacion de energia eélica marina
(cfr. arts. 59, 3y 63 de la Ley 4/2023). El informe economico y social -que cuando afecte a
materias de competencia de la Administracion de Galicia sera vinculante- puede determinar
en su evaluacion la aplicacion de medidas correctoras en las actividades proyectadas para
mitigar, impedir o paliar los impactos negativos, incluidas las medidas compensatorias a favor
de los sectores afectados o de sus comunidades (cfr. art. 63, 3 de la Ley 4/2023).

6°.- la construccion de “dotaciones publicas esenciales para el abastecimiento de pobla-
ciones y para el saneamiento y depuracion de aguas residuales”. El algunos casos, se prevé
en el art. 60,3 de la Ley 4/2023 -de forma excepcional- que este tipo de infraestructuras
hidraulicas puedan ocupar el dominio publico maritimo-terrestre pero siempre que se some-
tan a la consiguiente avaluacion de impacto ambiental y se respete la normativa del paisaje.

Muchos de los anteriores supuestos de actividades estratégicas son fruto de experiencias
en la gestion del litoral de Galicia y con el objetivo de solucionar algunos conflictos que han
tenido lugar entre la Administracion General del Estado (a través de las Demarcaciones de
Costas) y la Administracion autonodmica de Galicia.

2.6 Salvaguardia de la sostenibilidad integral del litoral y de su enfoque
ecosistémico. Normas adicionales de proteccion.

El Titulo V de la Ley 4/2023 prevé, en desarrollo de las competencias autonomicas sobre
medio ambiente, una serie de normas adicionales de proteccion para las actuaciones que
se lleven a cabo sobre el litoral y que tienen que ver con el grado de resiliencia de la costa
ante los riesgos asociados al calentamiento globlal, con el impacto socio-econémico de las
actuaciones proyectadas sobre los sectores productivos y sus comunidades, y con el cumpli-
miento de los objetivos ambientales de calidad de las aguas (cfr. el art. 61 de la Ley 4/2023).

Entre los fines de la Ley 4/2023 esta el de la “utilizacion racional y sostenible del litoral,
mediante la gestion responsable de los recursos naturales y la proteccion del medio ambien-
te” (cfr. su art. 3, b), si bien en el mismo texto legal se mantiene una concepcion integral de
la sostenibilidad en la que tanto os valores ambientales como los econdémicos y sociales son
merecedores de proteccion (cfr. su art. 3, a). También, es muy importante la consideracion
del “enfoque ecosistémico” como uno de los principios que orientan la Ley; un enfoque eco-
sistémico que se proyecta sobre la planificacion, la gestion y la evaluacion del litoral y que
persigue que la gestion de las actividades humanas -su presion conjunta- no comprometa el
buen estado ambiental de los ecosistemas costeros y marinos, permitiendo al mismo tiempo
el uso sostenible de los bienes y servicios de los ecosistemas, para las generaciones actuales y
venideras (cfr. su art. 7). También, la sostenibilidad integral se refleja al expresar los objeti-
vos de la gestion integrada que permea toda la Ley (cfr. su art. 8, 4) y al exigir en el régimen
de usos y actividades en el litoral de un “uso sostenible del litoral”; un uso que “propicie
el uso racional de los recursos naturales armonizando los requerimientos de la economia, la
cohesidn social, la igualdad de trato y oportunidades, la salud, la seguridad de las personas
y la proteccion del medio ambiente” (art. 29, 1 de la Lay 4/2023).

Volviendo a las normas adicionales que prevé la Ley 4/2023, en primer lugar, se recoge -en
su art. 62 - los “estudios de resiliencia costera” que permitan considerar los riesgos asociados
a los efectos del cambio climatico, tanto en el disefio de los instrumentos de ordenacion como
en la adopcion de decisiones sobre los usos del litoral y que seran utilizados por la Administra-
cion autonomica a la hora de otorgar las autorizaciones y concesiones correspondientes. En
segundo lugar, ya nos hemos referido anteriormente al informe previo de sostenibilidad que
permita evaluar el impacto econdémico y social de las actuaciones que pretendan llevarse a
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cabo en el litoral de Galicia por cualquier sujeto -publico o privado- susceptibles de interferir
en el ejercicio de las competencias de la Comunidad Auténoma, para si es el caso exigir la
adopcion de medidas preventivas o reparadoras (cfr. su art. 63). Y, en tercer y Gltimo lugar,
el art. 64 de la Ley 4/2023, la Administracion Publica de la Comunidad Auténoma velara por
que se mantengan los objetivos de calidad y ambientales en las aguas -interiores y costeras-
que son de su competencia, cuando puedan ser afectadas por vertidos o por la realizacion
de ciertas obras, instalaciones y actividades.

3. Reflexiones finales: hacia una gestion integrada del litoral en Espaiia,
tanto a nivel autonémico como estatal

Tras treinta cinco anos de vigencia de la Ley de Costas (incluida su controvertida reforma
de 2013 y su moderacion por el Tribunal Constitucional) y después de la implantacion -en
virtud de la Ley 41/2010- de la ordenacion de los instrumentos de proteccion del medio ma-
rino (las “estrategias marinas”) y la -mas reciente- aprobacion de los planes de ordenacion
de los espacios maritimos (por el Real Decreto 150/2023), puede afirmarse que existe en el
ordenamiento juridico espanol un grupo normativo suficiente para el desarrollo sostenible
del litoral espanol. Al mismo tiempo, las Comunidades Autonomas litorales que cuentan es-
tatutariamente con importantes competencias sobre el litoral (en sentido amplio: maritimo,
intermareal y terrestre), estan desplegando muy relevantes normativas e instrumentos de
ordenacion como es caso de la Comunidad Auténoma de Galicia. La reciente Ley 4/2023,
sobre ordenacion y gestion integrada del litoral de Galicia es un buen ejemplo del grado de
descentralizacion que esta experimentando la gestion costera en Espana.

No obstante, en este proceso de descentralizacion del litoral siguen existiendo inercias
de un pasado en el que la Administracion General del Estado era la protagonista indiscutible
en casi todos los asuntos maritimos y costeros. Siguiendo la experiencia comparada de otros
paises y la necesaria consolidacion del modelo de gestion integrada del litoral -que se funda-
menta en una soélida colaboracion y cooperacion de todas las Administraciones competentes
y en la fluida participacion de todos los actores sociales y econdémicos-, es preciso avanzar
en esta direccion para la mas optima ordenacion y gestion sostenible de los ricos y diversos
espacios del litoral espanol.
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5. Anexo: imagen de la informacion cartografica del territorio regulado
por la Ley 4/2023 de Ordenacion y Gestion Integrada del Litoral de Galicia
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Imagen de la informacion cartografica del territorio regulado por la Ley 4/2023 de Ordenacion
y Gestion Integrada del Litoral de Galicia. Fuente: Visor Cartografico de la Xunta de Galicia,
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La disciplina territorial: ;una cuestion olvidada?
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Resumen

Mucho se ha hablado, escrito y discutido sobre la planificacion territorial, incluso, a nivel normativo,
la ordenacion del territorio se ha centrado en ello, tanto las leyes en ordenacion del territorio como
los propios instrumentos, de los que no puede obviarse su caracter reglamentario. Frente a ello, el
titulo competencial que conforma la ordenacion del territorio, entre otras tantas carencias a las que
se podria - y seria preciso- aludir, ha obviado una parte fundamental de la misma como es la disciplina
territorial. Basta echar una simple ojeada a las diferentes normativas en la materia para corroborar lo
anterior. Sin embargo, de manera muy reciente, parece que se abren algln “avance” en este sentido.
Ello justifica el interés del presente trabajo, analizar, conocer y, a la luz de lo anterior, plantear, en
su caso, propuestas centradas en la disciplina territorial.

Abstract

Much has been said, written and discussed about territorial planning, including, at the regulatory
level, territorial planning has focused on it, both the laws on territorial planning and the instruments
themselves whose regulatory nature cannot be ignored. Faced with this, the title of competence that
makes up the planning of the territory, among many other deficiencies that could - and would be nec-
essary - allude to, has obviated a fundamental part of it, such as territorial discipline. It is enough to
take a simple look at the different regulations on the matter to corroborate the above. However, very
recently, it seems that some “advance” has been made in this regard. This justifies the interest of this
work, to analyze, know and, in light of the above, propose, where appropriate, proposals focused on
territorial discipline.

Palabras clave
Ordenacion del territorio; disciplina territorial; procedimiento sancionador; restablecimiento de la
legalidad.
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1. Introduccion

Se ha afirmado y reafirmado el caracter reciente de la ordenacién del territorio, que se
esta ante una disciplina «joven» o relativamente reciente en nuestro ordenamiento juridico,
a modo, en ocasiones, de lo que podria entenderse «justificacion» del camino que ain le
queda por recorrer a la ordenacion del territorio.

Cierto es que, hasta el momento, en su desarrollo la ordenacion del territorio se ha centra-
do y concentrado en planificar. Ahora bien, su completo desarrollo requiere el desarrollo de
otras cuestiones que hasta el momento no han tenido la respuesta que hubiese sido adecuada
por parte de nuestro ordenamiento juridico. Buen ejemplo, sin duda, lo encontramos en lo
que hemos venido a denominar gestion territorial y gestion de la ordenacion del territorio
(Rando, 2020).

Ahora bien, lo anterior no es la Unica «carencia» que parece observarse en lo que nuestra
Constitucion reconoce como titulo competencial exclusivo cuya atribucion posibilitaba a las
Comunidades Autonomas y que todas, sin excepcion, asumieron como tal, primero en sus
Estatutos de Autonomia y mas tarde mediante el desarrollo legislativo de dicha competencia.

A lo largo de estos mas de cuarenta anos, las diferentes legislaciones han ido adaptando-
se, al menos, en buena medida, al avance que la propia funcién publica ha tenido, incluso,
algunas, han tratado de dar respuestas a las realidades y necesidades que fruto de su puesta
en marcha se han percibido.

No obstante, continlan existiendo cuestiones no abordadas y que se entienden necesarias
si el objetivo es contar con una funcion publica «completa» desde el punto de vista juridico.
Nos referimos en concreto, a la necesidad de dotar a esta competencia de su correspondiente
funcién sancionadora, de manera que frente al incumplimiento tanto de las correspondientes
legislaciones en la materia como de las previsiones normativas previstas en los instrumentos,
nuestro ordenamiento juridico la dote de herramientas con las que reaccionar y poder lograr
el cumplimiento de las previsiones legislativas pero también, y lo que se entiende esencial,
lograr los modelos territoriales previstos en los instrumentos de planificacion territoriales sin
que actuaciones contrarias a los mismos puedan imposibilitar alcanzar los mismos.

Lo anterior justifica la necesidad de dotar, como se indicaba, a la ordenacion del territo-
rio de su correspondiente régimen sancionador o, si se quiere, de manera mas amplia de un
marco disciplinario, cuestion hasta ahora obviada, salvo algln concreto caso que sera objeto
de analisis.

2. La potestad sancionadora de la administracion

2.1 Fundamentos constitucionales

Con caracter general, y partiendo de la Constitucion Espanola (CE), la misma reconoce
la configuracion legal de la potestad sancionadora de las Administraciones publicas en dos
preceptos, ubicados, ademas, dentro de los derechos y libertades publicas. Nos referimos a
los articulos 25.1. y 25.2.

El articulo 25.1. de la CE, sefala que «Nadie puede ser condenado o sancionado por ac-
ciones u omisiones que en el momento de producirse no constituyan delito, falta o infraccion
administrativa, segin la legislacion vigente en aquel momento». Se refiere de esta forma
al derecho penal (delito o falta) y al derecho administrativo (infraccién administrativa), e
incorpora al conjunto de derechos fundamentales el tradicional principio de legalidad en el
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ambito penal que extiende al ambito administrativo, en particular, al ordenamiento sancionador
administrativo. Siquiera apuntar la constante jurisprudencia que entiende que la inclusion de
ambos, ilicito penal e infraccion administrativa, en este precepto evidencia la voluntad de
que ambos se sujeten a principios de basica identidad. No en vano el limite entre el ilicito
penal y la infraccion administrativa, en ocasiones, resulta tan estrecho que puede llegar a
resultar dificil su adecuada delimitacion. No se puede obviar que entre las razones que jus-
tifican lo anterior se encuentra, precisamente el principio de intervencién minima derecho
penal. Como recuerda la profesora Alarcon Sotomayor (2014:136), en nuestro ordenamiento
juridico conviven «dos sistemas punitivos: el Derecho penal que es aplicado por los jueces,
y el Derecho administrativo que corresponde utilizar a la Administracion».

Por su parte, el articulo 24.2 de la CE se encarga de consagrar principios basicos del proceso
penal, tales como la presuncion de inocencia, el derecho a la audiencia, y que, justificado por
la “equivalencia” en nuestro ordenamiento juridico entre penas y sanciones administrativas,
de manera temprana el Tribunal Constitucional (TC), tuvo ocasién de pronunciarse en su STC
181/1981, extendiéndolo al procedimiento administrativo sancionador, si bien con matices,
como se encargo también de manera temprana de establecer la STC 58/1989, de forma que,
de las previsiones contenidas en ambas Sentencias, queda fijado que las garantias reconocidas
en el articulo 24.2. de la CE no son integramente aplicables a los procesos sancionadores, sino
como expresamente reconoce «con las modulaciones que resulten de su diferente naturaleza».

No obstante, es preciso insistir en el caracter de derechos fundamentales de las previsiones
recogidas en ambos preceptos, tanto el principio de legalidad en materia sancionadora como
las garantias de defensa del procedimiento sancionador y, en tanto tales, son susceptibles
de recurso de amparo constitucionales tanto los actos como las disposiciones administrativas
que las vulneren con la consecuencia juridica de su declaracion de nulidad de pleno derecho.
Incluso, en el ambito de la jurisdiccion contencioso-administrativa se recoge un procedimiento
especial dirigido a la proteccion, entre otros, de estos derechos, el procedimiento especial
de derechos fundamentales que, entre sus particularidades, posibilita acudir a sede jurisdic-
cional sin agotar el previo procedimiento administrativo.

2.2 Laconcrecion de la potestad sancionadora de la Administracion publica

Es adecuado partir recordando que la potestad sancionadora de la Administracion es una
funcion instrumental de la misma cuyo fin es proteger los bienes e intereses definidos en el
ordenamiento juridico, en sus diferentes manifestaciones y en cada una de las materias o
titulos competenciales. De ahi que la competencia, valga la redundancia, para establecer la
potestad sancionadora corresponde a la Administracion a la que corresponde el titulo com-
petencial de que se trate, siendo conexo al mismo. De tal suerte, que la competencia para
establecer la potestad sancionadora, correspondera al Estado o a las Comunidades Auténomas,
en funciéon de quien tenga atribuido el correspondiente titulo competencial. Incluso, cabo
que concurran ambas en determinados titulos competenciales.

A colacion de lo anterior, adecuado es recordar, como esta cuestion ya fue reconocida por
el TC en diversas Sentencias, entre otras, STC 1981/1991, en la que en lo sustancial se reco-
noce la competencia de las Comunidades Autonomas para tipificar infracciones y sanciones
administrativas, asi como para regular los correspondientes procedimientos sancionadores o
ejercitar la potestad inspectora, inherentes a la misma.

En este sentido, y en lo que en es el objeto del presente trabajo, desde el punto y hora
en que la ordenacion del territorio es un titulo competencial, cuya competencia exclusiva
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se atribuye por la CE, en su articulo 149.1.3°., a las Comunidades Autonomas, ningln obice
juridico existe para el desarrollo de la potestad reglamentaria en dicha materia.

En otro orden, preciso es puntualizar que coexisten lo que podria denominarse dos re-
gimenes en la potestad sancionadora: el régimen general de la potestad sancionadora y el
régimen especial o sectorial.

El régimen general de la potestad sancionadora' se sustenta en el marco del titulo compe-
tencial estatal para establecer las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas
del articulo 148.1.18. CE, y su desarrollo legislativo se contiene en la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, de Régimen Juridico del Sector PUblico (LRJSP), en lo relativo a los principios de la
potestad sancionadora (capitulo Ill de titulo preliminar), en el que se reconocen los principios
de legalidad; irretroactividad; tipicidad; responsabilidad; proporcionalidad; prescripcion; y
concurrencia de sanciones, junto a la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Admi-
nistrativo Comun de las Administraciones Publicas (LPAC), encargada de regular las especiali-
dades procedimentales de los procedimientos sancionadores. A diferencia de su predecesora,
la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, que unificaba lo relativo a la misma, ahora la LPAC lo
que hace es en lugar de establecer un procedimiento concreto, establecer especialidades
a lo largo de su articulado conforme regula las reglas y fases generales del procedimiento
administrativo comun para los procedimientos sancionadores.

Junto al anterior, como se apuntaba, existe una prolija regulacion en materia sancio-
nadora en las diferentes materias sectoriales del Derecho Administrativo. Puede afirmarse
que buena parte de las materias sectoriales contienen en el marco de sus correspondientes
leyes un titulo o capitulo dedicado a regular el régimen sancionador en la materia. A modo
de ejemplo, en materia de carreteras, la Ley 37/2015, de 29 de septiembre, de Carreteras,
dedica la seccion 22 de su capitulo Ill, a regular lo que denomina «Infracciones y sanciones»;
en materia medioambiental, la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de
la Biodiversidad, dedica su titulo VI a regular «De las infracciones y sanciones»; en materia
de costas, la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, dedica de igual forma el titulo V a las
«Infracciones y sanciones». Y asi, una larga enumeracion de materias que, aunque a meros
efectos ejemplificativos se ha centrado en el ambito estatal, se reproduce en el ambito au-
tonomico.

3. Ladisciplina territorial

3.1 Contexto de partida

Resulta casi paraddjico, como se apuntaba con anterioridad, que una materia como la
disciplina territorial no cuente con un cuerpo legislativo dedicado a regular y desarrollar
la disciplina en el ambito de la misma.

Basta poner sobre la mesa, las 17 legislaciones autondmicas en ordenacion del territorio
sobre la mesa, con alguna reciente excepcion que se analizara a continuacion, para corrobo-
rar lo anterior. De manera temprana, autores como Lépez Benitez y Vera Jurado (2005:195)
ya pusieron sobre la mesa como «mientras los instrumentos de planificacion territorial han

' Sobre la potestad sancionadora de la Administracion piblica véase, entre otros, trabajos de referencia como
Acosta Penco, M.T., Alarcon Sotomayor, L., Bueno Armijo, A.M., Izquierdo Carrasco, M., Rebollo Puig, M., Ledn
Acosta, M. y Martin Fernandez, C. (2023); Rebollo Puig, M. (dir.), Huergo Lora, A.J. (dir.), Guillén Caramés, J. (dir.)
y Cano Campos (dir.) (2022); Gamero Casado, E. y Fernandez Ramos, S. (2022); Lopez Benitez (2019).
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sido objeto de un detallado analisis, otros ambitos de la materia como la gestion o, incluso,
la disciplina carece de desarrollo suficiente».

Aqui surge el primer interrogante, acaso ;no surgen contravenciones o incumplimientos a
lo dispuesto en las legislaciones en ordenacion territorial o en los instrumentos de ordenacion
territorial, como se sabe, reconocido su caracter normativo?

La consecuencia de dichos incumplimientos es la imposibilidad de lograr en unos casos
los propios objetivos que esta funcion publica se propone y, en otros, esencial, los modelos
territoriales previstos y disenados en los planes territoriales.

Ahora bien, jcon qué herramientas juridicas se cuenta para reaccionar frente a los incum-
plimientos anteriores? En sentido propio, puede afirmarse, que no se cuenta con las mimas.
;Qué ocurre entonces? Aqui en no pocas ocasiones, volvemos a algo ya tradicional como es
el empleo de la disciplina urbanistica, pero se obvia con ello nuevamente que se esta ante
dos materias, sin obviar sus multiples similitudes y el estrecho limite dificil de definir en
ocasiones que las separa, cada una con su propia sustantividad y, a la postre, atribuidas a
Administraciones publicas diferentes.

Esta cuestion y estos interrogantes, entre otros tantos que seria adecuado explicitar, nos
llevan a plantear lo que aqui se expone.

3.2 Alguna temprana aproximacion a la disciplina territorial

De manera muy temprana, la primera ley en recoger un marco disciplinario en ordenacion
del territorio fue a finales de la década de los ochenta, la legislacion valenciana. Sin embargo,
los textos legales que le sucedieron, casi «por arte de magia», obviaron la cuestion, como
también la han obviado otras tantas legislaciones. Pero lo que resulta mas curioso o sorpresivo
es que transcurridos mas de treinta afos, se contina obviando o, como se titula la presente
ponencia, ;acaso se ha olvidado la cuestion?, o el propio caracter de esta funcion publica y
su preeminencia de coordinacion entiende que es innecesario. Son otros tantos interrogantes
que surgen a los meros efectos de tratar encontrar una respuesta a una cuestion que poca
justificacion parece tener.

Pues bien, como se indicaba, la derogada Ley 6/1989, de 7 de julio, de Ordenacion del
Territorio de la Comunidad Valenciana (para sucesivas menciones, Ley 6/1989), dedicaba su
ultimo capitulo, el V, a regular lo que venia a denominar «Régimen disciplinario). Seguia con
ello, el esquema que viene siendo tradicional, como se indicaba anteriormente, de dedicar
los ultimos capitulos o titulos en los diferentes titulos competenciales a regular la disciplina
en la ordenacion del territorio.

Este capitulo V, se estructuraba en diferentes secciones: seccion primera «De las faltas»;
seccion segunda «Reglas para la aplicacion de sanciones»; seccion tercera «De los responsa-
bles»; y, seccion cuarta «De la competencia en materia disciplinaria».

Algunas cuestiones resultan de particular interés de la regulacion contenida en esta Ley
6/1989.

En primer lugar, al regular en su seccion primera las faltas, parte perfilando y concretando su
ambito, asi disponia su articulo 95 que «Sin perjuicio de las responsabilidades que procedieren
en aplicacion de disposiciones legales que, por su contenido urbanistico o medioambiental,
incidan en el uso y destino del territorio, sera sancionable toda acciéon u omision que contra-
venga o menoscabe los efectos de esta Ley~. Distingue y concreta su ambito, diferenciandolo
de las posibles responsabilidades por acciones urbanisticas o medioambientales.

En segundo lugar, establece tres tipos de faltas: leves, graves o muy graves, cuando en
atencion a lo dispuesto en el articulo 95, se produzcan contravenciones a lo dispuesto en el
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Plan de Ordenacion del Territorio de la Comunidad Valenciana y los planes aprobados en
desarrollo del mismo. De esta forma, por faltas leves, el articulo 97, tipificaba «las contra-
venciones efectuadas sin malicia del infractor que afecten de forma no sustancial al uso del
suelo y que puedan ser subsanadas en los proyectos de ejecucion». Como faltas graves, el
articulo 98, establecia aquellos «actos u omisiones que provoquen deterioro de la naturaleza
del suelo, o destruccidon de elementos de cualquier naturaleza que el Plan de Ordenacion
del Territorio de la Comunidad Valenciana declare protegidos, o incidan sustancialmente en
las determinaciones contenidos en el mismo o en planes o proyectos de ejecucion aprobados
en desarrollo del mismo». Por Gltimo, la tipificacion de las faltas muy graves se regulaba en
el articulo 99, con el siguiente tenor «Son faltas muy graves las que provoquen destruccion
irreparable del medio fisico o de los elementos de cualquier naturaleza que el Plan de Or-
denacion de la Comunidad Valenciana declare protegidos, e inviabilicen el cumplimiento de
los fines de esta Ley, o de los instrumentos de planificacion aprobados para su desarrollo».

En tercer lugar, las sanciones previstas para los diferentes tipos de infracciones que establece,
son los siguientes: para las faltas leves, sancion consistente en multa de 50.000 a 1.000.000
de pesetas; para las faltas graves, sancion con multa de 1.000.000 a 50.000.000 de pesetas;
para las faltas muy graves, sancion con multa desde 50.000.000 a 250.000.000 de pesetas.

En tercer lugar, aunque la Ley 6/1989 no preveia expresamente la accion de restableci-
miento del orden juridico perturbado, independiente, como se sabe, de la accion sanciona-
dora, la regulacion contenida en el articulo 103 venia a establecer que la propia resolucion
sancionadora llevaba aparejada, en todo caso, la imposicion al infractor de la obligacion de
reparacion del dano causado y la restitucion de la situacion anterior a la comision de la in-
fraccion o, en su defecto, la valoracion econdémica de dichas obligaciones que se atribuian,
en todo caso, al infractor.

En cuarto lugar, la Ley 6/1989 establecia un régimen de eximentes, atenuantes y agra-
vantes. Como posible eximente, la Ley establecia la accion llevada a cabo en circunstancias
extraordinarias por razon de riesgo catastrofico, cuando el analisis de los hechos demostrase
buena fe y proporcionalidad entre las medidas precautorias adoptadas y el riesgo previsible,
sin perjuicio de la obligacion de reponer la situacion anterior. Como circunstancias atenuan-
tes, se preveian tres situaciones: el actuar en evitacion de perjuicio o riesgos catastroficos,
cuando exista proporcionalidad entre las medidas adoptadas y el riesgo previsible; la falta
de intencionalidad en la ocasidn del dano; el haber procedido a reparar o disminuir el dafo
antes de la iniciacion de la actuacion sancionadora. Mayores supuestos se contemplaban como
circunstancias agravantes, en concreto: la reincidencia; el fraude documental que propicia-
re el otorgamiento de licencia de orden de ejecucion; el abuso de confianza; la violencia o
coaccion sobre funcionarios o autoridades publicas por cualquier medio, incluido el soborno;
el desacato a las autoridades; que el agente tenga la condicion de cargo publico, siendo
funcionario de la Administracién publica o prestando servicios en la misma por cualquier
vinculo de naturaleza contractual; la repercusion del acto u omision en elementos o espacios
territoriales que resulten perjudicados por la accion u omision; el conocimiento técnico de los
pormenores de la actuacion, de acuerdo con la profesion o actividad habitual del culpable.

En quinto lugar, como posibles responsables de las infracciones, la Ley 6/1989 identificaba
tanto a las personas fisicas como juridicas en las que concurriera la condicion de propietario,
promotor, empresario de la obra o técnicos encargados de dirigir su ejecucion que hubieran
participado en calidad de tales en el acto u omisién punible.

En sexto lugar, se atribuian diferentes funciones al municipio, en concreto al Alcalde, y a la
Comunidad Autonoma, en la figura de Consejero de Obras Publicas, Urbanismo y Transportes.
En el caso del Alcalde, el articulo 117 de la Ley preveia que cuando tuvieren conocimiento del
otorgamiento de una licencia u orden de ejecucion contraviniendo la legalidad en materia de
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ordenacion del territorio, debian instar la declaracion de nulidad o declarar la lesividad del
propio acto, remitiendo a la Ley de Procedimiento Administrativo. En el caso del Consejero,
cuando el mismo tuviere conocimiento del otorgamiento de una licencia u orden de ejecu-
cion que infringiese lo dispuesto en la Ley o en los planes y proyectos aprobados, establecia
que debia ponerlo en conocimiento del Alcalde para que en el plazo de un mes procediese
conforme a lo previsto con anterioridad; si en dicho plazo el requerimiento no fuese aten-
diendo, la Ley fijaba que procederia a través del organo competente, de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 65 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del
Régimen Local?, en adelante LBRL.

En séptimo y ultimo lugar, en relacion a la competencia en materia disciplinaria se reco-
nocia la accion publica en materia de ordenacion del territorio, de manera analoga a como
se recoge en urbanismo o medioambiente. La competencia se reconocia a los Alcaldes y al
Consejero de Obras Plblicas, Urbanismo y Transportes, pudiendo actuar de oficio o a instancia
de parte.

4. Lareciente apuesta de Andalucia por la disciplina territorial

4.1 Contexto de partida: la aproximacion prevista en la LOTA

Antes de entrar a analizar la reciente y novedosa regulacion de la legislacion andaluza en
materia de disciplina territorial, es adecuado hacer referencia a algunos antecedentes que
sitan mejor en el contexto.

La vigente Ley 7/2021, de 1 de diciembre, de Impulso para la Sostenibilidad del Territo-
rio de Andalucia, en adelante LISTA, ha venido a regular conjuntamente las competencias
autonomicas en ordenacion del territorio y urbanismo. Con anterioridad, estas materias se
encontraban en cuerpos legislativos diferentes. En el caso de la ordenacion del territorio,
en la Ley 1/1994, de 11 de enero, de Ordenacion del Territorio de Andalucia, en lo sucesivo
LOTA, cuya vigencia se mantuvo hasta la entrada en vigor de la LISTA.

Nos referimos a la LOTA, en la medida en que, aunque a nuestro entender con poco acierto,
dedicaba dos preceptos, los articulos 36 y 37, a regular lo que denominaba «De la proteccion
de la legalidad~», cuestion a la que dedicaba su titulo lll. Como ya dijéramos «Casi desaper-
cibido, la LOTA regulaba en su titulo Ill lo que denomina “De la proteccion de la legalidad”,
conformado Unicamente por dos, en principio, sencillos preceptos» (Rando, 2021:10).

El articulo 36 establecia que:

2 En su diccion vigente en el momento de promulgacion de la Ley valenciana 6/1989, el articulo 65 de la LBRL,
establecia que:

«1. Cuando la Administracion del Estado o de las Comunidades Auténomas considere, en el ambito de sus res-
pectivas competencias, que un acto o acuerdo de alguna entidad local infringe el ordenamiento juridico, podra
requerirla, invocando expresamente el presente articulo, para que anule dicho acto o acuerdo.

2. El requerimiento debera ser motivado y expresar la normativa que se estime vulnerada. Se formulara en el
plazo de quince dias habiles a partir de la recepcion de la comunicacion del acuerdo.

3. La Administracion del Estado o, en su caso, la de la Comunidad Auténoma, podra impugnar el acto o acuerdo
ante la jurisdiccion contencioso-administrativa bien directamente, una vez recibida la comunicacion del mismo,
o bien una vez transcurrido el plazo sehalado en el requerimiento dirigido a la entidad local, si se hubiera optado
por hacer uso de la posibilidad contemplada en los dos nUmeros anteriores».
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«Los actos y acuerdos que infrinjan la presente Ley, o las disposiciones y Planes de Ordenacion
del Territorio aprobados con arreglo a la misma, podran ser impugnados ante los 6rganos del
orden jurisdiccional competente, de acuerdo con la legislacion procesal>.

Se esta ante lo que es en toda regla una obviedad, sobra referirnos a la potestad revisora
del orden contencioso-administrativo, «su fundamento, como ya se sabe, se encuentra en
el art. 106.1 CE que reconoce el pleno sometimiento de la Administracion a la ley y al dere-
cho, asi proclama «Los Tribunales controlan la potestad reglamentaria y la legalidad de la
actuacion administrativa, asi como el sometimiento de ésta a los fines que la justifican».
Este «control» se ejercita, por lo general, por la jurisdiccion contencioso-administrativa,
cuya «legislacion procesal» contenida en la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-administrativa (LJCA), en su art. 2.1.c) expresamente le atribuye
a esta jurisdiccion el conocimiento de las cuestiones que se susciten en relacion con «los
actos y disposiciones de las Corporaciones de Derecho publico, adoptados en el ejercicio de
funciones publicas» (Rando, 2021:11).

Por su parte, el articulo 37 de la LOTA, disponia que:

«1. Las actividades de intervencion singular que careciendo o sin ajustarse a las licencias
preceptivas se ejecuten sin acomodarse a las determinaciones de esta Ley y de los Planes de
Ordenacion del Territorio que les afecten, seran paralizadas por la Consejeria de Obras PUblicas
y Transportes, sin perjuicio de las responsabilidades a que hubiera lugar.

2. Cuando la ejecucion de las actividades a que se refiere el apartado anterior produzca una
alteracion ilegal de la realidad fisica, su titular debera proceder a la restitucion de la misma en
la forma en que disponga la Consejeria de Obras PUblicas y Transportes.

3. La Consejeria de Obras Publicas y Transportes podra imponer multas coercitivas sucesivas, a
los particulares infractores, de hasta el 10 por 100 del presupuesto de la actividad, atendiendo
al importe de la actividad, gravedad e incidencia territorial, en la forma que reglamentaria-
mente se establezca y sin perjuicio de la posible ejecucion subsidiaria por la propia Consejeria
a cargo de aquéllos.

4. En cualquier caso el titular de la actividad debera indemnizar los dafos y perjuicios ocasio-
nados. La valoracion de los mismos se hara por la Consejeria de Obras Publicas y Transportes
previa tasacion contradictoria cuando el titular de aquélla no prestara conformidad».

Este precepto constrefia su ambito de actuacion a las actividades de intervencion singular,
«Este precepto si que genera razonables dudas. Y lo hace porque ya el aptdo. 1 del art. 37
delimita su objeto, «actividades de intervencion singular que careciendo o sin ajustarse a las
licencias preceptivas se ejecuten sin acomodarse a las determinaciones de esta Ley y de los
Planes de Ordenacion del Territorio», pero parece obviar que esas actividades no competen
propiamente a la ordenacion territorial sino que, buena parte de ellas, son competencias
sectoriales que vienen atribuidas a otros 6rganos de la Administracion autonémica (no en
vano, el propio titulo se encarga de precisar el ambito autonémico de las mismas)» (Rando,
2021:15). Pero, ademas, no se esta ante el ejercicio de la potestad sancionadora sino ante la
accion de restablecimiento del orden juridico perturbado, no en vano, queda explicito cuando
el precepto alude a «situacion ilegal de la realidad fisica»; «restitucion de la misma», incluso
sefala la imposicion de «multas coercitivas», como reaccion de la Administracion ante tales
hechos, no de sanciones, y como se sabe las multas coercitivas se manejan en el ambito de
los medios de ejecucion forzosa con que nuestro ordenamiento juridico dota a la Administra-
cion para forzar el cumplimiento del acto que voluntariamente y estandose obligado a ello,
no se ha llevado a cabo.
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4.2 Algunas notas sobre la reciente apuesta de Andalucia por la disciplina
territorial

Pues bien, en este contexto en el que ya se ha dicho que la disciplina territorial desde una
perspectiva de conjunto, como requiere la competencia en ordenacion territorial en tanto
recae sobre las Comunidades Autonomas, y salvo puntuales aproximaciones ya apuntadas, lo
cierto es que se ha obviado y se contintia obviando por nuestro ordenamiento juridico, de ahi
la relevancia que de manera reciente con la promulgacion de la LISTA, en 2021, Andalucia
haya optado por incorporarla expresamente en su marco legislativo de referencia.

Como aproximacion, el legislador andaluz ha optado por regular conjuntamente la disci-
plina territorial y urbanistica, cuestion abordada en el titulo VIl de la LISTA, estableciendo la
potestad inspectora, de restablecimiento de la legalidad territorial y urbanistica y la potestad
sancionadora. Entiende el legislador que la regulacion en una sola Ley de la normativa terri-
torial y urbanistica, supone una oportunidad para «aclarar y delimitar el ambito competencial
de la Comunidad Auténoma en materia de disciplina~».

Ciertamente se esta ante una de las cuestiones que mayor novedad representa en la Ley
andaluza, como recoge su propia exposicion de motivos «en consonancia con la competencia
exclusiva de la Comunidad Autonoma en materia de ordenacion del territorio, se define la
competencia autonoémica para el restablecimiento de la legalidad y la imposicion de sanciones
que comporten infraccion de la ordenacion territorial como una competencia directa. Al mismo
tiempo, de conformidad con la normativa basica del Estado y la jurisprudencia constitucional,
se establece la posibilidad de que la Comunidad Auténoma sustituya a los Ayuntamientos en
el ejercicio de las acciones declarativas y ejecutivas para el ejercicio de sus competencias
en materia de disciplina».

La LISTA, al enumerar el contenido de la propia actividad de la ordenacion del territorio
en tanto funcion publica que corresponde a la Comunidad Auténoma ya reconoce, entre los
mismos y junto a otros, «La disciplina territorial, incluyendo la inspeccion, el restablecimiento
de la legalidad y la sancion de las infracciones de la ordenacion territorial>.

Como se decia, regula conjuntamente determinados aspectos de la disciplina territorial y
urbanistica, entre otros cuando se refiere a las potestades publicas en la materia y reconoce
en su articulo 147, que:

«1. Las Administraciones Publicas aseguraran el cumplimiento de la legislacion y ordenacion
territorial y urbanistica mediante el ejercicio de las siguientes potestades:
a) La intervencién administrativa sobre la actividad urbanistica de ejecucion y edificacion,
en las formas dispuestas en esta Ley.
b) La inspeccion de la ejecucion de los actos y usos sujetos a intervencion administrativa.
c) El restablecimiento de la legalidad territorial y urbanistica.
d) La sancion de las infracciones territoriales y urbanisticas.
e) El ejercicio de acciones administrativas y judiciales frente a actos o acuerdos administra-
tivos que infrinjan el ordenamiento juridico.
2. La disciplina territorial y urbanistica comporta el ejercicio, de forma inexcusable, de todas
las potestades anteriores cuando concurran los presupuestos legales, con arreglo a los principios
de legalidad, competencia, planificacién y programacion, proporcionalidad, seguridad juridica
y oficialidad.
3. Las medidas de restablecimiento de la legalidad territorial y urbanistica tienen caracter real
y alcanzan a las terceras personas adquirentes de los inmuebles objeto de tales medidas, dada
su condicion de subrogados por ley en las responsabilidades contraidas por la persona causante
de la ilegalidad territorial o urbanistica~».
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Particular importancia tiene el articulo 158 de la LISTA, en la medida en que se encarga de
concretar y determinas las competencias de los Municipios y de la Comunidad Auténoma en
la materia, lo que, a su vez, determina que se ejercite la potestad disciplinaria en urbanismo
o en ordenacion del territorio, atendiendo al tipo de actuacion de que se trate.

De esta forma, se reconoce a la Comunidad Auténoma de Andalucia la competencia direc-
ta para el restablecimiento de la legalidad ante las actuaciones que vulneren la ordenacion
territorial y se concreta cuando se entiende que inciden en la ordenacion del territorio de-
terminados actos o usos, en concreto cuando afecten a:

 Suelos rusticos especialmente protegidos por legislacion sectorial.

 Suelos rusticos preservados por los instrumentos de ordenacion territorial previstos en
esta ley o suelos rusticos incluidos en el espacio litoral.

» Elsistema de asentamientos, a través de la realizacion de actos que puedan inducir a la
formacion de nuevos asentamientos en suelo rdstico o a un incremento de la superficie
ocupada por los preexistentes, de acuerdo con los parametros objetivos que se establez-
can reglamentariamente y, en su caso, conforme a lo establecido en los instrumentos
de ordenacion territorial o urbanistica general de aplicacion.

» Equipamientos, espacios libres y servicios de interés supralocal; vias de comunicacio-
nes e infraestructuras basicas del sistema de transportes; infraestructuras de interés
supralocal para el ciclo del agua, la energia y las telecomunicaciones o actividades
econdmicas de interés supralocal.

« Las actuaciones contrarias a las determinaciones de los instrumentos de ordenacién
territorial o de ordenacion supramunicipal.

A su vez, al municipio se le reconoce la competencia para el restablecimiento de la lega-
lidad ante actuaciones que vulneren la ordenacion urbanistica, ejercicio de la potestad que
se extiende, de igual forma, a las actuaciones anteriores cuando incidan en competencias
municipales sobre restablecimiento de la legalidad urbanistica.

De igual forma, se reconoce que cuando un municipio incurra en inactividad en el ejercicio
de las acciones declarativas y ejecutivas para el ejercicio de la potestad de restablecimien-
to de la legalidad ante actuaciones que vulneren la ordenacion urbanistica, la Comunidad
Auténoma podra asumir la competencia por sustitucion, siempre en los términos de la LBRL
y previo requerimiento a la entidad local y, en todo caso, cuando la actuacion afecte a com-
petencias autonomicas.

Por su parte, uno de los aspectos esenciales de la LISTA es la concrecion de los tipos
infractores en ordenacion del territorio. Aqui es preciso matizar dos cuestiones. En primer
término, la LISTA se encarga de enumerar y diferenciar diferentes infracciones urbanisticas
en su grado de leve, grave o muy grave. En segundo lugar, en el propio precepto, aunque
de manera separada enumera y detalla las clases de infracciones contra la ordenacion del
territorio, fijando en principio un conjunto de regla generales y a continuacion precisando
cada una de ellas.

De esta forma, con caracter general, el articulo 161.5. de la LISTA, determina que «son
infracciones contra la ordenacion del territorio las definidas en los apartados siguientes cuando
contravengan la ordenacion territorial o incidan en la ordenacion del territorio; en concreto:

a) La ejecucion, realizacién o desarrollo de actuaciones, actos de transformacion, uso del

suelo, vuelo o subsuelo, que afecten a suelos risticos especialmente protegidos por
legislacion sectorial, a suelos rusticos preservados por los instrumentos de ordenacion
territorial previstos en esta ley o a suelos rusticos incluidos en el espacio litoral.

b) Las actuaciones que afecten al sistema de asentamientos a través de la realizacion de

segregaciones, edificaciones, construcciones, obras o instalaciones que, por si mismos

EJE D: Gobernanza territorial: marco normativo e instrumentos de planificacion estratégica



La disciplina territorial: ;una cuestion olvidada? 845

0 por su situacion respecto de otras edificaciones, sean susceptibles de inducir a la
formacion de nuevos asentamientos en suelo rdstico o a un incremento de la superficie
ocupada por los preexistentes, de acuerdo con los parametros objetivos que se establez-
can reglamentariamente y, en su caso, conforme a lo establecido en los instrumentos
de ordenacion territorial o urbanistica general de aplicacion.

c) Las actuaciones y los actos que afecten a equipamientos, espacios libres y servicios

de interés supralocal; vias de comunicaciones e infraestructuras basicas del sistema
de transportes; infraestructuras supralocales para el ciclo del agua, la energia y las
telecomunicaciones o actividades economicas de interés supralocal.

d) Las actuaciones contrarias a las determinaciones vinculantes de los instrumentos de

ordenacion territorial o de ordenacion supramunicipal>.

De manera mas precisa, y al igual que hace la Ley con las infracciones urbanisticas, distingue
entre infracciones contra la ordenacion del territorio de caracter leve, grave y muy grave.

Asi, tienen el caracter de infracciones contra la ordenacion del territorio de caracter leve,
las siguientes:

El incumplimiento del deber de contar en las obras u otras actuaciones de copia de la
licencia o titulo habilitante o declaracion responsable.

Los actos de publicidad, comunicacidon comercial o promocion por cualquier medio, con
indicaciones disconformes con la ordenacion territorial o urbanistica que incidan en la
ordenacion del territorio o que induzcan a error sobre su correcta aplicacion.

La prestacion de servicios por las empresas suministradoras sin la acreditacion de licencia
u otro acto habilitante o de declaracion responsable o cuando hubiera transcurrido el
plazo establecido para la contratacion provisional.

La ejecucion de acometidas de suministros basicos sin autorizacion.

El incumplimiento de los requerimientos para la presentacion de documentos a que se
esté obligado en caso de actividades sujetas a declaracion responsable.

La expedicion por profesionales o entidades urbanisticas certificadoras de informes,
certificados o documentos similares con inexactitudes, falsedades u omisiones no sus-
tanciales para su traslado a la Administracion.

La venta, alquiler o cesidon de uso por empresas comercializadoras de edificaciones
prefabricadas susceptibles de albergar un uso residencial cuya implantacion esté some-
tida a licencia o declaracion responsable sin la acreditacion de su previa obtencion o
presentacion, o la falta de conservacion de copia de dichos documentos por empresas
comercializadoras o instaladoras durante un plazo de seis de anos desde la fecha del
acto juridico.

Constituyen, por su parte, infracciones contra la ordenacion del territorio de caracter grave:

La realizacion de actuaciones sin las licencias, aprobaciones u otros actos administrativos
necesarios o sin ajustarse a sus términos que contravengan la ordenacion territorial o
incidan en la ordenacion del territorio.

La realizacion de actuaciones sin la presentacion de la preceptiva declaracion respon-
sable o habiéndola presentado con inexactitudes, falsedades u omisiones esenciales
0 sin ajustarse en aspectos esenciales a lo en ella manifestado, que contravengan la
ordenacion territorial o incidan en la ordenacién del territorio.

La realizacion en contra de la ordenacion territorial o urbanistica que incidan en la
ordenacion del territorio de obras de todo género, demoliciones o implantacion de
instalaciones, salvo que tengan la clasificacion de muy graves.
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Los usos disconformes con la ordenacion territorial o urbanistica que incidan en la or-

denacion del territorio, salvo que esté clasificada como muy grave.

La resistencia, obstruccion, excusa o negativa a las actuaciones inspectoras. Se entien-

de producida esta circunstancia cuando la persona, debidamente notificada al efecto,

haya realizado actuaciones tendentes a dilatar, obstaculizar, entorpecer o impedir las

actuaciones inspectoras. Entre otras, constituyen resistencia, obstruccion, excusa o

negativa a las labores inspectoras las siguientes conductas:

- 1.7 La negativa infundada o el retraso injustificado a facilitar cualquier informacion
requerida en relacion con el objeto de inspeccion.

- 2.% Lanegativa infundada a identificar en los procedimientos de restablecimiento de
la legalidad a otras personas interesadas que no hayan comparecido.

- 3.7 La negativa infundada a permitir el acceso al personal inspector o a su personal
de apoyo al ambito objeto de inspeccion.

- 4.? Laincomparecencia, salvo causa justificada, en el lugar y tiempo que se hubiera
senalado.

- 5.2 Las coacciones al personal inspector o a su personal de apoyo.

La expedicion por profesionales o entidades urbanisticas certificadoras de informes,

certificados o documentos similares con inexactitudes, falsedades u omisiones sustan-

ciales para su traslado a la Administracion. A estos efectos, se consideran falsedades,

inexactitudes u omisiones sustanciales la introduccién o ausencia de datos o elementos

que no se correspondan con la realidad, con el fin de superar los controles administra-

tivos 0 que resulten determinantes para comprobar el cumplimiento de los requisitos

normativos a los que estuviese sometida la actuacion.

La prestacion de servicios por las empresas suministradoras con incumplimiento de los

actos administrativos que les ordenen su cese.

Por Gltimo, la LISTA, tipifica como infracciones muy graves contra la ordenacion del territorio:

La segregacion, fraccionamiento, division o parcelacion contraria a la ordenacion terri-
torial o urbanistica que incidan en la ordenacion del territorio en suelo rustico.

La realizacion de obras de infraestructuras, servicios y otras de urbanizacion, tales como
la apertura de viales o la implantacion de servicios urbanos en contra de la ordenacion
territorial o urbanistica que incidan en la ordenacion del territorio.

Las actuaciones contrarias a la ordenacion territorial o urbanistica que incidan en la or-
denacion del territorio que afecten a equipamientos, espacios libres y servicios de interés
supralocal; vias de comunicaciones e infraestructuras basicas del sistema de transportes;
infraestructuras de interés supralocal para el ciclo del agua, la energia y las telecomuni-
caciones o actividades economicas de interés supralocal.

La continuacion de obras con incumplimiento de las medidas provisionales adoptadas
en los procedimientos de restablecimiento de la legalidad.

La demolicion, destruccion o alteracion de los valores de edificios protegidos por la
ordenacion territorial.

Las actuaciones que perjudiquen los espacios o bienes preservados por la ordenacion
territorial, por la existencia de riesgos o por sus valores naturales o paisajisticos.

En relacion al régimen punitivo, la LISTA establece idénticas sanciones tanto para las
infracciones urbanisticas como para las infracciones contra la ordenacion del territorio,
diferenciando, el caracter de infraccion de que se trate. De esta forma, se establecen las
siguientes sanciones:

Infracciones leves: multa de 600 a 2.999 euros.
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» Infracciones graves: multa de 3.000 a 29.999 euros, salvo que el valor de las obras
ejecutadas o de los terrenos afectados o de los dafhos causados a los bienes protegidos
sea superior, en cuyo caso, la multa podra alcanzar hasta el 75% de los valores citados.

« Infraccion muy grave: multa de 30.000 a 120.000 euros, salvo que el importe del valor
de las obras ejecutadas o de los terrenos afectados o de los danos causados a los bienes
protegidos sea superior, en cuyo caso, la multa podra alcanzar hasta el ciento cincuenta
por ciento de dichos valores.

Como se indicaba, y sin perjuicio de otros aspectos relevantes que en relacién con la
disciplina territorial contiene la LISTA, es destacable la apuesta realizada por la Comunidad
andaluza, de manera, ademas, pionera y novedosa en este sentido por dotar a la ordenacién
del territorio de un régimen disciplinario que posibilite y coadyuve a alcanzar los propios
objetivos y metas que esta funcion publica persigue.

5. Conclusiones

Muy someramente y Unicamente a modo de colofon final, insistir en la necesidad de, en
general, avanzar y completar la funcion publica que constituye la ordenacién del territorio,
dotandola del completo marco juridico que posibilite su efectiva y determinante puesta en
marcha.

Y en lo que aqui concierne, resulta paraddjico que una funcion publica como esta, hasta el
momento haya estado tan carente de atencion hasta el punto de tratarse de uno de los pocos
titulos competenciales que carecen, al menos, de un régimen disciplinario cuya finalidad es
velar por el adecuado y acorde cumplimiento de las previsiones que, tanto a nivel legislativo
como normativo, coexisten en la materia, evitando contravenciones indeseadas que solo pue-
den conllevar dificultades, incluso, imposibilitar alcanzar los modelos territoriales que desde
la ordenacion del territorio se establecen vy, con ello, el conjunto de acciones, actuacion,
objetivos y metas, que son consustanciales a la misma.

De ahi la necesidad de destacar la pionera y novedosa apuesta que de manera muy reciente
ha llevado a cabo Andalucia, incorporando lo que ha venido propiamente a denominar disci-
plina territorial en su marco legislativo y desarrollando la misma en sus diferentes vertientes,
tanto inspectora, como de restablecimiento de la legalidad perturbada, junto a un necesario
régimen sancionador.
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Resumen

CITIES DATALEX(R) es un software cuyo propésito es mejorar el acceso a la normativa juridica resultante de la aplicacién en las actuaciones en el medio urbano y, en
general, en los procesos de desarrollo urbano y territorial sostenible. CITIES DATALEX(R) surge como iniciativa conjunta entre las citedras Concepcién Arenal de Agenda
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las Administraciones Publicas informacién juridica clara y segura para desarrollar actividades que tengan repercusion urbanistica y territorial.

Problematica Busqueda por filtros

Espafia cuenta con bases de datos que permiten tener conocimientos de los
sistemas legales, incluso de los sistemas legales en materia urbanistica y

L. i . ., . . Ambito Tematico Materia
territorial, sin embargo, la informacién que ofrecen no posibilita tener una idea
. T . . Cualquiera v Cualquiera v
acabada de cuiles sean las reglas juridicas especialmente predispuestas para
fomentar, desarrollar y evaluar programas, planes o estrategias sostenibles e Comunidad Auténoma Ciudad
integradas de desarrollo urbano. Cualguiers v W Gl v

Tampoco se conexionan con las bases de datos asociadas a los sistemas de
indicadores conocidos hasta la fecha. A su vez, estos sistemas de indicadores o
ignoran por completo el marco juridico o este resulta meramente anecdético. En
definitiva, las bases de datos existentes no permiten una adecuada comparacién e
interconexién entre las plurales normas juridicas llamadas a tener que tomarse en
consideracion para desarrollar actuaciones urbanas integradas.

Introduce palabras clave

Listar documentos

La herramienta permite buscar normativa en funcién de diferentes filtros, tras los
que aparece una lista con los documentos filtrados e informacién acerca de la
norma, el enlace a la fuente oficial, si aplica a nivel de CCAA/Ciudad y una serie

QT'ES DATALEX:F: es un S.OHWBVG que incorpora he‘rrami/entas de bL"SC{“?da de etiquetas por los cudles se puede identificar el contenido del documento
juridica utilizando diversos indicadores, incluyendo materias e items por municipio

{Propuesta|

. 2 ; 2 o o : R Resultados
y comunidad auténoma. El sistema esta potenciado con inteligencia artificial, en
. . . Norma CCAA Ciudad Etiquetas
particular, con modelos de lenguaje (al igual que ChatGPT), que permiten hacer
consultas sobre el conjunto de documentos legales de interés. De esta manera, se Ondenanza de Consume Madri, Comunidad de Modria Economia/desarllolocaL
pueden identificar las situaciones juridicas de mayor relevancia para los analistas Honiapie
y uSual’\OS con |a pOS\bI‘!dad de atender COnSUltaS personahzadas Adema’s‘ de_ Qrdenanza de Mercados Municipales Madrid, Comunidad de Madrid Economia/desarrollo local,

Municipio

bido a que la normativa puede ser cambiante, el sistema estard automatizado para
mantenerse actualizado en términos de legislacion.

vidades Comerciales en Dominio Madrid, Comunidad de Madrid Economia/desarrollo local,

Municipio

de Medidas Liberalizadoras y de Apoyo

sarrollo local,

Madrid, Comunidad de No aplica Economia
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m NO es un simple repositorio de normas juridicas.
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Resumen

«Lo que no se mide no se puede mejorar:». La mejor herramienta para mejorar la gobernanza territorial
es el conocimiento, y para adquirirlo se hace necesaria la evaluacion. La Estrategia Navarra Sostenible
2030 facilita la coordinacion interadministrativa, mejorando la gobernanza bajo la perspectiva de la
Agenda 2030, a través del disefo de una herramienta que permite evaluar de manera integral, mediante
el trabajo con cualidades, el efecto que las distintas intervenciones pUblicas tienen en la sostenibilidad
y el territorio regional completando la tradicion de evaluacion iniciada con la ETN.

Abstract

«If you can not measure it, you can not improve it'». The best tool to improve territorial governance is
knowledge and to acquire it, evaluation is necessary. The Sustainable Navarra Strategy 2030 facilitates
inter-administrative coordination, improving governance from the perspective of the 2030 Agenda. In
it, it has been designed a tool that makes possible to comprehensively evaluate, through work with
qualities, the effect that the different public interventions have on sustainability. This is something
that continues and completes the evaluation tradition started with the ETN
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1. Contexto

“Lo que no se define no se puede medir. Lo que no se mide, no se puede
mejorar. Lo que no se mejora, se degrada siempre”
WILLIAM THOMSON KELVIN

La Agenda 2030 se ha convertido en una herramienta Gtil para el disefio de estrategias
nacionales y regionales de desarrollo sostenible. También para la administracion local (evo-
lucion de las Agendas 21), y para las corporaciones privadas a la hora de diseiar algunas de
sus actuaciones e instrumentos de Responsabilidad Social Corporativa o fundaciones y ONG.
Generalmente, se alinean las politicas a los objetivos de desarrollo sostenible (ODS) y sus
metas mediante indicadores, es decir, se trata de establecer metas mediante parametros de
medida.

El conocimiento es la clave fundamental para fortalecer la gobernanza territorial y para
su institucion se vuelve imprescindible la cultura de la evaluacion. En este sentido, la Estra-
tegia Navarra Sostenible 2030 promueve la coordinacion entre administraciones, mejorando
la gobernanza territorial desde la perspectiva de la Agenda 2030. Para lograrlo, se ha desa-
rrollado una herramienta integral que, al trabajar con distintas cualidades, permite evaluar
el impacto de las intervenciones pUblicas en la sostenibilidad regional.

La nueva Estrategia de Gobierno de Navarra, ayuda en el analisis de la diversidad y la com-
plejidad de la politica regional recogiendo el enfoque sistémico de la Agenda 2030, considerando
la multidisciplinariedad y la multiescalaridad con una meta comin: el desarrollo territorial
sostenible. En la escala regional contribuye a los procesos de recuperacion, transformacion
y resiliencia impulsados por las instituciones europeas y espanolas. Para ello involucra a los
distintos agentes implicados en el proceso de disefio e implantacion de las politicas publicas.

Acompanar la Agenda 2030 de otras herramientas de evaluacion, como la ENS-2030-NEJ,
permite evaluar los efectos de dichas politicas y tomar decisiones de gestion y mejora, incluso
antes de su implantacién (evaluacion exante). Esto es un proceso innovador que, junto con
la Estrategia Territorial de Navarra (ETN) y la S4 (Estrategia de Especializacion Inteligente
para la Sostenibilidad de Navarra), ayudara a progresar de manera mas rapida y eficiente en
el avance de los ODS y la Agenda 2030 en Navarra.

En definitiva, el Gobierno de Navarra contribuye con este conjunto de herramientas a la
innovacion en el disefo y evaluacion de politicas publicas sostenibles y contribuye al desarrollo
inteligente de la region. Ademas, retoma e institucionaliza un procedimiento de evaluacion
especifico de los efectos en la sostenibilidad que se acopla a los procedimientos generales
de evaluacion de politicas publicas.

En los siguientes epigrafes se describe brevemente la aplicacion de estos marcos de trabajo
en la Comunidad Foral de Navarra acompanado por otra experiencia en la que muestra la
capacidad innovadora de Navarra: la legislacion en materia de evaluacion (Ley Foral 21/2005
de evaluacion de las politicas publicas y de la calidad de los servicios publicos).

2. El marco normativo navarro
Navarra es una comunidad foral que desde el siglo XIX tiene reconocidos «sus derechos
originarios e historicos, Navarra conservo su régimen foral y lo ha venido desarrollando pro-

gresivamente, conviniendo con la Administracion del estado la adecuacion de facultades y
competencias cuando fue preciso, acordando férmulas de colaboracion que se consideraron

EJE D: Gobernanza territorial: marco normativo e instrumentos de planificacion estratégica



La transicion hacia una nueva cultura evaluativa 855

convenientes y atendiendo siempre las necesidades de la sociedad~. Esta frase copiada del
preambulo de la Ley Organica 13/1982 de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral
de Navarra (LORAFNA), donde se vincula sus capacidades con las dimensiones de la sosteni-
bilidad, al reconocer la capacidad de Navarra para gestionar sus recursos y competencias en
relacion a las necesidades sociales.

Desde la escala regional y en el ejercicio de sus competencias, la evaluacién de la inter-
vencion publica y su institucionalizacion se ha dado de manera intermitente en la Comunidad
Foral. Navarra en el ano 2005 fue pionera a nivel estatal con la aprobacién de la anterior-
mente mencionada Ley 21/2005. Esta Ley, en una primera fase de desarrollo, tuvo un amplio
despliegue tanto en el marco normativo y organizativo, con la creacién, por ejemplo, de una
Comision Foral para la evaluacion (2006), del Servicio de Calidad (2005-2011), o del Registro
de Evaluacion de Politicas Publicas y de Calidad de los Servicios Publicos (2007), etc., asi
como en el marco metodoldgico, con el desarrollo de una serie de recursos y herramientas.
De esta manera, en la actualidad, Navarra cuenta, por ejemplo, con un Glosario de Térmi-
nos relacionados con el seguimiento y la evaluacion de las Politicas Publicas, un Modelo de
Pliego de Condiciones Técnicas o Plan de Trabajo para la evaluacion de politicas publicas, un
Protocolo de Evaluabilidad, un libro sobre “El sistema publico de evaluacion en Navarra” o
un Cuaderno de Gestion de la Evaluacion de Intervenciones Publicas.

En un momento en el que la cultura de la evaluacion era algo todavia emergente a nivel
estatal, sin la existencia todavia de la Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas
y la Calidad de los Servicios (AEVAL, creacion en 2008), en este contexto poco propicio para
la evaluacion, esta fase expansiva no terminé de consolidarse en la Comunidad Foral, y fue
seguida de una fase de constriccion, donde la Comision dejo de reunirse y el Servicio de calidad
desaparecio. Este hecho coincide con una fuerte crisis econdémica y con varios cambios en los
Gobiernos Forales. A pesar de ello, dejé en Navarra un fuerte marco metodolégico, ademas
de las herramientas y recursos suficientes como para avanzar en esta materia, configurando
un sistema integral de evaluacion.

En ese momento, en 2005, también la ETN incorporé un innovador capitulo de seguimiento
como instrumento de ordenacion, basado en organos de supervision e indicadores.

En la actualidad, tras la fase de constriccion, el intento de recuperacion del papel de la
evaluacion de las politicas publicas y su institucionalizacion en Navarra se ha dado a manos
del Observatorio de la Realidad Social de Navarra, con una mirada sectorial (politicas so-
ciales) y de la mano de Lursarea-Agencia Navarra del Territorio y la Sostenibilidad, con una
mirada mas transversal, en la evaluacion de las politicas publicas de Gobierno con impacto
territorial y en la sostenibilidad.

La Estrategia Navarra Sostenible continua con la tradicion evaluadora iniciada por la ETN
de 2005 y nace en una realidad en la que cada vez se espera mas de los responsables de las
politicas publicas, también que éstas asuman nuevas funciones para anticipar y orientar las
respuestas a las necesidades emergentes en esa transicion hacia la plena sostenibilidad, como
paradigma del interés general.

En este nuevo contexto, la ENS-2030-NEJ y su correspondiente guia de aplicacion, suponen
una innovadora herramienta, facil, util y eficaz para proporcionar respuestas integrales al
servicio de los responsables de las iniciativas pUblicas. Esta innovacion permite, entre otras
cosas, Y, tal y como se vera mas adelante, anticipar los efectos que dicha iniciativa publica
tendra en la sostenibilidad mediante una intervencion activa desde la evaluacién del disefio
de la politica. Esto supone un paso mas alla y posibilita una mirada transversal hacia la sos-
tenibilidad en cada una de las politicas regionales que se imbrica con la mirada territorial
que venia proporcionando la ETN.
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Por ultimo, la ENS-2030-NEJ, a pesar de haber sido contemporanea en disefo a la nueva Ley
Estatal del 27/2022, de 20 de diciembre, de institucionalizacion de la evaluacién de politicas
publicas en la Administracion General del Estado, se alinea perfectamente con ella. Ambos
documentos dan respuesta a las recomendaciones de las organizaciones internacionales, como
la como la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE), facilitando,
ademas, la Coherencia de las Politicas para el Desarrollo Sostenible (CPDS) a diferentes es-
calas, nacional y regional (meta 17.14 del ODS17).

3. Los efectos de las politicas publicas en el desarrollo territorial sostenible
en Navarra

Las orientaciones politicas de la Unidn Europea se trasponen en la legislacion y politicas
forales. Para los informes de seguimiento de la Agenda 2030 se analizaron el alineamiento y
nivel de apropiacion en la mayoria de los planes y estrategias del Gobierno de Navarra exis-
tentes hasta el momento. A continuacion, se particularizan algunas de las estrategias de los
Ultimos anos al considerarse que son claves en cuanto al avance en el desarrollo sostenible de
la Comunidad Foral. Por cada una de las dimensiones de la sostenibilidad se podrian destacar
algunas estrategias como, el Plan Energético de Navarra. Horizonte 2030, la Hoja de Ruta de
Cambio Climatico, El Plan Integral de Economia Social de Navarra 2017-2020, IIl Plan Director
de la Cooperacion Navarra (2021 - 2024), Plan Reactivar Navarra / Nafarroa Suspertu, etc.

En tales circunstancias, la Estrategia Territorial de Navarra (ETN), actualmente en revision,
juega un papel trascendental. Esta tiene como objeto responder a retos como el equilibrio
territorial mediante un modelo de desarrollo territorial de futuro (MDTF) que afronte el reto
demografico y la despoblacion, el acceso equivalente a los servicios y el conocimiento, dar
respuesta a los efectos del cambio climatico, contribuir a las multiples transiciones, y aportar
directrices para los instrumentos de ordenacion territorial de forma coherente y alineada
con la Agenda 2030.

En este marco, la ENS-2030-NEJ va un paso mas alla en el desarrollo de las intervenciones
publicas estratégicas para el avance de la sostenibilidad como son, por ejemplo, las citadas
S4 o ETN. No se trata tanto de una estrategia con lineas de acciones a desarrollar, sino que
sirve de lanzadera y ofrece herramientas para incorporar la perspectiva de la sostenibilidad a
todas y cada una de las politicas pUblicas, desde el inicio hasta el final, en el ciclo completo,
bajo una vision integral. Ofrece garantizar una mirada transversal para la sostenibilidad de
cada una de las estrategias, planes o proyectos independientemente de su escala territorial.
Los ODS permiten mantener unos criterios unificadores a las diferentes politicas. Ahora la
ENS-2030-NEJ permite evaluar esa consistencia en cuanto a los efectos en la sostenibilidad
y el territorio regional mediante una coleccion de cualidades.

4. El desarrollo sostenible en Navarra

La perspectiva relacionada con las tres dimensiones del desarrollo sostenible ha estado
siempre muy vinculada al propio desarrollo administrativo y competencial de la Comunidad
Foral, puesto que ponian en relacién la propiedad, los recursos, los municipios, las personas
y las actividades. (LORAFNA). Ademas, las cuestiones relacionadas con el entorno natural y
la sostenibilidad en general, han caracterizado muchas de las iniciativas de los diferentes
gobiernos de Navarra, reconocidas por otras instituciones y organismos internacionales.
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Figura 1. Linea temporal sobre el concepto de Sostenibilidad. Fuente: elaboracion propia.

En la imagen adjunta (Figura 1) se ilustra el proceso de caracterizacion del concepto de
desarrollo sostenible que, en este articulo y en la propia ENS-2030-NEJ, se identifica con
sostenibilidad. Fue Naciones Unidas la que promovié en 1997 el concepto y, curiosamente,
lo vinculd a la administracion local simplificando este alcance multinivel y multiescalar me-
diante un procedimiento concreto, las Agendas 21, y un conocido slogan “piensa en lo global,
actta en lo local”.

Navarra se alined enseguida a estos procedimientos y desde los afios 2000 promueve el
premio de Buenas Practicas en Desarrollo Local Sostenible que también se difunden en la
escala global mediante las instituciones internacionales.

Por otro lado, la vision territorial estaba incorporada en la legislacion territorial y urba-
nistica, vinculada a las tres dimensiones del desarrollo territorial sostenible y las prioridades
de la Estrategia Territorial Europea. La importancia de las caracteristicas especificas de cada
territorio, de su capital territorial, para promover su propio desarrollo, el uso de sus recursos
y en relacion a la correcta planificacion de los usos respecto a las personas, su entorno y su
prosperidad ordenada.

Desde la adhesion de Navarra a la Agenda 2030 se ha facilitado la mirada transversal, es
decir, todas estas visiones parciales o sectoriales y territoriales se pretenden unificar en una
Unica guia o forma de entender la sostenibilidad.

La planificacion estratégica regional es la orientacion programada de actividades para
alcanzar el objetivo de desarrollo regional, previamente consensuado y medible segin los
modelos y metas que se establezcan. La ETN como instrumento de planificacion estratégica
y territorial debe contener, ademas, un sistema de gobernanza, un MDTF y un aparato nor-
mativo con el objetivo de la cohesion territorial de la Comunidad Foral.

La finalidad de la ordenacion territorial, en Navarra, es el desarrollo territorial sosteni-
ble (DFLOTU, articulo 2). En estas condiciones, podemos hacer equivalente esa finalidad al
concepto de cohesion territorial. El caracter de sostenibilidad del desarrollo territorial se
adquiere cuando de forma simultanea la accion evaluada es admisible, viable, equitativa y
justa. Una afeccion territorial es justa cuando garantiza el compromiso intergeneracional
del desarrollo sostenible: “la satisfaccion de las necesidades de la generacion presente sin
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comprometer la capacidad de las generaciones futuras” (Informe Brundtland, es decir, se
constituye en Patrimonio para la sociedad que actla es ese espacio geografico).

Dimension Ecolégica
ECONOMIA VERDE

CRECIMIENTO
SOSTENIBLE

Admisible Viable
Sostenible

Dimensién Social Dimension Economica
ECONOMIA INTEGRADORA Equitativo ECONOMIA DEL CONOCIMIENTO

CRECIMIENTO CRECIMIENTO
INTEGRADOR INTELIGENTE

Figura 2. Desarrollo sostenible y prioridades de la Union Europea
para el periodo 2014-2020. Tomado del informe de Agenda 2030 en
Navarra. Original de Johann Dréo (con licencia Creative Commons).

4.1 LaETNy su revision: las transiciones mdltiples

La Estrategia Territorial de Navarra (ETN) fue aprobada en el Parlamento de Navarra en
2005, tras cuatro anos de trabajos de analisis y elaboraciéon. En ese momento, fue conside-
rada como un instrumento innovador y pionero en la aplicacion de los principios vinculados
al desarrollo sostenible y las recomendaciones descritas en la Estrategia Territorial Europea
(ETE, 1999).

Después de quince anos, en mayo de 2019, el Gobierno de Navarra acordé iniciar los tra-
bajos de revision de la ETN, a propuesta del Consejo Social de Politica Territorial (CSPT), que
es el 6rgano que, entre sus funciones, es el encargado del seguimiento de la ETN. El Acuerdo
de Gobierno describe que el contexto y las circunstancias socioecondémicas habian cambiado
y se habian generado nuevas prioridades para la politica territorial de Navarra, y a las que la
ETN aprobada en 2005 no podia responder de forma adecuada. Retos como las multiples tran-
siciones y, sobre todo, los compromisos internacionales adquiridos, Agenda2030, que suponen
unos efectos en el territorio que no tenian reflejo en las directrices establecidas en la ETN.

A dia de hoy, momento en el que la practica de la ordenacién territorial se encuentra
también en una transicion, se debe considerar la revision de la ETN como una nueva oportu-
nidad para convertir un instrumento de ordenacion territorial en una herramienta util para
el conjunto de las politicas sectoriales que convergen en el Desarrollo Regional, en los usos
del suelo y la gestion del territorio.

En primer lugar, para la disciplina, la construccion del territorio es un proceso, cambiante
como el paisaje a lo largo de las estaciones, y dinamico porque esta sometido a las decisiones
de la sociedad que lo habita. Esas decisiones deben considerar el valor del capital territorial
existente en ese lugar y su necesaria patrimonializacion como transferencia material e in-
material a las siguientes generaciones.
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Por tanto, la revisién de la ETN debe considerar practicamente todas las competencias
forales (politicas sectoriales) desde una vision estratégica y considerar su distribucion por
todo el territorio con visién de futuro, de forma que consolide el MDTF basado en el interés
comun y la calidad de vida de sus habitantes.

En la escala europea la cohesion territorial tiene como objetivo ofrecer al conjunto de la
ciudadania unas condiciones de vida y oportunidades equivalentes, independientemente del
lugar donde residen (desarrollo policéntrico). Se trata de asegurar la calidad de vida y bien-
estar de todos los individuos, reducir las disparidades y evitar la marginalidad. Por tanto, la
cohesion territorial contiene, en si misma, las dimensiones de la sostenibilidad.

5. Nuevo marco para la cooperacion interadministrativa: la Estrategia Navarra
Sostenible 2030 y su guia

5.1 El ciclo de disefio, implantacion y seguimiento de politicas publicas

Un mismo problema o necesidad puede tener aproximaciones distintas y su magnitud
variara en funcion del enfoque del acercamiento, por ello, un acercamiento bajo distintos
prismas garantiza un correcto diagnostico y posibilita una solucién holistica al problema. Este
es precisamente uno de los mayores retos, como se vera mas adelante, a los que se enfrent6
la ENS-2030-NEJ en su disefo, se trata de un equilibrio de todos los componentes de gestion
politica a muy alto nivel.

Por otra parte, el ciclo de la implantacion de la intervencion publica debe considerar la
evaluacion en las distintas fases (ex ante, intermedia y ex post), tanto en el disefio como en
la evaluacion de los impactos, para garantizar asi una evaluacion integral, coherente con los
objetivos y los efectos deseables:

Ciclo de disefio, implantacion y seguimiento de politicas publicas
Coherencia dz Politicas para el Desarrollo Sesteniblz [CPDS) D017, Meta17.1
Evaluacion Ex ante [ )] Evaluacion Fx post ()3
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Figura 3. Diagrama sobre el ciclo de implantacion y seguimiento de politicas pUblicas.
Fuente: elaboracion propia.
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Como orientacion para la accion de gobierno, esta logica del ciclo de una intervencion
debe ser considerado desde un enfoque sistémico, es decir, con un enfoque multiescalar,
multinivel y multidisciplinario. Desde la 6ptica del gobierno y la Administracion pablica, esto
exige superar el trabajo desde una intervencion en silos departamentales y abrirse a nuevas
formulas de trabajo colaborativo, beneficiandose de sinergias y garantizando la coordinacion
y la coherencia horizontal.

El término multiescalaridad, para el desarrollo territorial y regional, implica la busqueda
de una vision mas amplia que reconozca una problematica, su complejidad y la necesidad
de considerarla de manera concurrente en las distintas escalas territoriales y sus relaciones.

De igual manera se aborda el enfoque de gobernanza multinivel, al disenar una herra-
mienta que pone el foco en los responsables de politicas regionales, pero que esta pensada
su aplicabilidad para todas las partes interesadas y agentes, tanto las autoridades locales
y regionales, como la ciudadania, las empresas, las universidades, las asociaciones y otras
instituciones. Trata de convertirse en una accion coordinada entre las diferentes autorida-
des y partes interesadas, en ese camino hacia la responsabilidad compartida en los distintos
niveles de gobierno.

El enfoque multidisciplinario igualmente permite una aproximacion mas certera al problema
o la realidad evitando los sesgos de aproximaciones que aumentan, reducen o normalizan el
problema en funcion de las diferentes areas tematicas desde la que se acometen.

Territorio Areas de
Mudlfieicalary conocimiento
Mnlfloisciplinarie
Europa
Cambio
climatica

Cultura y patrimonio

Compromiso
compartido »
Economia verde

Navarra

Ambitos Local

Autoridades locales Instituciones piblica Empresas Ciudadania Gobernanza

Muiltioiaed

Figura 4. Diagrama del enfoque sistémico desde el que se aborda la ENS-2030-NEJ.
Fuente: elaboracion propia.

El enfoque sistémico, desde el que ha sido abordada la ENS-2030-NEJ, permite comprender
las transiciones complejas, como la de la sostenibilidad, en las que intervienen multiples
actividades, areas de conocimiento, agentes y escalas territoriales. Se trata de un enfoque
multidimensional basado en sistemas para comprender y analizar las transiciones sociotécnicas
a gran escala (Geels, F. W., 2019).

La propia Agenda 2030 supone un ejemplo perfecto de una herramienta capaz de trabajar
de manera multidimensional, a diferentes escales, multiples niveles y distintas disciplinas.
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5.2 La Coherencia de las politicas para el desarrollo sostenible (CPDS)

La Agenda 2030 ha resultado mas imprescindible que nunca como hoja de ruta y herra-
mienta de planificacidn estratégica que permite revisar los modelos de desarrollo y la ma-
nera de disenar y hacer politica, ante circunstancias normales y ante distintas crisis como la
generada por la COVID-19. Esta apuesta por politicas coherentes resulta mas necesaria que
nunca para impulsar cambios profundos mediante respuestas integrales a desafios comunes
e interconectados.

La Coherencia de Politicas para el Desarrollo Sostenible (CPDS) debe tener como objetivo
principal impulsar las transiciones esenciales hacia un modelo de desarrollo que priorice el
bienestar comUn por encima de los intereses individuales. Adoptar este enfoque implica colocar
al desarrollo sostenible en el centro de la accion politica y llevar a cabo la implementacion
verdaderamente transformadora de la Agenda 2030, y asi lo establece la meta 17.14 del ODS17.

Navarra vincula e implementa el enfoque CPDS a través de la definicion de la ENS-2030:-
NEJ, puesto que cumple con gran parte de las recomendaciones de la OCDE en esta materia:

» Proporciona una vision estratégica para cumplir la Agenda 2030 y los ODS de forma

coherente e integrada.
» Através de su sistema de Gobernanza, proporciona mecanismos institucionales eficaces
e incluyentes para abordar las interacciones de las politicas.

» Mediante el desarrollo de la Guia de aplicacion de la ENS-2030-NEJ, desarrolla un
conjunto de herramientas flexibles y versatiles para evaluar las repercusiones de las
politicas. Evaluacion de los impactos y fortalecimiento de los sistemas de informacion.

Mas en detalle, la ENS-2030-NEJ ha sido disefiada con un enfoque puesto en la gobernanza
y en la evaluacion del efecto que las distintas politicas publicas tienen en la sostenibilidad.
Esta evaluacion contempla la fase ex ante por lo que, en cierto sentido, promueve la vision
hacia el futuro en la evaluacion de las politicas elaboradas. Ademas, la propia estrategia,
establece un mecanismo de supervision a través de la ‘memoria anual de seguimiento’. Igual-
mente propone un sistema de gobernanza adaptado a la configuracion de Gobierno.

En paralelo, Navarra esta trabajando en la elaboracion de un novedoso plan formativo
desarrollado para el Institutito Navarro de Administraciones Publicas (INAP), el cual tiene
como objetivo la introduccion de mecanismos que acompaiien en el refuerzo de capacidades
y de analisis, asi como en la generacion de herramientas y contenidos formativos dirigidos al
personal de la administracion publica.

A lo que se anade la permanente perspectiva territorial, aportada por la revisién de la
ETN, tanto por mandato legal (el desarrollo territorial sostenible) como por la coherencia
entre finalidades y propuestas.

5.3 La ENS-2030-NEJ y su Guia de aplicacion

La finalidad de la ENS-2030-NEJ, tal y como se ha ido dibujando durante el articulo, es
materializar una herramienta util para la evaluacion de las iniciativas publicas en su contri-
bucion al desarrollo sostenible de Navarra. Tal y como se ha indicado en multiples ocasiones
a lo largo de esta ponencia, se concibe como un documento marco y de traslacion al ambito
regional y local de las resoluciones internacionales sobre desarrollo sostenible, especifica-
mente la Agenda 2030 de Naciones Unidas.

Para recorrer la senda marcada por de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de la
Agenda 2030 en Navarra, son necesarios espacios de coordinacion, participacion y decision

EJE D: Gobernanza territorial: marco normativo e instrumentos de planificacion estratégica
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en varios niveles (multinivel), en diferentes ambitos (multiescala) y de distintas disciplinas
(multidisciplinario), incluyendo a la propia administracion Foral y otros agentes clave impli-
cados. Por tanto, se requiere un sistema de gobernanza apropiado en todos los niveles de
representacion y para las diferentes fases de diseno y ejecucion (ciclo de intervencion pabli-
ca). Un sistema que, partiendo de los diferentes 6rganos, vertebre un auténtico compromiso
con el modelo de desarrollo sostenible promovido en la Agenda 2030.

Para lograr la consecucion de tal fin, la Estrategia establece un sistema de gobernanza e
implanta procedimientos adecuados de analisis del efecto que las iniciativas publicas tienen
o pudieran tener en el desarrollo sostenible de la Comunidad Foral. Para disefar estos pro-
cedimientos se conjugan los principios de gobernanza con las tres dimensiones de la sosteni-
bilidad y/o los efectos en las 5P de la Agenda 2030: Personas, Planeta, Prosperidad, Paz y las
Alianzas (Partnership en inglés). Las cinco esferas de la Agenda son “de importancia critica
para la humanidad y el planeta”, segun fijo la ONU mediante Resolucion (A/RES/70/1, de 25
de noviembre de 2015, de la ONU, pag. 1).
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Figura 5. Diagrama del sistema de gobernanza establecido por la ENS-2030-NEJ (ENS-2030-NEJ).

De esta manera, la ENS-2030-NEJ asume los cuatro principios rectores de la gobernanza
de la sostenibilidad (equidad, admisibilidad, viabilidad y justicia). Ademas, estos principios
junto con el objetivo general de la Estrategia, permiten configurar seis areas estratégicas,
que aglutinan las politicas transformadoras, las cuales se desglosan en iniciativas palanca
(entendida la iniciativa palanca como la intervencion publica). El término se utiliza para
hacer referencia a cualquier tipo de actuacion pulblica: politica, plan, programa, medida,
actuacion, etc. del Gobierno Foral. Para cada una de las areas estratégicas, alineadas con
las cinco esferas (5P), se definen una serie de cualidades que determinan la ENS-2030-NEJ y
caracterizan los efectos en la sostenibilidad.
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Figura 6. Areas tematicas por las que se organiza la Estrategia Navarra Sostenible 2030 (ENS-2030-NEJ).

Estas cualidades o valores sirven, tal y como se vera mas adelante, como criterios de
evaluacion integral, es decir, como orientaciones hacia la sostenibilidad para la evaluacion
del diseno y aplicacion de las nuevas iniciativas pUblicas. Las cualidades permiten establecer
una prevision prospectiva de la evolucion de sus efectos, y, ademas, sirven como criterios de
evaluacion de los impactos o efectos que la aplicacion de las iniciativas ha tenido en la soste-
nibilidad, garantizando una evaluacion integral del proceso. Estos valores de la ENS-2030-NEJ
se definen en linea con las cinco esferas de la Agenda 2030 y el diagnostico socio-econémico
y territorial de Navarra respecto a los ODS.

Para aplicar la Agenda 2030 y elaborar las herramientas de evaluacion también es nece-
sario conocer el alcance de tres conceptos muy relacionados y utilizados en el mundo de la
Agenda 2030 que han sido incorporados en la propia Estrategia. Se trata de alineamiento,
localizacion y apropiacion.

Se entiende por alineamiento el proceso por el cual las instituciones, publicas y privadas,
ordenan sus iniciativas de forma coherente y coordinada con el contenido y alcance de la
Agenda 2030 disenando, de esta forma, su propio modelo de desarrollo sostenible.

Se entiende por apropiacion el conjunto de mecanismos por los cuales las personas, las
instituciones y la sociedad en general incorporan en sus capacidades y competencias el al-
cance de la Agenda 2030 en la escala global y de la perspectiva de la sostenibilidad. Es decir,
no se trata de situarse junto a uno o varios ODS, sino del reto de su aplicacion y aceptacion
integral de los compromisos adquiridos al adherirse a la Agenda 2030.

El origen del concepto de localizacion proviene de las propias orientaciones de Naciones
Unidas para aplicar la Agenda 2030 en ambitos locales, para lo cual se prevé un diagnostico de
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como ese ambito territorial concreto se sitla respecto a las metas y ODS. Pero también de las
capacidades y prioridades respecto al alcance previsible de la accion de gobierno. El desarrollo
sostenible compromete a todos los sistemas humanos y a todas las personas responsables de
politicas con efectos en lugares y administraciones de gobierno. En el caso de la ENS-2030--
NEJ, esta amplia acepcion se acompana de la localizacion, como agente evaluador, entre esas
cualidades o valores “tan globales”.

De esta manera, la ENS-2030-NEJ contribuye a establecer la vision estratégica regional,
sobre el significado y alcance que la sostenibilidad debe tener en las dimensiones social,
econdémica y ambiental en el disefo de politicas publicas. Esa vision estratégica contribuye
también a ese caracter multiescalar, multidisciplinario y aplicable de forma multinivel. De
la misma forma que la Agenda 2030 es una herramienta util para la planificacion estratégica
regional y aplicable también a la Responsabilidad Social Corporativa de instituciones privadas,
la ENS-2030-NEJ aspira a orientar el desarrollo sostenible regional pero también a ser una
herramienta Util para todas las administraciones e instituciones de la Comunidad Foral, asi
como servir de referencia para las empresas y la ciudadania.

Por otro lado, la ENS-2030-NEJ no se implanta sin procedimientos adecuados de diagndstico
del efecto que las iniciativas publicas tienen en el desarrollo sostenible, por ello, junto con
la estrategia se desarrolla la «Guia de aplicacion de la ENS-2030-NEJ para responsables del
disefo y evaluacion de politicas pUblicas»

El resultado de los procedimientos previstos en el sistema de gobernanza debe ser tanto un
analisis en profundidad de los contextos sociales, econdmicos y ambientales regionales como
de los efectos en la sostenibilidad que los distintos planes y estrategias tienen o pudieran
tener, precisamente, en esos contextos, cuantificables en la evolucion de los indicadores. Por
tanto, pueden darse dos casuisticas distintas y la ENS-2030-NEJ debe dar respuesta a ese doble
reto para la consecucion de una evaluacion integral. Por un lado, el de hacer un seguimiento
ex post, una vez ejecutada la accion, plan, norma oportuna, y hacer una valoracion de los
efectos derivados de su aplicacion en materia de sostenibilidad. Por otro lado, a la hora de
abordar el desarrollo de una determinada iniciativa publica o de su plan de accion, posibilitar
la realizacion de una evaluacion ex ante, caracterizar unas previsiones sobre los efectos,
mediante las cualidades de la sostenibilidad o valores que rigen la ENS-2030-NEJ. Estas cua-
lidades, facilitan el alineamiento con la Agenda 2030 pero también facilitan una prevision (a
modo de orientaciones para la sostenibilidad o prospectiva estratégica) de la evolucion de
sus efectos. La evaluacion en el diseno, facilita también el proceso de profesionalizacion e
institucionalizacion de la evaluacion de las iniciativas publicas. Recoge de esta manera todo
el marco metodologico establecido en Navarra en el proceso de institucionalizacion de la
evaluacioén de politicas publicas.

Este punto de vista permitira no focalizar Unicamente la evaluacion en el “qué” se ha
conseguido o materializado, sino también en sus consecuencias: el “como” y el “por qué”.
De esta forma la evaluacion obtiene utilidad factica y posibilita la orientacion y el refuerzo
de las acciones para aumentar su efecto en el desarrollo regional y la sostenibilidad.

EJE D: Gobernanza territorial: marco normativo e instrumentos de planificacion estratégica
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Figura 7.Diagrama del procedimiento de evaluacion establecido por la Estrategia Navarra Sos-
tenible 2030 (ENS-2030-NEJ).

5.3.1 Las cualidades y los indicadores

A continuacion, se muestra la tabla de cualidades o valores que rigen la ENS-2030-NEJ.
Las cualidades tienen la vocacion de guias para la creacion de ciertas preguntas que ayuda-
ran a la evaluacion tanto del disefo (evaluacion ex ante) como del resultado de las distintas
iniciativas publicas (evaluacion ex post). Quedan definidos de manera sintética en el cuadro
siguiente, pero la propia estrategia los desarrolla de manera mas extensa:

Personas Planeta Prosperidad Pazy Alianzas
Areas estratégicas m ’ I @
il S

Cambio climdtico Vulnerabilidad Prevencién Oportunidades Precepto
Transicién energética Intercambio Emisiones Soberania Resiliencia
Cultura y patrimonio Calidad de vida Adaptacién Digitalizacién Identidad
Economia verde Emprendimiento Patrimonio Competitividad Conocimiento
Cohesidn social Vertebracién Equilibrio Accesibilidad Capacidad
Compromiso compartido Diversidad Responsabilidad Transparencia Cooperacién
Perspectiva sostenibilidad Equidad Admisibilidad Viabilidad

Figura 8. Tabla de cualidades de la Estrategia Navarra Sostenible 2030 (ENS-2030-NEJ).
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6. Conclusiones

La cohesion territorial exige un compromiso institucional, multiescalar, de cooperacién
interadministrativa, de coherencia en la accidn de gobierno desde las distintas perspectiva y
politicas sectoriales en su afeccion en el territorio. Como se ha desarrollado a lo largo de la
ponencia, desde la perspectiva de la ordenacion territorial, la cohesion territorial es equi-
valente al desarrollo territorial sostenible.

La ENS-2030-NEJ y su guia de aplicacion, facilitan herramientas innovadoras que ayudan a
las actividades de evaluacién de las iniciativas publicas bajo la perspectiva de la sostenibili-
dad, entendida ésta como desarrollo sostenible, y que contribuyen a la institucionalizacion
de la evaluacidn, y a su integracion en la gestion de la administracion publica desde la pla-
nificacion con enfoque sistémico.

Para completar el ciclo de implantacion de la intervencion publica, la ordenacion territo-
rial es una disciplina que facilita el ejercicio de la accion publica en materia de desarrollo
territorial sostenible. Por tanto, la ordenacion territorial debe tomar decisiones, implantar
soluciones, y evaluar sus efectos en el territorio y la sostenibilidad. En este sentido no es
una politica pUblica mas, no se reduce Unicamente a un conjunto de procedimientos y expe-
dientes, sino que debe considerarse como una herramienta publica al servicio de las demas
politicas publicas, facilitando su implantacion con el disefo de unos instrumentos de orde-
nacion aprobados y sujetos a la legislacion para “mejorar las condiciones de calidad de vida
de todos los navarros” (DFLOTU).

En este contexto, haciendo una traslacion de la politica de Cohesion Territorial de la Union
Europea a la politica territorial de la Comunidad Foral, en Navarra la disciplina de la ordenacion
territorial se enfrenta a un importante reto, su consolidacion en el ciclo de la implantacion de
la intervencion publica como politica coordinadora. Para ello se deben desarrollar herramientas
y mecanismos propios que posibiliten la evaluacion integral del impacto territorial del resto de
politicas sectoriales. La propia ETN, en coordinacion con la ENS-2030-NEJ, tiene por delante
el desarrollo de una metodologia que posibilite, guie y facilite a las politicas sectoriales la
evaluacion del impacto o efecto que estas tienen en el territorio.

En un momento en el que tanto la legislacion foral en materia de Ordenacion Territorial
como el instrumento estratégico de Ordenacion Territorial, la ETN, se encuentran en revision,
debe considerarse desarrollar e incorporar herramientas que contribuyan a que la Comunidad
Foral complete el ciclo de implantacion de politicas publicas (Figura 3.), a través de la in-
corporacion de la perspectiva territorial, garantizando la coherencia y gobernanza multinivel
en el conjunto de las politicas regionales y mejorando sus efectos en el desarrollo regional.
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El marco normativo de Ordenamiento Territorial (OT) de Paraguay
y sus desafios en la aplicacion

Ever Lezcano Gonzalez' y Dolores Séanchez Aguilera®

Resumen

En Paraguay, el marco normativo de OT parte de la Constitucion Nacional (1992) y se desplega en forma
de “Planes de Desarrollo” (Art. 177). Bajo ese epigrafe, su elaboracion es competencia del gobierno
nacional, departamental y municipal. Estas administraciones deberan elaborar los Planes de Desarrollo
Departamentales y Municipales en concordancia con el Plan Nacional de Desarrollo.

El Ordenamiento Territorial en Paraguay presenta, pues, un contexto que requiere de la coordinacion
entre ministerios y secretarias (gobierno nacional), gobernaciones y municipalidades (gobierno local).
El objetivo de este trabajo es analizar el marco normativo de Ordenamiento Territorial (OT) de Paraguay
y determinar los principales desafios en su aplicacion. Para ello se realizd un exhaustivo analisis del
marco normativo en materia de OT, incluyendo estudio de las competencias de los gobiernos locales,
departamentales y nacionales; como asi también, los analisis de los instrumentos que sustentan la
elaboracion de los Planes de Desarrollo (PD).

El analisis realizado evidencia la necesidad de establecer una Ley Marco de Ordenamiento Territorial,
que la misma sea referencia en politica de gestion territorial y cuya aplicacion sea acompanada por
un aumento de descentralizacion en términos de competencias econémicas y fomente la participacion
ciudadana, como asi también, establecer instancia de apoyo técnico y coordinacion entre los gobiernos
locales para la elaboracion, implementacion y evaluacion de los Planes de Desarrollo.

Abstract

In Paraguay, the regulatory framework for spatial planning is based on the National Constitution (1992)
and takes the form of “Development Plans” (Art. 177). Under this heading, their preparation is the
responsibility of the national, departmental and municipal governments. These administrations must
prepare the Departmental and Municipal Development Plans in accordance with the National Devel-
opment Plan.

Spatial planning in Paraguay, therefore, presents a context that requires coordination between minis-
tries and secretariats (national government), governors’ offices and municipalities (local government).
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The objective of this paper is to analyze the regulatory framework of Spatial Planning (LOP) in Par-
aguay and to determine the main challenges in its application. To this end, an exhaustive analysis of
the normative framework in terms of spatial planning was carried out, including a study of the com-
petencies of local, departmental and national governments, as well as an analysis of the instruments
that support the elaboration of Development Plans (PD).

The analysis shows the need to establish a Spatial Planning Framework Law, which should be a refer-
ence in territorial management policy and whose application should be accompanied by an increase
in decentralization in terms of economic competencies and encourage citizen participation, as well
as the establishment of technical support and coordination instances among local governments for the
preparation, implementation and evaluation of the development plans.

Palabras clave
Ordenacion del Territorio, Plan de Desarrollo, Factores limitantes, Paraguay.

Keywords
Land Management, Development Plan, Limiting Factors, Paraguay

1. Introduccion

En Paraguay, como en otros paises de América Latina, se asiste en las Ultimas décadas a
una creciente atencion por el desarrollo de un marco juridico y por el disefio y el despliegue
de instrumentos relacionados con el ordenamiento territorial.

La Ordenacion del Territorio en Paraguay se rige por un marco normativo que se origina en
la Constitucion Nacional de 1992, especificamente en el titulo de “Planes de Desarrollo (PD)”
(Art. 177). Este marco normativo establece las bases legales para la elaboracion de los planes
de OT a nivel nacional, departamental y municipal. La inclusion de los PD en la Constitucion
refleja el reconocimiento por parte del Estado paraguayo de la importancia estratégica de
la planificacion territorial para el desarrollo sostenible del pais. Estos planes constituyen
una herramienta fundamental para organizar y orientar el desarrollo territorial de manera
coordinada, considerando las particularidades y necesidades de cada region.

Sin embargo, a pesar de contar con un marco normativo claro, la implementacion de los
planes de OT en Paraguay enfrenta desafios en la participacion ciudadana, coordinacion in-
terinstitucional y asignacion de recursos, estos obstaculos dificultan el logro de los objetivos
de desarrollo territorial y la consecucion de una gobernanza territorial integral.

La elaboracion de los PD es responsabilidad compartida entre el gobierno nacional, depar-
tamental y municipal, en concordancia con el Plan Nacional de Desarrollo, para garantizar
la coherencia se establecen mecanismos de coordinacion entre ministerios, secretarias,
gobernaciones y municipalidades.

A lo largo del tiempo, se han desarrollado diversos instrumentos de OT para respaldar la
implementacion de los PD. A nivel nacional, destaca el Plan Marco Nacional de Desarrollo
y de Ordenamiento Territorial del Paraguay (PMNDOT 2012), que establece las directrices
generales para el desarrollo territorial en el pais. Asimismo, el primer Plan Nacional de De-
sarrollo del Paraguay (PND 2030), aprobado en el ano 2014, define las metas y objetivos a
largo plazo para el desarrollo socioeconémico del pais.

Por otra parte, los gobiernos departamentales tienen la competencia para elaborar los
Planes de Desarrollo Departamentales (PDD) a través de la descentralizacién establecida en
la Ley N° 426/94, también conocida como Carta Organica Departamental. El proposito funda-
mental de esta medida es ajustar los planes a las particularidades y necesidades especificas
de cada region. Esta descentralizacion de la responsabilidad de planificacion busca fortalecer
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el desarrollo regional y fomentar la toma de decisiones mas informadas y contextualizadas.
Al permitir que los gobiernos departamentales participen activamente en la elaboracion de
estos planes, se busca una mayor inclusion de la sociedad civil y una mejor comprension de
los desafios especificos que enfrenta cada departamento.

A escala local, la Ley N° 3966/2010 Organica Municipal establece que las municipalidades
deben disefar dos instrumentos de planificacion: el Plan de Desarrollo Sustentable (PDS) y el
Plan de Ordenamiento Urbano y Territorial (POUT). El PDS aborda los aspectos econdémicos,
sociales y ambientales del desarrollo local, mientras que el POUT propone el ordenamiento
espacial de estos objetivos.

Desde el punto de vista de politica de estado, existen dos instrumentos de planificacion: el
Plan de Ordenamiento Urbano y Territorial (POUT), conforme a la Ley N° 3966/2010 Organica
Municipal y el Plan de Ordenamiento Ambiental Territorial (POAT), establecido por la Ley N°
1561/00. Mientras el POUT es competencia del gobierno local, el POAT recae en el gobierno
central. Estos instrumentos buscan promover un desarrollo territorial equilibrado y sostenible,
teniendo en cuenta tanto los aspectos urbanos como los ambientales. Sin embargo, a pesar
de la descentralizacion prevista en las leyes mencionadas, la implementacion efectiva de los
PDD, PDS y PUOT ha enfrentado diversos desafios. Uno de los problemas principales se rela-
ciona con la falta de recursos econdmicos y capacidades técnicas en determinados gobiernos
departamentales y municipales, que dificulta la coordinacion y planificacion adecuada en la
elaboracion y ejecucion de los PD.

2. Metodologia

El trabajo se sustenta en un exhaustivo analisis del marco normativo del pais en materia
de OT, incluyendo competencias de gobiernos locales y nacionales, asi como los instrumentos
legales para elaborar los Planes de Desarrollo. A continuacion, se presentan los pasos y enfo-
ques utilizados: a) Revision de la legislacion: consistio en examinar la Constitucion Nacional
de Paraguay y otras leyes relevantes que tratan sobre el OT. Esto proporciono una base legal
para comprender las competencias y responsabilidades del gobierno nacional, departamental
y municipal en la elaboracion de los Planes de Desarrollo, y b) Identificacién de instrumen-
tos de OT: se identificaron y analizaron los diferentes instrumentos de OT existentes a nivel
nacional, departamental y local. Estos incluyeron el Plan Marco Nacional de Desarrollo y de
Ordenamiento Territorial del Paraguay (PMNDOT 2012), el Plan Nacional de Desarrollo del
Paraguay (PND 2030), Plan de Desarrollo Departamental (PDD), Plan de Desarrollo Sustentable
(PDS), Plan de Ordenamiento Urbano y Territorial (POUT) y Plan de Ordenamiento Ambiental
Territorial (POAT).

3. Resultados

En Paraguay, se cuenta con instituciones e instrumentos que promueven el desarrollo te-
rritorial en diferentes niveles administrativos. A continuacion, se presenta una breve sintesis
de estos niveles:

1°) A nivel nacional, se ha identificado tres instrumentos:

a) La Constitucion Nacional (CN) de 1992 establece las bases legales para el OT en el
pais, siendo fundamental en este contexto. Especifica los fundamentos y los principios que
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deben regir en la elaboracion de los Planes de Desarrollo (Art. 177). Estos planes son de
cumplimiento obligatorio para el sector pUblico y son indicativos para el sector privado, esto
sienta las bases para una gestion territorial integral y sostenible. Por otra parte, el Art. 163
de la CN asigna competencia al gobierno departamental para coordinar con los otros niveles
de gobierno la elaboracion de los Planes de Desarrollo, en consonancia con el Plan Nacional
de Desarrollo. Por tanto, todos los departamentos y municipios estan obligados a tener sus
propios Planes de Desarrollo, como parte de una gestion territorial integral y en conformidad
con el marco nacional.

En este contexto, la Secretaria Técnica de Planificacion del Desarrollo Econémico y Social
(STP) establece los lineamientos para la elaboracion de los Planes de Desarrollo Departamen-
tales (PDD). La ejecucién de dichos planes recae en el ejecutivo departamental, mientras
que su implementacion es monitorizada por la Junta Departamental. Este organismo asume
su rol de contralor, sin perjuicio de la STP, que es el érgano rector de la planificacion en el
pais. Este informe debe ser presentado en una audiencia publica, con el objetivo de forta-
lecer la participacion ciudadana y convertirse en una instancia crucial en la implementacion
efectiva de los PDD.

b) El Plan Maestro Nacional de Desarrollo del Ordenamiento Territorial (PMNDOT) 2012 es
un instrumento pionero en la implementacion del Ordenamiento Territorial (OT) en Paraguay.
Este plan destaca por la integracion de politicas publicas y el inicio de la implementacion de
estrategias de desarrollo territorial. ELl PMNDOT 2012 establece las directrices y lineamientos
generales para el desarrollo territorial de Paraguay, abordando dimensiones fundamentales
como la econémica productiva, la politica institucional, la social demografica y la ambien-
tal. Este plan se convierte en una guia para los gobiernos municipales y departamentales al
abordar la gobernanza territorial.

Su objetivo principal es promover un desarrollo territorial equilibrado y sostenible, con-
siderando aspectos como la distribucion equitativa de recursos, la proteccion del medio
ambiente, la planificacion urbana y rural, y la participacion ciudadana.

c) Otro instrumento es el Plan Nacional de Desarrollo 2030, que establece la vision estra-
tégica a largo plazo del pais, definiendo objetivos, politicas y estrategias para promover el
desarrollo econémico, la equidad social y la proteccion del medio ambiente. Proporciona la
orientacién general para la elaboracion de los PD a nivel nacional, departamental y munici-
pal, asegurando la coherencia y coordinacion entre ellos. Dentro del marco del PND 2030,
se prioriza el ordenamiento y desarrollo territorial como una linea transversal. Esto implica,
promover un desarrollo equitativo y sostenible en todo el territorio, involucrando a las co-
munidades locales, impulsando la diversificacion de la produccion en diferentes sectores y
facilitando la integracion economica entre las distintas regiones. Su objetivo final es generar
un desarrollo territorial que promueva la cohesion social y econdmica en el pais.

2°) A nivel departamental se ha identificado un instrumento:

a) El instrumento de referencia es la Ley 426/94 - Carta Organica Departamental, en el
Art. 16 inciso a) se establece que los gobiernos departamentales como instancia interme-
dia deberan “Elaborar, aprobar y ejecutar politicas, planes, programas y proyectos para el
desarrollo politico, econémico, social, turistico y cultural del Departamento, cuyos linea-
mientos fundamentales deberdn coordinarse con los del Gobierno Nacional y en particular
con el Plan Nacional de Desarrollo. Para el efecto, la Secretaria Técnica de Planificacion,
o la entidad que la sustituya, asistird técnicamente a cada Gobierno Departamental en la
elaboracion de los mismos, para asegurar la congruencia entre politicas y planes nacionales,
departamentales y municipales”.
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A pesar de contar con una base legal clara, se observa una disparidad en los tipos de pla-
nes desarrollados por los diferentes departamentos y con escasa orientacion al desarrollo
y ordenamiento del territorio. Del total de 17 departamentos, 15 han puesto en marcha su
PDD, especialmente orientados a mejorar la produccion local en los distintos distritos de
cada departamento. En tanto, en cinco departamentos se han puesto en marcha planes de
ordenamiento territorial con diferentes niveles de evolucion y complejidad (Sili et al. 2021).
La diversidad de enfoques existente genera incertidumbre en cuanto a los recursos dispo-
nibles para la articulacion entre los diferentes niveles de gobierno, tanto horizontal como
verticalmente para la elaboracion de los PD.

En este contexto, es importante destacar la naturaleza inherente de los departamentos,
que no son auténomos y carecen de la capacidad de recaudar impuestos. Su funcion principal
es la de facilitar la planificacion territorial y la coordinacion intermunicipal (OECD 2018).
Esta caracteristica especifica influye en el contexto mencionado y subraya la necesidad de
buscar alternativas que fortalezcan su capacidad financiera y promuevan un desarrollo re-
gional equitativo y sostenible.

39) A escala municipal se dispone de dos instrumentos:

a) La Ley N° 1561/00 de la Carta Organica Municipal establece que los municipios debera
realizar dos Planes de Desarrollo, la primera es el Plan de Desarrollo Sostenible (PDS) y la
segunda es el Plan de Ordenamiento Urbano Territorial (POUT). Ambos planes son obliga-
torios; sin embargo, luego de mas de una decada de vigencia de dicha normativa, hasta la
fecha existen municipios que no han presentado sus planes de desarrollo o de algunas se
encuentran vencido (SPT 2023).

En este punto, es importante destacar la relacion entre la Ley N.° 5554/16, que trata sobre
el Presupuesto de Gasto General de la Nacion y su Articulo 165, que establece de manera
precisa que los Gobiernos Municipales deben coordinar con el Gobierno Central los planes
de inversion que se llevaran a cabo. Siguiendo esta misma linea, el Decreto Reglamentario
4474/16, que complementa la mencionada Ley, en su Articulo 327, indica que los municipios
deben presentar a la Secretaria Técnica de Planificacion un Plan de Desarrollo Sustentable
Municipal, este requisito es fundamental para acceder a los fondos provenientes de los ro-
yalties’ destinados a los municipios.

En este contexto, al analizar los Planes de Desarrollo Sustentable (PDS) de los municipios,
se puede deducir que su elaboracion se lleva a cabo principalmente para cumplir con las
normativas legales que permiten acceder a la transferencia de fondos por parte del Gobierno
Central. Sin embargo, es importante reflexionar sobre la necesidad de que los PDS vayan mas
alla de un mero requisito normativo. Deben ser herramientas estratégicas que reflejen una
planificacion integral y participativa, considerando las particularidades y demandas especifi-
cas de cada municipio y, de esta manera, se garantizara una verdadera orientacion hacia el
desarrollo sostenible del territorio.

' Los royalties son una compensacion financiera que recibe el Estado de Paraguay por el aprovechamiento del
potencial hidraulico del rio Parana para la generacion de energia eléctrica mediante las represas Hidroeléctrica
Binacionales ITAIPU (Paraguay-Brasil) y YACYRETA (Paraguay-Argentina). La distribucién de estos royalties esta
regulada segln el area afectada por el embalse y se encuentra establecida por la Ley N° 3.984/2010.
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4. Conclusiones

Como en otros estados del ambito latinoamericano, en las Ultimas décadas se observan
pasos decididos para avanzar en el ordenamiento territorial de Paraguay. Si se revisa el esta-
do de la ordenacion territorial en el pais, se cuenta con varios instrumentos de guia a nivel
nacional, departamental y municipal. Sin embargo, se destaca la falta de una Ley Marco del
Ordenamiento del Territorio, hecho que representa una limitacion significativa. Esta ley pro-
porcionaria un marco legal sélido y coherente para la implementacion del OT, estableciendo
principios rectores y pautas generales.

Ademas, es importante tener en cuenta los desafios en términos de gobernanza territorial:
éstos incluyen la falta de coordinacion efectiva entre las entidades involucradas tanto a nivel
horizontal como vertical. Existe una necesidad de mejorar la coordinacion entre ministerios,
secretarias, gobernaciones y municipalidades. También, la falta de capacidad técnica en los
gobiernos locales para la elaboracion y ejecucion de los Planes de Desarrollo se percibe como
un obstaculo. Se requiere participacion de expertos de las diversas disciplinas cientifica que
involucra al OT.

Por otro lado, la descentralizacion econémica limitada representa un obstaculo para el
OT. La asignacion de recursos financieros a nivel local es crucial, pero la dependencia de los
gobiernos locales de los recursos del gobierno central restringe la ejecucion de proyectos y
limita el desarrollo del territorio.

Finalmente, y en la linea sefalada por Villagomez et al. (2020), el enfoque predominante
de arriba hacia abajo en los procesos de planificacion limita la aplicacion efectiva de los
instrumentos de OT en el pais. Los Planes de Desarrollo son disefados exclusivamente por
los gobiernos, en colaboracion con consultoras o universidades y con escasa participacion de
la sociedad civil, esto reduce la efectividad y legitimidad de los planes, al no considerar las
perspectivas y necesidades de los actores locales.
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Resumen

En el intento de la administracion por adaptar la politica urbana a un contexto territorial de crecientes
relaciones de interdependencia, superando la vision de la ciudad compacta tradicional, el programa de
Estrategias de Desarrollo Urbano Sostenible e Integrado (EDUSI), a través de la figura de Area Urbana
Funcional (AUF) de escala supralocal, constituye un buen ejemplo. Sin embargo, finalizado su periodo
de desarrollo, el analisis de dicho programa constata que tanto en el proceso como en los resultados el
protagonismo de las propuestas de ambito supramunicipal ha quedado lejos de las expectativas iniciales.

Abstract

In the administration’s attempt to overcome the vision of the traditional compact city and adapt urban
policy to a territorial context of growing interdependence, the programme of Sustainable and Inte-
grated Urban Development Strategies (EDUSI), through the figure of the Urban Functional Area (AUF)
of supralocal scale, is a good example. However, at the end of its development period, the analysis of
this programme shows that both in the process and in the results, the prominence of supra-municipal
proposals has fallen far short of initial expectations.
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1. Introduccion

Los procesos y dinamicas que actualmente operan sobre el territorio han dado lugar a
renovados métodos para su tratamiento toda vez que la planificacion urbanistica y territorial
tradicional se ha demostrado incapaz, surgiendo un conglomerado de enfoques y conceptos
-gobernanza multinivel, planificacion estratégica...- a través de los cuales se han intentado
llevar a la practica esos necesarios cambios, dando un paso mas en el gobierno del territorio
en lo que respecta a su dimension urbana. Entre esos términos se encuentra también el de
Area Urbana Funcional (AUF) que, aunque con un recorrido practico todavia escueto, desta-
ca dentro de programas como el de Estrategias de Desarrollo Urbano Sostenible e Integrado
(EDUSI) en el periodo 2014-2020".

El objetivo del presente documento es analizar algunas de las causas que explican la com-
plicada articulacion en Espaia de planificaciones urbanas y territoriales capaces de abordar
los retos y problematicas actuales, tomando como referencia el encaje e instrumentalizacion
de figuras como la de AUF en el referido programa EDUSI que, aunque aparecié como una
oportunidad para asentar una renovada practica planificadora, sus resultados han quedado
lejos de las expectativas esperadas en sus inicios, constituyendo un ejemplo mas de este
dificil proceso dentro de las politicas urbanas.

2. Renovados enfoques para el tratamiento de nuevas territorialidades

El territorio es escenario de cada vez mayores y mas complejas relaciones de interde-
pendencia que operan de forma multiple y diversa y que abarcan diferentes dimensiones:
politica, social, econémica, cultural, etc.; unas dimensiones que guardan poca relaciéon con
las delimitaciones administrativas a través de las cuales ejercen sus funciones los poderes
publicos; unas delimitaciones, a modo de realidades politicas cerradas, a través de las cuales
resulta dificil abordar las problematicas y retos que las dinamicas urbano-territoriales confi-
guran (Gomez y Hernandez, 2020). Se produce, en consecuencia, un desacoplamiento entre
procesos y fronteras, sobre todo en las ciudades donde estas dinamicas intervienen de forma
mas acelerada y profusa (Corsetti, 2020).

La propia configuracion de los sistemas urbanos, de sus ciudades y areas urbanas, asiento de
un gran volumen de poblacion y escenario de extraordinarios movimientos de bienes, servicios
y capitales, ha colocado a las urbes en el centro de atencion a la hora de abordar y entender
el territorio y de analizar esas nuevas territorialidades que se vienen configurando en las
Ultimas décadas, frente a una politica lenta en la practica y sectorizada en sus enfoques que
no entiende el espacio geografico como un sistema en evolucion, en continuo cambio. Todos
estos procesos, ademas de por su propia configuracion, se vuelven todavia mas complejos al
no seguir patrones de repeticion especificos y al quedar desvinculados de las logicas territo-
riales clasicas de las aglomeraciones urbanas, ademas con una distribucion espacial irregular
(Garcia, 2014) y fomentando desequilibrios sociales, econdmicos y territoriales.

En este contexto, uno de los fendmenos mas importantes por su ingente consumo de re-
cursos y por la forma en la que ha modificado la ciudad tal y como se reconocia hasta hace

" Un analisis en detalle del programa se realiza en el “Informe sobre los planes y programas asociados a las
Estrategias de Desarrollo Urbano Sostenible (EDUSI) y su vinculacion con la vulnerabilidad urbana en Espana en
el marco de los nuevos retos urbanos” (Hernandez et al., 2021), del que se extraen las principales conclusiones
que se presentan a lo largo de esta ponencia.
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unas décadas ha sido el de la dispersion urbana que ha introducido cambios en el modelo de
ocupacion del suelo (Nogués y Salas, 2010) al que se han sumado cambios a nivel funcional.

Estas circunstancias, que plantean desafios complejos, inducen la necesidad de establecer
y configurar enfoques territoriales apropiados con el objetivo de que desde la administra-
cion publica se tenga en cuenta la realidad socioespacial de nuestro tiempo y un continuo
funcional y unas dimensiones reales de los procesos que no se reconocen en esas estructuras
politicas cerradas (Serrano, 2006) cuya organizacion lleva enraizada varios siglos. En este
sentido, el caso espanol no se ha mostrado nada favorable en lo que se refiere a un adecuado
tratamiento de las dinamicas territoriales contemporaneas, especialmente de aquellas con
dimension urbana. En general, aunque con excepciones, el elevado grado de segmentacion y
fragmentacion del mapa institucional hace muy dificil gestionar este complejo contexto: en
lo administrativo, hablamos de un pais con 8.131 municipios; en lo territorial, desequilibrios
muy claros, con practicamente el 80% de la poblacion ocupando apenas un 15% del territorio
(Banco de Espana, 2021), con un fuerte peso de las areas urbanas y metropolitanas en torno
a Madrid o siguiendo el borde litoral peninsular, fundamentalmente el del Mediterraneo. Estos
procesos han provocado cambios muy visibles, mas alla de la amplisima extension de suelo
urbanizado y artificializado. Se ha generado un continuo funcional que poco tiene que ver
con el troceado jurisdiccional (Gomez y Hernandez, 2020) y en cuya organizacion y gestion
las politicas publicas han estado ausentes, sin encontrar todavia una efectiva resolucion,
primando una vision localista del territorio a pesar de que estas cuestiones han dado lugar
en décadas recientes a la aparicion de nuevos conceptos, basandose la mayoria o bien en
la creacion de nuevas delimitaciones territoriales y entidades adaptadas a ellas -con figuras
como la de area metropolitana- o en la cooperacion municipal utilizando instituciones ya
existentes para establecer y modular nuevas formas de atencion al territorio.

La mayoria de estos intentos han encontrado fundamento en técnicas como la de la pla-
nificacion estratégica que ya en los aios ochenta del siglo XX comenzd a aplicarse en San
Francisco, EE. UU. (Farinos et al., 2005) para posteriormente extenderse por diferentes paises,
ampliando la escala de intervencion mas alla de los limites administrativos.

La planificacién estratégica se ha ido convirtiendo en un concepto fundamental para la
organizacion del territorio, favoreciendo el surgimiento y reforzamiento de procesos de coo-
peracion entre administraciones, con una vision a largo plazo e integral que supera la mera
regulacion de usos del suelo (Ibid., 2005). Todo ello ha venido de la mano de otros conceptos,
de largo recorrido académico, como el de gobernanza que representa un modelo alternativo
de gestion de los asuntos publicos en el que se hace participes de la toma de decisiones a
todos los agentes y actores de un territorio (Farinos, 2008).

En Espafa el proceso de inmersion de la planificacion estratégica con enfoque territorial
ha sido parecido al seguido en otros paises, aunque posterior, con unas iniciativas que a
dia de hoy, en su mayoria, operan todavia dentro de un Unico municipio, con un papel muy
activo de la Union Europea (UE) que desde los anos noventa del siglo pasado asume estos
postulados y defiende, a través de diferentes documentos de orientacion y/o normativos, la
necesidad de dar un paso mas sobre la planificacion clasica, promoviendo politicas basadas
en el entendimiento del territorio como un sistema, con una vision temporal amplia y como
un proceso (Comision Europea, 1998).

Esto ha impulsado algunas iniciativas interesantes, pero de corte claramente municipalista
y en grandes ciudades, sin entrar en un verdadero ejercicio de gobernanza, confrontando
con otros paises comunitarios donde la planificacion estratégica supralocal ha tenido un re-
corrido mucho mas exitoso. Aun asi, en el caso de Espana cabe destacar ejemplos como el
de las Agendas 21 Locales, que si han supuesto grandes avances (Ganau y Mallarach, 2003)
y que han sentado en la esfera local un precedente en cuanto a la implantacion de politicas
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proactivas, pero con un desarrollo escueto y con grandes desequilibrios territoriales. No se ha
conseguido, por tanto, que la planificacion estratégica mas alla de los limites administrativos
del nivel municipal tenga un mayor recorrido y las que se han desarrollado no lo han hecho
sin obstaculos.

En este contexto, conceptos como el de cooperacion intermunicipal o gobernanza metro-
politana o cohesion territorial, que han inspirado documentos como las diferentes Estrategias
Territoriales Europeas (Comision Europea, 2011 y 2020), gozan todavia de una muy corta
experiencia practica en Espafa, con avances, pero sin constituir un cauce de implantacion
practica amplio, Util y valido para los poderes publicos. En medio de este conglomerado de
conceptos y metodologias para un mejor gobierno del territorio han ido surgiendo numerosas
figuras inspiradas en esas renovadas formas de entender el espacio geografico y sus dinamicas.

Este texto pone el foco, por su utilidad practica, asiento conceptual y metodologico y
perspectivas y oportunidades de implantacion, en la figura del Area Urbana Funcional.

2.1 La figura del Area Urbana Funcional

La figura del Area Urbana Funcional -AUF en adelante- goza ya de un extenso campo
teodrico de analisis e investigacion. Entre todos los acercamientos se puede concluir que un
AUF es una entidad geografica constituida por dos o mas municipios contiguos que tienen
una trama de relaciones y oportunidades socioecondémicas comunes (Eurostat, 2019). Esta
primera aproximacion confirma que dicha figura asume uno de los retos mas complejos a los
que se enfrentan las administraciones: entender el territorio como un continuo funcional.
También, a partir de dicha definicidn se abre la puerta a la consideracion de infinitud de tipos
de areas urbanas funcionales y a su reconocimiento a través de multiples indicadores y meto-
dologias. Concretando estos acercamientos, para Eurostat (2019) un AUF se compone de dos
o mas unidades administrativas locales con un centro (city) y su entorno (commuting zone)
en el que mas del 15% de la poblacion activa del conjunto trabaja en la city, que vendria a
reconocerse, en términos economicos fundamentalmente, como la ciudad principal del area.
Esta definicion es admitida, en el caso de Espaia, por el Instituto Nacional de Estadistica que
pone también en el centro de atencién las relaciones laborales para establecer dichas Areas
Urbanas Funcionales con matices segun el tamano del municipio central/principal, aunque
atendiendo también a aspectos como el de la contigiiidad geografica.

Siguiendo en Espafa, para entender la utilidad de estos enfoques, el actual Ministerio de
Transportes, Movilidad y Agenda Urbana (MITMA) (2022) realiza un analisis y seguimiento del
fenomeno urbano a través de diferentes atlas estadisticos desde el afo 2000, lo que viene a
confirmar como la administracion va poco a poco asumiendo un cambio de optica, en este caso
como un diagndstico y solo en relacion con grandes areas urbanas -donde se concentra casi
el 70% de la poblacion y mas del 75% del empleo-. Siguiendo el Gltimo atlas de Areas Urbanas
en Espana disponible, el de 2022, y las fuentes de informacion utilizadas, la concepcion de
area urbana es, sobre todo, funcional, al englobar datos que van mas alla de concepciones
de tipo morfologico (Fundacion BBVA, 2019). Los resultados del referido atlas muestran la
division del territorio nacional en tres tipos de ambitos en funcion de su relacion con el fe-
nomeno urbano (Tabla 1):
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Tipos Areas
Urbanas

N° total de AU

Municipios

Poblacién

Grandes Areas
Urbanas

86
De un municipio: 19

De + 1 municipio: 67

755 municipios

A destacar Madrid (32 municipios y 6,3 mill. de hab.)
y Barcelona (165 municipios y 5,23 mill. de hab.).

32 mill. de habitantes
(69,4% de la poblacion).

Nivel 1

125 municipios

3,5 mill. de habitantes

(de 20.000 a 50.000 habitantes, no incluidos en el (7,5% de la poblacién).

125 nivel anterior).

204 municipios
(de 5.000 a 20.000 habitantes, tras aplicar a los
625 municipios en dicho intervalo varios filtros para
considerar si son o no urbanos, como tipo de habitat
204 predominante, evolucién demografica desde 1960,
sectores econdmicos, n° de viviendas secundarias y
vacias, etc.).

Pequefias Areas

Urbanas Nivel 2

2,6 mill. de habitantes
(5,8% de la poblacién).

Tabla 1. Areas Urbanas en Espafa. Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Transportes,
Movilidad y Agenda Urbana, 2022.

En conjunto, los ambitos urbanos quedarian compuestos por 1.084 municipios -el 13,3%
del total- que representan al 82,7% de la poblacion espanola, el 20,7% de la superficie total
del pais y el 75,3% de las viviendas familiares principales. En el lado opuesto, como areas no
urbanas, 7.046 municipios -el 86,7% del total-, englobando a un 17,3% de la poblacion espaiola
y el 79,3% del territorio nacional. Todo ello da una imagen fidedigna de la importancia que
tiene la consideracion de la sociedad y el territorio a partir de estas delimitaciones.

En definitiva, la figura del Area Urbana o AUF ha ido adquiriendo cada vez mayor peso
hasta el punto de que se haya erigido como una figura Gtil y con capacidad de desarrollo
practico en el marco de las politicas urbanas en Espafa. En este sentido, el programa de
Estrategias de Desarrollo Urbano Sostenible e Integrado (EDUSI), desarrollado entre 2014 y
2020 constituye un buen ejemplo de ello, al hacer efectiva la posibilidad de delimitacion
de areas urbanas constituidas por mas de un municipio en la politica de planificacion urba-
no-territorial.

3. Laintervencion urbana: de los barrios al area urbana funcional en la politica
europea

Tanto en el caso de la Union Europea, con un papel muy activo en la politica territorial
aun sin ser de su competencia, como en el de Espaia, el alcance a nivel técnico y politico
de conceptos y figuras como el de Area Urbana Funcional -o Area Urbana, simplemente- han
ido creciendo en los Ultimos anos.

En un primer nivel cabe destacar el propio interés que la UE ha puesto en las ciudades, de
las que se asume su papel fundamental como lugares de conectividad, creatividad, innovacion
y servicios y como centros esenciales en aras de conseguir un territorio equilibrado y un creci-
miento inteligente, sostenible e integrador. Asi, el desarrollo urbano se ha convertido en uno
de los ejes esenciales de la Politica de Cohesion comunitaria. Concretamente, el desarrollo
urbano sostenible aparece hoy como un elemento clave de la politica europea, mas todavia
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en el Ultimo periodo de programacion completado, el 2014-2020, donde se asigna un minimo
del 5% de los Fondos Europeos de Desarrollo Regional (FEDER) para actuaciones integradas
de desarrollo urbano sostenible.

En el segundo nivel, y siguiendo este marco europeo, para Espana el desarrollo urbano
sostenible se ha convertido también en uno de los pilares fundamentales del amplio conjunto
de politicas urbanas. Y es que, como apunta el Ministerio de Hacienda (2019), en los ultimos
anos las condiciones basicas de la calidad de vida urbana han empeorado, acrecentandose
también los ya de por si importantes desequilibrios estructurales de nuestras ciudades como
consecuencia de la segregacion de la poblacion, la pérdida de diversificacion funcional de los
nuevos tejidos urbanos, la proliferacion de la movilidad motorizada o el desarrollo de infraes-
tructuras poco integradas, en paralelo a un incremento notable de los precios de la vivienda.

La UE, y por ende Espafa, conscientes de estas nuevas dinamicas, han introducido, en este
marco de las politicas de desarrollo urbano sostenible, renovados enfoques que van mas alla
de la habitual forma de intervenir sobre las ciudades, fundamentalmente a modo de princi-
pios y recomendaciones, pero que suponen un paso importante. En este punto, y en el caso
de nuestro pais, la ya referida figura del AUF ha cobrado relevancia tras un largo proceso en
el que las politicas urbanas han ido evolucionando desde los principios mas tradicionales de
actuaciones meramente urbanisticas, aisladas y cortoplacistas, a perspectivas relacionadas
con una nueva cultura urbano-territorial.

De forma previa al periodo 2014-2020 de la Politica de Cohesion de la UE, el desarrollo
urbano ya pertenecia a una de las principales lineas de actuacion, aunque a un nivel funda-
mentalmente intramunicipal. Durante los afos noventa, asi como en los primeros lustros del
siglo XXI, las politicas urbanas comunitarias quedaron mas orientadas a intervenir sobre la
cohesion interna de las ciudades y, mas concretamente, en las condiciones de vida de sus zonas
mas desfavorecidas. Esta politica, que por su escala podria denominarse de barrios, queda
ejemplificada en programas como URBAN | (periodo 1994-1999) o URBAN Il (2000-2006), y ya
entre los ailos 2007 y 2013 a través del programa Iniciativa Urbana, que aunque da continuidad
a esta perspectiva, amplia las escalas permitiendo la financiacion de proyectos para la puesta
en marcha de estrategias innovadoras de regeneracion urbana a nivel municipal, aunque solo
para municipios de mas de 50.000 habitantes o capitales de provincia.

El objetivo principal de estas iniciativas en sus diferentes programaciones tenia que ver
con la rehabilitacion fisica, economica y social de los barrios en dificultades, con un carac-
ter innovador, integrado y participativo, incentivando el compromiso de los habitantes a los
que se dirigia la inversion (De Gregorio y Kocewicz, 2007), por lo que suponen un importante
avance hacia una planificacion en materia de regeneracion urbana integrada.

Estos diferentes programas vienen a actuar sobre aquellos espacios de la ciudad ya con-
solidados, pero necesitados de atencidon en materia medioambiental, econdmica y social
(Hernandez y Rodriguez, 2017), por lo que todavia no se puede hablar de una verdadera
herramienta integral, sino de actuaciones aisladas, aunque programas como URBAN | y UR-
BAN Il si permitieron algunas experiencias de éxito con la regeneracion de amplias zonas en
algunas ciudades (Ibid., 2017) y su reactivacion (De Gregorio y Kocewicz, 2007), sentando
las bases de planes integrales posteriores (Hernandez, Matesanz, Rodriguez y Garcia, 2015),
ya si con perspectiva integrada (Parkinson, 2014) que es lo que se ha pretendido desde las
Estrategias de Desarrollo Urbano Sostenible e Integrado, que suponen una evolucion respecto
a las acciones anteriores.
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3.1 El periodo de programacion 2014-2020: analisis del programa EDUSI

El periodo de programacion de la Politica de Cohesidon 2014-2020 supone la introduccion
de nuevas perspectivas y renovados enfoques en la intervencion urbana, con una visién mas
amplia que pone el foco de atencion en las areas urbanas, y no tanto en los barrios.

Asi, el desarrollo urbano sostenible intenta pasar de meras acciones de recuperacion de
espacios fisicos en barrios desfavorecidos y vulnerables social y economicamente, a acciones
vinculadas a elementos de mayor entidad y a escalas mas amplias como la movilidad sosteni-
ble, la integracion social, las nuevas tecnologias o el ahorro y la eficiencia energética. En el
Acuerdo de Asociacion de Espafa con la UE para dicho periodo (Ministerio de Hacienda, 2019),
se introducen estas cuestiones incidiendo, como novedad, que el marco de referencia para el
desarrollo urbano sostenible no debe ser Unicamente el planeamiento urbanistico, aunque este
sea necesario para justificar las intervenciones a realizar. La idea de actuaciones integradas
no aparece realmente como novedosa, pero si lo es en la aplicacion de un enfoque de mejora
en la gestion urbana y en la forma de intervenir, con marcos de referencia metodoldgicos y
espaciales mas amplios y coherentes con los procesos operativos sobre el territorio, amplian-
do las escalas de actuacion y asumiendo, de la mano de la Agenda Territorial Europea 2030
(Comisién Europea, 2020), el Area Urbana Funcional y las redes de ciudades como espacios
de trabajo sobre los que aplicar un enfoque integrado y multinivel.

En base a ello, y en aras de obtener un impacto significativo y garantizar una gobernanza
adecuada, el desarrollo urbano sostenible se llevara a cabo en ciudades o areas urbanas
funcionales de mas de 20.000 habitantes que tengan capacidad administrativa suficiente
para elaborar estrategias integradas (...) mediante la figura de las Estrategias de Desarrollo
Urbano Sostenible e Integrado (EDUSI) (Ministerio de Hacienda, 2019, pag. 233). Esto supone
la inclusion de la posibilidad de trabajar con diferentes AUF, definidas en el Anexo | de la
HAP/2427/2015, de 13 de noviembre, por la que se aprueban las bases y la primera convocatoria
para la seleccion de Estrategias de Desarrollo Urbano Sostenible e Integrado (EDUSI) que seran
cofinanciadas mediante el programa operativo FEDER de crecimiento sostenible 2014-2020
(BOE, 2015). En dicho Anexo se precisan las tipologias de areas funcionales elegibles para la
cofinanciacion de operaciones incluidas en Estrategias DUSI, que son las siguientes (Figura 1):

« Tipo 1: areas urbanas de un Unico municipio con poblacion mayor a 20.000 habitantes.

Las EDUSI podran referirse a la totalidad del término municipal, o limitarse a areas urba-
nas inframunicipales como centros historicos, barrios desfavorecidos o areas suburbanas
con problematicas especificas. La entidad de gestion sera el ayuntamiento del municipio
seleccionado.

« Tipo 2: agrupaciones de municipios con una poblacion de cada uno de ellos superior

a 20.000 habitantes. Estos municipios podran presentar conjuntamente una Estrategia a
escala supramunicipal en la que se justifique de forma coherente la existencia de proble-
mas comunes, la complementariedad de funciones urbanas y la idoneidad de abordarlos
de forma conjunta, explicando asi mismo de qué manera se intensificaran las relaciones
entre los municipios objeto de la actuacion para aprovechar sinergias. Se recomienda
que la entidad de gestion sea un Unico organo de gestién administrativa (uno de los
ayuntamientos o un 6rgano supramunicipal existente o de nueva creacion).

 Tipo 3: areas urbanas formadas por un municipio o conurbacién de mas de 20.000 habi-

tantes -municipio o conurbacion central- y municipios periféricos de menos de 20.000
habitantes limitrofes al primero. Estos municipios podran presentar conjuntamente una
Estrategia a escala supramunicipal, siguiendo las directrices y recomendaciones del tipo
anterior y justificando qué problemas afectan en conjunto a la aglomeracion urbana 'y
como puede la Estrategia ayudar a promover los vinculos entre los ambito urbano y rural.
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» Tipo 4: conurbaciones de poblacion superior a 20.000 habitantes, constituidas por agru-
paciones de municipios de menos de 20.000 habitantes, de forma que constituyan un
Unico nucleo urbano. Se trata de areas con varios centros que coexisten en un territorio
con relaciones tanto de competencia como de complementariedad, funcionando como
areas urbanas funcionales sin dependencia clara de un nudcleo central y que comparten
problemas comunes.

TIPO 2

~ Dos Entidades Locales

© 20000 hibles
720000 hbes
e
{ Cam)) TIPO 4
TIPO 3 o Dos EELL pequenas (< 20.000 hbtes.)
Un EL con ;{:as mas pequeﬁas Se necesita una continuidad fisica urbana

Figura 1. Tipos de AUF para el programa EDUSI. Fuente: Hernandez et al., 2021.

Tipo Cofin  CCAA
03  Asturias
12 Galicia
02 Aragon
06 Cantabria
07 Castilla y Ledn
09 Catalufia
10 Com. Valenciana
04 |llles Balears
17 LaRioja
13 Madrid
15 MNawvarra
16 Pais Vasco
83% 05 Canarias
01 Andalucia

Mas desarrolladas
50%

Transicion

Mas desarrollada 08 Castilla - La Mancha
B Transitoria 14 Murcia
M Menos desarrollada _ 11 Extremadura

Figura 2. Clasificacion de las regiones espafolas a efectos de financiacion. Fuente: Hernandez
et al., 2021.

De forma adicional se establece que el area urbana seleccionada, sea del tipo que sea,
debera ser el soporte efectivo de una estrategia de desarrollo urbano a largo plazo, con una
amplia concertacion social y ciudadana y no simplemente un area donde se ejecutaran opera-
ciones puntuales. Las ayudas para el desarrollo de estas estrategias en el periodo 2014-2020
han consistido en subvenciones cofinanciadas con recursos del fondo FEDER, con unas tasas
de cofinanciacion aplicables que varian segun la clasificacion de las regiones espanolas en los
tres grupos previstos para la Politica Regional y de Cohesion de la UE (mas desarrolladas, en
transicion y menos desarrolladas -Figura 2-). Esto ha determinado claramente todo el pro-
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ceso y el resultado, con un reparto geografico muy desigual de las ayudas que se terminaron
concediendo, entre otros factores y elementos que también han intervenido en la foto final.

De acuerdo con los datos de Hernandez et al. (2021), en la totalidad de las tres convoca-
torias (2015, 2016 y 2017) se formularon al Ministerio de Hacienda y Administracion Publica
-actual Ministerio de Hacienda- 598 solicitudes -348 Unicas-, puesto que algunas de ellas se
reformularon y presentaron a mas de una convocatoria, referidas a 626 municipios. De estas,
173 solicitudes obtuvieron financiacion, es decir, aproximadamente la mitad de las presen-
tadas (Figura 3).

EDUSI Propuestas (P) Solicitudes (5)* Municipios (M)

2015, 2016y 2017 Ne % Ne % (s)/(P) NE % (m)/ (P)
SELECCIONADA 173 49,7% 282 47,2% 1,6 264 42,2% 1,5
NO SELECCIONADA 157 45,1% 297 49,7% 1.9 362 57,8% 2,3
NO ADMISIBLE 18 5,2% 19 3,2% 1,1 - - -
TOTAL 348 100,0% 598 100,0% 1,7 626 100,0% 1,8

* Se presentaron 9 solicitudes repetidas que han sido excluidas de los computos
™ No ha sido posible averiguar el numero de municipios incluidos en 7 de las propuestas no admisibles, por lo que no se ha
incluido el nimero de municipios de estas propuestas.

Figura 3. Propuestas, solicitudes y municipios incluidos en las tres convocatorias EDUSI. Fuen-
te: Hernandez et al., 2021.

En relacion con lo anterior, el programa tiene un claro predominio de la comunidad autonoma
de Andalucia, con 61 de las 173 propuestas seleccionadas, el 35,3%, seguida por Comunidad
Valenciana (20), Galicia (16), Castilla-La Mancha (15), Extremadura (12) y Canarias (11). En
cambio, Navarra o Pais Vasco solo vieron seleccionada una propuesta en cada una. Respecto
a la dificultad para obtener financiacion, La Rioja, Castilla-La Mancha, Galicia y Extrema-
dura fueron las comunidades auténomas con mayor tasa de éxito ya que mas del 75% de sus
propuestas se seleccionaron. En cambio, en Pais Vasco y Cataluia apenas fueron el 9,1% y el
16% respectivamente de todas las que se presentaron a alguna de las tres convocatorias. Con
todo ello, como ya se ha dicho, la distribucion territorial del montante econémico total ha
sido bastante desequilibrada, con Andalucia obteniendo mas de 500M€ de financiacion para
sus 61 estrategias (el 40% del presupuesto total).

Esto también sitla a Andalucia como la comunidad auténoma en la que, relativamente, se
invirtio mas dinero del que le corresponderia en funcion de su participacion en el programa:
con el 35% de las ayudas concedidas presento el 27% de las propuestas. En todo caso, 5 comu-
nidades autonomas, la andaluza junto a Comunidad Valenciana, Galicia, Castilla-La Mancha
y Canarias, concentran el 74,2% del presupuesto total y 123 de las 173 EDUSI financiadas.
En todas ellas el porcentaje de cofinanciacion es del 80% (85% en Canarias), excepto en Co-
munidad Valenciana, que aunque su tasa de cofinanciacion era del 50%, destind al programa
recursos adicionales de sus propios fondos estructurales.

3.2 La figura del Area Urbana Funcional supramunicipal en las EDUSI
Por escala de intervencion, casi el 80% de las propuestas (278 de 348) fueron de ambito

territorial municipal, es decir, AUF de tipo 1. De ellas, 151 obtuvieron financiacion, es decir,
el 54,3% de las solicitudes. En cambio, para el resto de los tipos de area urbana funcional el
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numero de propuestas fue menor (70), de las que terminaron obteniendo financiacion sélo
22, el 31,4% de las presentadas. Estos datos ponen de manifiesto que el éxito de las pro-
puestas municipales fue mucho mayor que el de las supramunicipales en términos relativos.
Mientras que 5 de cada 10 propuestas de AUF de tipo 1 obtuvieron fondos, apenas 3 de cada
10 propuestas referidas a AUF de tipo 2, 3 y 4 los consiguieron. La comparativa en términos
absolutos refuerza la clara orientacion municipal que ya en el propio proceso de solicitudes
adquirio el programa EDUSI. Igualmente, entre las solicitudes que se quedaron fuera por ha-
ber sido consideradas no admisibles, la mayoria correspondian a ambitos supramunicipales,
considerando que en muchos de estos casos no se cumplian las condiciones exigidas en las
bases de la convocatoria en cuanto a la delimitacion del AUF objeto de actuacion.

De los tipos de AUF supramunicipales previstos (tipos 2, 3y 4), el tipo 2 y el tipo 4 tuvieron
una representacion muy residual, con 6 y 1 EDUSI seleccionadas, de 9 y 16 presentadas res-
pectivamente. Por tanto, para las areas urbanas funcionales de tipo 4, la tasa de éxito ha sido
la mas baja de todo el programa: solo se financio una EDUSI, la de Canton Verde, presentada
por el municipio de Santa Cruz de la Palma, capital de la isla de La Palma, y referida a un AUF
constituida por 3 municipios de menos de 20.000 habitantes -Santa Cruz junto con Brena Alta
y Brena Baja-. De las 15 propuestas restantes sobre AUF de tipo 4, 13 fueron desestimadas y 2
consideradas no admisibles. Las EDUSI supramunicipales mas numerosas fueron las concebidas
en areas urbanas funcionales de tipo 3, con 15 estrategias seleccionadas de las 35 solicitadas.

Con respecto al reparto geografico de las propuestas de tipo supramunicipal, fuesen o no
seleccionadas, cabe destacar una desigual distribucion de las mismas por la geografia espaola
y, @ SU vez, aunque con excepciones, que la mayoria de dichas propuestas tenian por objeto
la intervencion en municipios que no pertenecian a areas metropolitanas de gran tamano
demografico. En cuanto a lo primero, la distribucion territorial guarda cierta relacion con
los comentarios ya expuestos: donde mas propuestas de AUF de tipo 2, 3 y 4 se realizaron y
donde mas se terminaron por conceder fue en aquellas comunidades cuya participacion en el
programa fue mas significativa tanto en propuestas como en reparto de fondos con Andalucia
(8) y Extremadura (6) a la cabeza (tabla 2). En cuanto a lo segundo, las areas metropolitanas
de Madrid o Barcelona constituyen buenos ejemplos. En el caso de Madrid, todas las pro-
puestas de EDUSI presentadas y seleccionadas fueron de tipo 1, con los ayuntamientos o el
propio gobierno regional ausentes en cuanto a la articulacion de propuestas mas alla de un
enfoque municipalista.

Por tanto, ni siquiera en realidades metropolitanas como la de la capital hubo un verdadero
esfuerzo por llevar a cabo un proceso de concertacion y gobernanza territorial, a pesar de
ser espacios idoneos para ello por sus dinamicas y procesos de interdependencia. En ambitos
metropolitanos de entidad menor se presentaron y seleccionaron propuestas como es el caso
de la EDUSI La Manga 365, las dos EDUSI lideradas por la Diputacion Provincial de Granada o
la EDUSI Red de Municipios Sostenibles de Caceres en la que se incluye su capital provincial.
Cabe destacar, en este sentido, que la mayoria de dichas iniciativas han partido desde insti-
tuciones de indole provincial, a destacar el papel de las diputaciones o los cabildos en el caso
de Canarias, sin que aparezcan entes creados ex profeso para las EDUSI. En consecuencia,
la mayoria de las propuestas han tenido su origen en espacios geograficos con predominio
de ciudades pequenas y medias, es decir, en sistemas urbanos intermedios, pero sin seguir
un patron de organizacién especifico, como el que se ha expuesto en paginas anteriores en
torno a la delimitacion de Areas Urbanas del MITMA, que no se ha seguido por ninguna de las
instituciones que se presentaron al programa. En definitiva, las propuestas supramunicipales
atendieron Unicamente a los requisitos de la propia convocatoria y a sus bases y no a la reali-
dad de las areas urbanas en las que se insertaban. Esta caracterizacion del reparto geografico
de las propuestas supramunicipales y sus delimitaciones, unida a los datos expuestos sobre
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el predominio del ambito municipal, conduce a unas conclusiones sobre los resultados del
programa en relacion con las expectativas iniciales.

Tipo Poblacién N.© . -
Nombre EDUSI CCAA AUF (07.01.14) mun. Entidad solicitante
Ubeda - Baeza Andalucia T3 51.392 2 Ayuntamiento de Ubeda
Caminito del Rey Andalucia T3 56.695 4 Diputacion Provincial de Mélaga
Bajo Andarax Andalucia T3 215.619 3 Diputacion Provincial de Almeria
Rias de Huelva Andalucia T3 193.777 5 Diputacion Provincial de Huelva
Metropolitano Suroeste de Andalucia T3 65.587 5 Diputacion Provincial de Granada
Granada
Aglomeracion Urbana de Granada Andalucia T3 363.414 13 Diputacion Provincial de Granada
Parque del Aljarafe Andalucia T3 66.505 4 Diputacion Provincial de Sevilla
Despertando Historia Andalucia T3 45.905 4 Diputacion Provincial de Sevilla
Ibiza, cohesion social e Islas Baleares | T2 75.055 2 Ayto. de Ibiza
integracion de barrios
Suroeste del Area Metropolltana Canarias T2 358.288 2 Cabildo Insular de Tenerife
de la Isla de Tenerife
Conurban Azul Canarias T3 96.670 3 Cabildo Insular de Lanzarote
Cantén Verde Canarias T4 28.843 3 Ayto. de Santa Cruz de la Palma
Area Funcional de Hellin C,e\lﬂs;:]l::z;l;a T3 45.344 7 Diputacion Provincial de Albacete
Area Urbana Benicarld - Vinards Comun!dad T2 54.858 2 Ayto. de Benicarld
Valenciana
Don Benito - Vva. de la Serena Extremadura T2 63.112 2 Mancomumgjad de Don Benito -
Villanueva
MOT‘ETIJO ~ Pueblay Municipios Extremadura T3 31.019 6 Diputacién Provincial de Badajoz
Limitrofes
Plasencia y Entorno Extremadura T3 53.331 13 Diputacién Provincial de Céceres
Rgd de Municipios Sostenibles de Extremadura T3 140.106 22 Diputacion Provincial de Céceres
Céceres
La Alianza Extremadura T3 32.277 2 Ayto. de Almendralejo
V'”a!“!e.va de. IaISerena y Extremadura T3 30.815 5 Diputacién Provincial de Badajoz
Municipios Limitrofes
Ria de Ferrol. Cidade 2020 Galicia T2 109.963 2 Ayto. de Ferrol
La Manga 365 R. de Murcia T2 248.439 2 Gobierno R. de Murcia

Tabla 2. Propuestas de EDUSI seleccionadas para AUF supramunicipales (tipos 2, 3 y 4). Fuente: ela-
boracioén propia a partir de Hernandez et al., 2021.
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4. Conclusiones: el escaso éxito de las iniciativas de ambito supramunicipal
en el programa EDUSI 2014-2020

En este desacoplamiento entre los propositos de las EDUSI y las propuestas seleccionadas
y financiadas en las diferentes convocatorias han intervenido mdultiples y diversos elementos
que van desde los propios requisitos de la convocatoria publica competitiva, gestionada por
el Ministerio de Hacienda, hecho que ya condicionaba los resultados, hasta factores externos
a la misma que guardan relacion con la propia cultura urbanistica y la politica territorial de
Espana, algunos de los cuales ya se han expuesto con anterioridad. Por un lado, respecto a los
condicionantes propios del programa, cabe destacar que aun dando posibilidades de obtener
financiacion a aquellas propuestas que incluian mas de un municipio, a la hora de evaluar las
solicitudes las propias bases de la convocatoria condicionaron los resultados.

Las dinamicas sociales y economicas que fundamentan la posibilidad de intervenir sobre
AUF supramunicipales quedan luego en un segundo plano, a pesar de que aparecen como
escalas territoriales dptimas para resolver algunas problematicas urbanas. Las expectativas
de poder financiar estrategias de desarrollo urbano en el marco del programa EDUSI a nivel
supramunicipal, y que asumieron algunas instituciones como diputaciones provinciales y al-
gunos ayuntamientos, quedaron frustradas en el ejercicio de valoracién y seleccion.

Las AUF de tipo 2, 3 y 4 tuvieron un mal encaje practico, con numerosas propuestas en
areas urbanas intermedias con vinculos entre lo metropolitano y lo rural e incluyendo algunas
capitales provinciales, por ejemplo, que no obtuvieron financiacion. Y es que para que un
AUF de ambito supramunicipal pudiera ser considerada como tal, la convocatoria exigia unos
requisitos muy estrictos, ademas de que los criterios funcionales que justificaban su condicién
de AUF se valoraban escasamente con 2 puntos sobre 100. En la misma linea, y puesto que
el hecho de concurrir con municipios limitrofes no suponia un beneficio en la valoracion, se
entiende que cada ciudad, que cada ayuntamiento, optase por obtener financiacion sin la
necesidad de compartir los fondos con otros ni de crear formulas de gestion a medida para
la convocatoria. Por ello, la opcién preferida por los municipios fue la de concurrir por su
propia cuenta a las diferentes convocatorias del programa, con escasas excepciones y en su
mayoria lideradas por administraciones supralocales.

Ademas, las propias condiciones financieras de la convocatoria ya determinaban el modelo:
a mayor numero de habitantes, mas importe de cofinanciacion -para ciudades o AUF mayores
de 50.000 habitantes, ayuda maxima de 15 millones de euros, 5 mill. para ciudades o AUF
de entre 20.000 y 50.000 habitantes- y a menor indice de desarrollo de la region, mayor por-
centaje de cofinanciacion -véase el ejemplo de Extremadura donde 5 ciudades cuentan con
dos EDUSI, una municipal y otra supramunicipal-.

En relacion también con las bases de la convocatoria, pero enlazando con los mencionados
factores externos que han llevado a la escasa aplicabilidad de la figura de AUF supramunicipal,
cabe destacar el enorme ejercicio de gobernanza que se exigia y para el que muchas institucio-
nes no estan capacitadas o preparadas. De hecho, como apuntan Gémez y Hernandez (2020),
en el caso de Espana las experiencias de gestion y cooperacion intermunicipal son escasas,
algo en el programa EDUSI se pone de manifiesto, en el que apenas 2 de cada 10 solicitudes
presentadas se basaban en una practica de concertacion y gobernanza entre municipios.

Este no es mas que otro ejemplo de la parca cultura de la cooperacion institucional de los
ambitos locales en Espaina, con pocas practicas supramunicipales de éxito, mas alla de que
algunos municipios, por voluntad propia, hayan conseguido canalizar sus acciones hacia la
creacion de mancomunidades o consorcios publico-privados, no sin problemas. El programa
EDUSI, por tanto, es otro reflejo de la politica territorial asentada en nuestro pais con muchos
ayuntamientos que lejos de establecer sinergias con municipios vecinos o con instituciones
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superiores adoptan un modelo de accién individualista, e incluso ven muchas veces atacada
su propia autonomia, sin aceptar lo que muchas veces se ve como injerencias.

Esto ha dificultado en los Ultimos afos la incorporacion a la politica urbanistica y territorial
de renovados enfoques y metodologias de intervencion en el desarrollo urbano, imposibilitando
un tratamiento efectivo de los procesos que operan y que, volviendo al inicio, necesitan de
unos marcos territoriales mas amplios que superen esa vision tradicionalista. Por todo ello
son pocos los ejemplos en los que las administraciones pUblicas sean capaces de cuantificar
y gestionar los procesos que operan en el territorio, ampliando cada vez mas la brecha entre
limites administrativos y dinamicas territoriales (Gomez y Hernandez, 2020).

La posibilidad de intervenir en el desarrollo urbano desde ambitos supralocales, a pesar
de su idoneidad, no termina de encajar en la cultura urbanistica y territorial espanola que
adolece, claramente, de un favorable bagaje en cuanto a cooperacion, concertacién, con-
senso o acuerdo entre administraciones, reafirmando o bien el escaso éxito de los niveles
intermedios de gobierno -comarca, mancomunidades de municipios...- o bien la incapacidad
para aprovechar programas como el de las EDUSI con la generacion de organismos de nueva
creacion basados en estas practicas. Algunos de esos niveles intermedios de gobierno, aunque
aparecen reconocidos en la Constitucion Espanola, no tienen un caracter de obligada existen-
cia, situacion que, al dejar la puerta abierta a su establecimiento, ha hecho que no cristalicen
como un ambito conveniente para el gobierno del territorio (Rodriguez, 2021), lo que pone de
manifiesto el fracaso técnico y politico de la planificacion a nivel supramunicipal. Por tanto, ni
la comarca ni las mancomunidades, tampoco las areas metropolitanas que la Constitucion no
recoge, pero si algunos Estatutos de Autonomia, aparecen como circunscripciones territoriales
frecuentes, a pesar también de que la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién
y Sostenibilidad de la Administracion Local (BOE, 2013) establece su regulacion.

En definitiva, todos estos analisis refuerzan la idea de Espana como un pais de fuerte tra-
dicion municipalista; una tradicion que, aunque lentamente se va reorientando, se muestra
incapaz de atender y abordar las problematicas a las que se enfrentan los territorios y sus
sociedades. La administracion publica municipal, con un gran peso politico, se ve sobrepasada
por una dimension real de las areas urbanas que va mas alla de sus limites generando multi-
ples ineficiencias entre las que se pueden destacar una inadecuada gestion de los recursos,
una descoordinacion y desequilibrio entre las politicas urbanisticas y territoriales o una falta
de correspondencia entre actores politicos y ambitos de actuacion de la poblacion (Gomez
y Hernandez, 2020).

En este contexto, como se ha visto, se inserta la figura del Area Urbana Funcional que, a
pesar de su legitimidad y validez en la teoria, su aplicacion sigue siendo exigua y de escaso
éxito. En el caso del programa EDUSI, aunque la obtencion de financiacion no obligaba a la
delimitacion de areas de intervencion supramunicipales, tampoco se ha optado de forma
voluntaria por hacerlo y, cuando se ha hecho, no se han cumplido las expectativas, quedando
estas en un segundo plano frente a las propuestas tradicionales de ambito municipal.

A pesar de haber dado posibilidades a la planificacion supramunicipal, esta no se ha legi-
timado en la practica. Ha habido solicitudes con estas caracteristicas, no las mas numerosas,
pero generalmente no se han financiado, por lo que parece que la planificacion supramuni-
cipal no esté siendo una prioridad en las politicas urbanas, o no al menos en lo que respecta
a las EDUSI. Puede decirse, entonces, que los necesarios cambios en la forma de abordar las
problematicas territoriales encuentran, de momento, una resistencia que se encuadra en una
plena vigencia y conciencia politica y social de la institucionalizacion de territorialidades que
se ven sobrepasadas.

Por ello, la escala supramunicipal aparece como necesaria para evitar que decisiones
del ambito local, de fuerte impronta territorial, terminen por afectar a otros municipios.
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Se necesita mas coordinacion y confianza en los nuevos enfoques y metodologias de trabajo
e intervencion en el territorio frente el fracaso del modelo de gobierno actual: el 59% del
territorio espanol carece de planificacion a escala autondémica, incidiendo negativamente en
la generacion y desarrollo de una cultura en la que los ayuntamientos dejen de ser las ad-
ministraciones que terminan por ordenar y gestionar el territorio. Hay que compatibilizar la
planificacion urbanistica entre municipios a través de espacios supramunicipales de accion,
ya existentes o de nueva creacioén, con estrategias comunes y un modelo territorial de con-
senso. En este sentido debe insistirse en la necesidad de una vision multiescalar, coherente
e integrada, entre las planificaciones fisica y estratégica, urbana vy territorial (Farinds et al.,
2015, pag. 98), que entienda los conceptos y métodos y que sea capaz de coordinar actua-
ciones y politicas frente al clasico principio de jerarquia administrativa.

En conclusion, el concepto y figura del AUF, con sus limitaciones a la luz del analisis realizado
del programa EDUSI, aparece como una oportunidad que, a futuro, debe ser aprovechada. En
la nueva Politica de Cohesion 2021-2027 no solo se vuelve a apostar por el desarrollo urbano
sostenible con un 8% de los fondos FEDER, sino que se sigue apoyando el empoderamiento de
los entes locales y las estrategias de desarrollo urbano adaptadas a la realidad de las regiones.
En el periodo 2014-2020, el nimero de planes referidos a AUF de tipo 2, 3 y 4 ha resultado
muy bajo, a pesar de que la convocatoria parecia promoverlos, pero ha servido para reforzar
la incipiente cultura de cooperacion territorial y para sentar las bases de nuevos enfoques
y métodos en lo referido al tratamiento del desarrollo urbano con perspectiva sostenible e
integrada, abriendo un campo de pruebas de gran interés al introducir nuevas técnicas y
principios, que convienen ser aprovechados, a futuro, en la practica.
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Resumen

La implementacion de la conservacion y uso sostenible en el planeamiento estratégico requiere acciones
transversales de gobernanza, participacion, sensibilizacion y comunicacion novedosas y atractivas, que
garanticen la coordinacion entre los agentes publicos y publico-privado. La custodia del territorio y el
voluntariado ambiental junto con los conceptos anteriores, se configuran como base metodologica de
la estrategia hacia un cambio de paradigma en las herramientas de participacion.

Abstract

The implementation of conservation and sustainable use in strategic planning requires cross-cutting
governance, participation, awareness - raising and communication actions, that guarantee coordination
between public and public-private agents. Land stewardship and environmental volunteering together
with the above concepts, they are configured as the methodological basis of the strategy towards a
paradigm shift in participation tools.

Palabras clave
Participacion ciudadana, Gobernanza Abierta, Custodia del Territorio, Metodologias participativas,
Voluntariado Ambiental, comunicacion y sensibilizacion participativa.

Keywords
Citizen Participation, Open Governance, Land Stewardship, Participatory Methodologies, Environmental
Volunteering, Communication and participatory awareness.

1. Introduccion

La participacion ciudadana es un concepto que se ha ido transformando y adoptando distintas
definiciones de acuerdo con las tematicas en las que se ha aplicado. La politica, la cultura,
la economia, y en el caso que nos ocupa, el urbanismo, han puesto en practica metodologias
participativas que han ayudado a implementar aquellas soluciones aportadas por la poblacion,
con el fin alcanzar un mayor consenso en la toma de decisiones relacionadas con las accio-

' Sociologa, ymarpla@gesplan.es.
2 Arquitecta, epadsan@gesplan.es.
3 Arquitecta, snakgon@gesplan.es.
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nes a desarrollar en virtud de los objetivos de confort y sostenibilidad en los territorios. No
obstante, en este punto, se pretende plantear una posible crisis de la participacion o, en su
caso, de aquellos instrumentos o procesos participativos activos actualmente.

Desde hace algun tiempo, se han continuado un sinfin de publicaciones acerca de la crisis
de representatividad ciudadana que se ha ido arraigando en las distintas sociedades. Una
crisis representativa vinculada a diversidad de ambitos como ha sido el social, politico y
econémico, asi como también, y anudado a lo anterior, a los aspectos relacionados con el
cambio climatico y, por ende, a la cuestion ambiental. Esto ha propiciado un detrimento de la
implicacion por parte de la ciudadania en los asuntos publicos, como una consecuencia ante
la pérdida de identidad y arraigo sobre los valores y principios que, se han establecido por
parte de las administraciones pUblicas y que han dejado de ser identitarios para la poblacion.

2. Contextualizacion: ;existe una crisis de la participacion ciudadana
o de sus procesos participativos?

2.1 Definicion

La participacion ciudadana puede entenderse como la estrategia que fomenta la interac-
cion entre actores sociales representantes de las organizaciones comunitarias de las diversas
instituciones gubernamentales y no gubernamentales, para conjuntamente, analizar los pro-
blemas y necesidades de la poblacidn y planificar, llevar a cabo y evaluar politicas, los planes
y programas para su resolucion. Por tanto, la participacion ciudadana debe concebirse como
“el enfoque en el cual el publico ciudadano deja de ser objeto destinatario de la accion de
gobierno para convertirse en un sujeto activo, que interviene en el planeamiento y solucion
de los problemas sociales”.

En base a estas concepciones de participacion ciudadana, se puede puntualizar que, el
papel de la ciudadania en el contexto actual esta condicionado por los ultimos acontecimien-
tos que se han venido produciendo. Estos han ido incrementando una indiferencia por parte
de la poblacion hacia las distintas administraciones, asi como también, hacia los diversos
movimientos sociales que han visto limitada la participacion en base al menor nimero de
asistencia o ante la pérdida de auge de su actividad como resultado de una dilapidada iden-
tidad de la poblacion.

2.2 Clasificacion

Al igual que existen distintas esferas en las que la participacion se puede llevar a cabo,
estos procesos participativos se tienen que adaptar a estas tipologias. Por lo tanto, se pue-
den distinguir los siguientes modelos de participacion: ciudadana y politica. Y, dentro de la
participacion politica, se distinguen dos modalidades: social y comunitaria.

Si se observa mas detenidamente, en cada una de estas formas de participacion, se ma-
nifiesta que, el Unico eje vertebrador es la persona. Ello supone, contemplar conceptos tan
basicos pero tan relevantes como: la realidad o el ecosistema social el cual se define como
aquel que estd compuesto por una pluralidad de actores, lo que significa que abarca una
pluralidad de demandas, inquietudes y necesidades que, hace que los procesos participativos
tengan lugar como consecuencia de la busqueda de soluciones a las demandas o retos que
puedan surgir.
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Si a esto se anade lo que afirm6 Bauman en su teoria de la Sociedad Liquida: el mundo
actual se caracteriza por tratarse de una sociedad en la que se arraiga la incertidumbre ante
la vertiginosa rapidez de los cambios que se van introduciendo en el dia a dia, y que potencian
la debilidad de los vinculos y relaciones humanas.

Si unimos los términos de pluralidad, de realidad cambiante y de vinculos societarios y hu-
manos débiles, se pone de manifiesto una sociedad intentando adaptarse a un nuevo contexto
de convivencia. En este convergen diferentes culturas, donde el pluralismo hace eco de la
movilidad social y de los entornos variables, que anuncian un Estatus Quo fluido y volatil en
un momento determinado dada la incertidumbre y, la desconfianza que surgen como tsunamis
en un horizonte incierto.

2.3 Problematica

Elitinerario actual que atraviesa la participacion esta originado por multiplicidad de razo-
nes como pueden ser los procesos manipulables o dirigidos por parte de las administraciones
o entidades privadas que se encargan de su puesta en marcha. También, porque lo que se
pretende alcanzar es obtencion de unos determinados resultados para obtener sin dilacion
el producto final esperado, y el fin establecido.

A su vez, el desgaste de los propios procesos participativos, los patrones de las distintas
metodologias o técnicas participativas establecidos han resultados letargicos con el paso del
tiempo para la ciudadania que se han involucrado en los mismos, por lo que se produce un
desinterés y una falta de compromiso e involucracion generando, a posteriori, el fracaso de
éste.

Igualmente, y aprovechando la aparicion de las nuevas tecnologias, no se ha potenciado
una inclusion de estas en los procesos de la manera mas idonea.

Por su parte, los cambios han producido una mejora en el bienestar social, avances y perfec-
cionamiento de los procesos de investigacion y, una forma diferente de acercarnos a nuestros
semejantes, como puede ser la conexidn online. Sin embargo, se han puesto de manifiesto
problematicas como la brecha digital, o lo que se ha definido como el mal de la modernidad
liquida; es decir, la apatia, la indiferencia y perdida de interés en nuestras relaciones con
terceros y en lo que el momento atrapa nuestra atencion, manana sera algo invisible. Lo que
Bauman quiere darnos a entender con la modernidad fluida, es que nos encontramos ante
una época de descompromiso social, elusividad, huida facil y persecucion sin esperanzas.

Finalmente, un proceso participativo necesita unos plazos temporales para su disefo y
puesta en marcha, ya que en base a esto se podra garantizar su continuidad en el tiempo y la
obtencion de unos buenos resultados.

2.4 Conclusion

Por lo tanto, se podria ratificar que los procesos participativos estan atravesando un mo-
mento de cambio, de maleabilidad, en el que los patrones establecidos deben adaptarse a
las nuevas sociedades y comunidades. Es decir, ;se podria considerar que actualmente se esta
produciendo un cambio de paradigma de la participacion ciudadana en base a esta argumen-
tacion, o se trata, de una mera transicion critica como consecuencia del desapego social a
las administraciones y entre las distintas comunidades? Y como consecuencia de ello: ;Cual
es el verdadero valor de la Participacion Ciudadana actualmente?
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3. El cambio de paradigma

Segln la Real Academia Espainola un paradigma es una teoria o conjunto de teorias cuyo
nucleo central se acepta sin cuestionar y que suministra la base y modelo para resolver
problemas y avanzar en el conocimiento. Si se tiene en cuenta la teoria de Thomas Samuel
Kuhn, este historiador, filosofo y fisico, define la idea de paradigma como la teoria general
o conjunto de ideas aprobadas y sostenidas por una generacion o un grupo de coherentes
cientificos contemporaneos.

Si se pretende vincular este concepto y, sus respectivos enfoques a la participacion, es
necesario llevar a cabo una analogia entre los distintos ciclos evolutivos de la ciencia, en
los que se diferencia entre la ciencia normal y revolucionaria y, la participacion ciudadana
tradicional y posmoderna. Esta analogia se expone con el fin de explicar la revolucion social
partiendo de la revolucion cientifica, para dar sentido a la situacion actual, interpretando
un cambio de paradigma en la participacion.

La ciencia normal segun Kuhn, es la ciencia en su forma corriente y corresponde al modo
usual en que opera y a la manera en que ésta funciona la mayor parte del tiempo, la cual, se
desarrolla dentro de un paradigma y solo dentro de ese paradigma los conocimientos tiende
a acumularse. En cambio, la idea bdsica de participacion tradicional se basaba en un unico
protagonista: la poblacion. Las administraciones eran consideradas como el “enemigo” o, si
se quiere, la contraparte de la misma poblacion.

Sin embargo, con el trascurso del tiempo se puede detectar que, tanto la ciencia como la
participacion ciudadana no son inmoviles, y que sufren variaciones en funcion de las necesi-
dades sociales, y las respuestas que éstas tengan que dar a los problemas.

Por tanto, cuando se produce un incremento de la ciencia y se desarrolla de manera
acumulativa, el trabajo cientifico no marcha normalmente; es decir, cuando una teoria no
es capaz de explicar ciertos fenomenos o experiencias, o un enigma no se puede resolver,
la teoria entra en un estado de crisis y, en ocasiones, termina en un cambio de paradigma.
Es por ello, que la participacion ciudadana, entra a desarrollarse en contextos convulsos,
de pérdida de principios y valores, asi como también, a padecer la mala praxis de aquellas
personas responsables de su ejercicio, se traspasa una brecha y se propicia la oportunidad
de iniciar un cambio en los patrones establecidos. Con la introduccion de nuevos formatos
y técnicas participativas, asi como también una purificacion de los valores y principios con
los que se pretende recuperar la confianza de la ciudadania, pero no sin atravesar lo que se
ha identificado como una nueva revolucion social, al tratarse de una transformacion gene-
ralizada del conjunto de relaciones sociales y, de las interacciones de la ciudadania con el
ecosistema fisico.

3.1 Los nuevos retos de la participacion ciudadana: Experiencias

A pesar de que, en el contexto espafol la participacion ciudadana ha sido considerada
algo juridicamente baladi, las normativas existentes son un aval para la toma de decisiones
por parte de la esfera politica, a la hora de aplicar las distintas técnicas de participacion.

En Canarias, dentro del ambito del Urbanismo y la Ordenacion del Territorio, es necesario
tener en cuenta aquellas normas juridicas para contextualizar previamente los casos practicos
que se estudiaran a posteriori.

Teniendo en cuenta que la participacion ciudadana tiene autonomia y sustantividad propia,
al tratarse de algo mas que un tramite burocratico, recogido en el ordenamiento juridico del
territorio. En el articulo 9.2., de la Constitucion Espanola, en adelante CE, encomienda con
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cardcter general, a los poderes publicos para facilitar las condiciones de participacién de todos
los ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural y social”. O de manera mds precisa,
el articulo 105.a) de la CE que reconoce “la audiencia de los ciudadanos, directamente o a
través de las organizaciones y asociaciones reconocidas por la ley, en el procedimiento de
elaboracion de las disposiciones administrativas que les afecten”.
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En lo que corresponde al ambito juridico de Canarias, la legislacion urbanistica para los
procedimientos de elaboracion de los instrumentos de ordenacién urbanistica establece la
implementacion de la participacion ciudadana de manera muy somera aunque, se han imple-
mentado mecanismos concretos de participacion que intentan garantizarla.

La Ley 4/2017, de 13 de julio, del Suelo y de los Espacios Naturales Protegidos de Canarias,
en adelante LSENC, dedica en su articulo 6 a la participacion ciudadana, encuadrado en su
titulo preliminar, en el capitulo Il. Recoge el derecho de la ciudadania a participar en la orde-
nacion, ejecucion y proteccion de la legalidad urbanistica, entre otros, en los procedimientos
de aprobacion de los instrumentos de ordenacion territorial, urbanistica y de los recursos
naturales, mediante la formacion de alegaciones, observaciones y propuestas en los periodos
de informacion publica, asi como el deber de las Administraciones competentes de adoptar
las medidas necesarias para fomentar la mas amplia participacion ciudadana, garantizar el
acceso a la informacion y permitir la presentacion de iniciativas participantes.

La peculiaridad de este articulo 6, viene dada por su apartado 4, en el que se incluye
como medio de canalizacion acordado de las diferentes técnicas de participacion el disefo,
elaboracion, y ejecucion de un Programa de Participacion ciudadana.

Asi mismo, quien desarrolla y pone en practica la LSENC, es el Decreto 181/2018, de 26 de
diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de Planeamiento de Canarias , se establece
en su Capitulo Il, para la Participacion ciudadana y derecho a la informacién, en donde en
su articulo 3. Fundamento, en el punto 1, se establece que: la ciudadania tiene derecho a
participar de forma individual o a través de entidades constituidas para la defensa de sus
intereses y valores, en cualesquiera procedimiento de aprobacion de instrumentos de orde-
nacion ambiental, territorial y urbanistica. Y, con el fin de asegurarse que las distintas admi-
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nistraciones cercioren la efectividad del derecho a la participacion ciudadana, se estipula en
el apartado 3 de dicho articulo, que: “...las Administraciones actuantes tienen la obligacion
de fomentar y asegurar la participacion efectiva de los ciudadanos en la toma de decisiones
sobre la ordenacion de los recursos naturales, territorial y urbanistica”.

Una vez establecidos el contexto de crisis participativa y el marco juridico para la par-
ticipacion, a continuacion y, en base a las distintas experiencias basadas en los procesos
participativos que se han puesto en marcha desde Gesplan y otras administraciones publicas
o entidades asociativas colaboradoras, para la elaboracion de distintos instrumentos de or-
denacion como pueden ser un Plan General de Ordenacion, un Plan Especial de Proteccion
de un Casco Historico, o un Plan Piloto para el disefio y desarrollo de un Plan de Accion para
la implementacion de una Agenda Urbana o el disefio de una Estrategia de Renaturalizacion
en un ambito local determinado, se han detectado una serie de situaciones o circunstancias
durante el desarrollo de las jornadas participativas que, han puesto de manifiesto agravantes
a la hora de desarrollarlas y que de alguna manera se dilucidan como la causa/consecuencia
de una praxis “discutible” de la participacion ciudadana en este contexto.

3.1.1 Implementacion de las nuevas tecnologias

Con el desarrollo e inclusion de las TICs, han proliferado nuevos mecanismos de dialogo
y de acceso a la informacion, lo cual ha propiciado una nueva perspectiva en las practicas
sociales y politicas. Esto ha conllevado una nueva forma de abordar la participacion desde
las tecnologias, propiciando una nueva comunicacion mas fluida, efectiva y con costos mas
bajos, siendo punto de encuentro que posibilita el debate y la participacion de diferentes
colectivos .

Cabe destacar el papel de las TICs, como proposicion de mejora e innovacion de los me-
canismos de participacion directa en la exposicion de las propuestas de actuaciones, etc.
Este ha obligado a hacer un planteamiento y establecer una relacion entre lo presencial y
lo digital en la participacion ciudadana. Sin embargo, es necesario hacer una diferenciacion
entre los modelos de participacion presencial y los modelos de participacion digital, y lo que
su puesta en practica conllevaria.

Tal y como se recoge en una de las ponencias realizada en la Conferencia Internacional de
Ciudades Virtuales y Territorios, la participacion ciudadana en la modalidad presencial permite
llevar a cabo procesos participativos de manera mas directa, facilitando la involucracion de
la ciudadania de manera mas duradera y efectiva. A pesar de que ésta modalidad suponga
un mayor esfuerzo por parte de la ciudadania para poder cumplir con la presencialidad.
Sin embargo, en lo que respecta a la participacion virtual, aparte de tratarse de un nuevo
formato de participacion, éste conlleva a una comunicacion mas fluida, efectiva y, con unos
costos mas bajo siendo un punto de encuentro que posibilita el debate y la participacion de
diferentes colectivos, siempre y cuando dispongan de los recursos necesarios.

La llegada de las redes sociales como potencialidades informaticas y comunicativas, las
cuales, han actuado como medio de convocatoria, de difusion de la informacion y de comu-
nicacion; la elaboracion y utilizacion de los recursos on-line como pueden ser las encuestas,
los formularios, y la retrasmision en directo (streaming), han supuesto una contribucion en la
mejora de estos procesos aplicando un cambio en las metodologias participativas utilizadas
inicialmente para proceder a una apertura de puertas a la informacion y, a un nuevo modelo
de participacion que ha implicado una disminucion sobre todo de la participacion presencial
en las convocatorias.
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En este contexto, cabe acentuar que la participacion ciudadana a través de las TICs no
pude ser un sustituto de la participacion presencial, sino que tiene que convertirse en un
complemento de la misma, es decir, generar un modelo hibrido compuesto por ambas, pues a
pesar que ha supuesto un replanteamiento de la participacion, de las metodologias participa-
tivas a aplicar, de los recursos utilizados, esta realidad no es aplicable para una sociedad en
su conjunto, ya que existen personas que no pueden acceder a las nuevas tecnologias como
consecuencia de la “brecha digital”.

Un ejemplo de ello, fueron las ponencias que se llevaron a cabo en el Plan Piloto de Re-
naturalizacion en Candelaria (Tenerife), en el que la asistencia presencial fue minima en
comparacion con la retrasmision en directo y grabacion, para la cual hubo mas participantes.

3.1.2 Déficit de la colaboracion ciudadana en la participacion

La participacion ciudadana ha ido cobrando gran importancia, pues actualmente la sociedad
se encuentra ante un escenario de crisis motivado por la desconfianza, el desencanto y la
sensacion de lejania recurrente entre la ciudadania y las distintas administraciones publicas.

Varios autores a lo largo de la historia, han afirmado que existe una crisis de la partici-
pacion ciudadana, y para este caso Putnam se pronuncié a principios del siglo 20, y plante6
que “el argumento subyacente de que los cambios sociales, politicos y tecnologicos que se
han experimentado en las sociedades postindustriales a partir, fundamentalmente de los
anos sesenta, debilitan los mecanismos tradicionales de produccion de capital social, y por
tanto, la participacion de los ciudadanos en los asuntos publicos. Por tanto, el problema del
declive del capital social y de la participacion ciudadana seria exclusiva de la sociedad sino,
con toda probabilidad segiin Putnam, una tendencia de caracter mas general y que afecta o
afectara a la amplia mayoria de democracias.

En base a ello, “el argumento principal de este autor es que no solo estamos ante una
disminucion general de la participacion de los ciudadanos, sino que estamos asistiendo a un
cambio generacional fundamental en las pautas y niveles participativos”.

Poner de manifiesto esta crisis de representatividad, ha hecho que se requiera de la inter-
vencion de la ciudadania en la toma de decisiones, principalmente en aquellas que afecten
directamente al interés general de la poblacion. Por , tanto, la participacién ciudadana debe
entenderse y tratarse como una forma de garantizar de manera igualitaria la oportunidad
de intervenir en la toma de decisiones publicas siempre y cuando la poblacion lo desee sin
sentirse obligado o condicionado por cualquier tipo de circunstancias.

En el contexto actual y, segin afirma Castel Gayan (2014), “se trata de construir nuevos
espacios que, como complemento al sistema representativo, permitan generar una interaccion
entre poderes publicos y ciudadania que implique a ésta en mayor medida en los asuntos
publicos”. Ademas, contando con el asociacionismo, colectivos vecinales, o colectivos espe-
cializados a cerca de determinadas tematicas, se trata de aprovechar las distintas oportuni-
dades asi como escenarios en los que poder intervenir de manera democratica, representativa
pero sobre todo participativa a través de una adaptacion de la organizacion y, en base del
establecimiento de una cultura participativa que arraigo a la ciudadania a estos procesos.

De acuerdo con la experiencia, durante los procesos participativos se ha detectado un
mayor éxito en la convocatoria de aquellos grupos constituidos oficialmente, como puede ser
el alumnado de un colegio, o una entidad asociativa en funcionamiento activo, con un érgano
vertebrado que potencie la realizacion de actividades y actuaciones, respecto a los abiertos
a la ciudadania en general. Ejemplos de ello fueron el planteamiento de las actividades in-
fantiles y encuestas en el Colegio de Firgas, la participacion en el centro de mayores, o con
el club de lectura de mujeres de Firgas.
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3.1.3 Verdadero valor del Grupo Motor (GM)

Un grupo motor (en adelante GM) “es un grupo mixto formado por las técnicas del proyecto
y ciudadanos/as interesados en participar de manera activa, y colaborando en las diferentes
acciones y fases de la intervencion. Es un grupo estable durante toda la ejecucion. Su nivel
de implicacion, compromiso y trabajo varia, permitiendo la libertad de apostar como infor-
mantes claves, hasta la realizacion de algunas actividades”.

Actualmente, la participacion ciudadana se presenta como un motor de renovacion en
los sistemas de gestion pUblica que estan desgastados ante el disefo, y puesta en marcha
de procesos participativos. Por ello, la participacion que se demanda y pretende poner en
marcha la poblacion requiere de nuevos matices como es el gobierno abierto a través del que
se garantiza una gestion trasversal, relacional, colaborativa del publico potenciando el valor
de la confianza sustituyendo la jerarquia clasica existente hasta el momento.

La creacion del GM es algo indispensable e ineludible previo al inicio de la intervencion
con el resto de la ciudadania, pues de su creacion podra garantizar una mayor recopilacion de
informacion permitiendo la intervencion de mas poblacion y, una mayor diversidad de perfiles
sociales. Por tanto, la no constitucion o la constitucion defectuosa del GM podria avocar en
un fracaso del proceso, por la falta de representatividad, de conocimiento del verdadero
interés general de la sociedad a la que ataiie, etc.

Uno de los procesos participativos en los que se ha intervenido desde Gesplan y se han
visto resultados no del todo optimos, con menor participacion de la estimada, ha sido en
un municipio de la isla Gran Canaria, donde se propuso llevar a cabo una maratén partici-
pativa, en la que se intervino a lo largo de una semana con diversas actividades y distintas
instituciones y asociaciones del municipio, asi como la ciudadania que quisiera intervenir
de manera individualizada. En este caso, no se pudo llevar a cabo la constitucion del grupo
motor de forma adecuada, por cuestiones relacionadas con la colaboracion de la administra-
cion local en la facilitacion la informacion de las distintas entidades asociativas, ya que se
dispuso que el contacto con estas se efectuara a través de la administracion municipal. Por
lo que el mapeo de actores clave y las convocatorias, a pesar de que se llevaron a cabo, no
se produjo mediante el contacto directo con representantes sociales y entidades asociativas,
lo que influyo negativamente.

A pesar de ello, el resultado obtenido en este proceso participativo se considero positivo,
ya que se ha recabd cuantiosa informacion y de calidad mediante el sondeo para el DAFO
que se realizo a través de una encuesta on line planteada previamente a la Maratén Partici-
pativa. Dicha informacion, se contrasté durante estas jornadas, corroborando que eran las
necesidades y retos que planteo la ciudadania.

3.1.4 Proceso de informacion, formacion y sensibilizacion de la ciudadania

Si se plantea una estrategia participativa que se adapte a las necesidades de la participa-
cion ciudadana, es necesario que se trace previamente un proceso de informacion, formacion
y sensibilizacion permitiendo a las personas participantes adquirir la informacion basica que
les permita recopilar datos relevantes Gtiles para su intervencion durante el proceso.

A su vez, se debe formar a la ciudadania involucrada en la participacion, con respecto a
la tematica a abordar para que tengan criterios establecido acordes a la hora de plantear
posibles actuaciones o acciones que supongan la solucion a ese problema y que dispongan de
cierta coherencia.
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Finalmente, algunas de las tematicas que se abordan durante los procesos participativos,
deben disponer de cierta sensibilidad para poder trasmitirlo con la intencién de generar una
concienciacion. Y para ello, se ha planteado el disefo y desarrollo de los planes de comuni-
cacion y sensibilizacion en los nuevos proyectos en los que se contempla de la participacion,
ya que esto implica aumentar el grado de sensibilizacion e implicacion de la poblacion vin-
culada al proyecto.

En definitiva, es necesario llevar a cabo un diagndstico o estudio previo acerca del tema
que se quiere abarcar, con el fin de disponer de un analisis de la informacion a través del que
se permita solventar las dudas o cuestiones que puedan plantearse durante la participacion, y
manejar con mayor criterio la informacion complementaria que se pueda obtener de la ciudada-
nia permitiendo la inclusidén de nuevas perspectivas o panoramas en base a esa sensibilizacion.

Amodo de ejemplo, esto se ha reflejado en el proceso de participacion que se ha planteado
para el Plan Piloto de Renaturalizacién de Candelaria, en Tenerife. En este proyecto, debido
a las caracteristicas vinculadas al entorno fisico, al medioambiente, al cambio climatico
entre otras, era necesario sensibilizar a la ciudadania para ponerlos en situacion de la ver-
dadera importancia de llevar a cabo el proyecto, asi como los beneficios que se obtendrian a
largo plazo. Ello supuso el disefio de un plan de comunicacion y sensibilizacion en el que se
plantearon unas jornadas en las que se llevaron a cabo una serie de ponencias vinculadas a
la Renaturalizacién asi como también, una formacion al equipo técnico de la administracion
local con el objetivo principal de que estén vinculadas al proyecto y a las repercusiones que
su puesta en marcha pueda tener para el municipio. Ademas, esto supone la capacitacion
para que estas personas puedan resolver cualquier duda o cuestion que pueda plantear la
ciudadania acerca del mismo.

3.1.5 Concrecidn del ambito geografico

Es necesario puntualizar la importancia que tiene el territorio en el desarrollo de estos
procesos como un recurso basico para el buen desarrollo de las actividades humanas. Par-
tiendo de la base que la configuracion del territorio a lo largo de la historia ha sido fruto de
las interacciones sociales y econdmicas vinculadas a la explotacion de la disponibilidad de
los recursos del territorio ha venido ofreciendo, llegando incluso a extinguirlos. Por lo que
ha sido necesario el replanteamiento del aprovechamiento del mismo y de las evoluciones
sociales y demograficas que se han producido.

Este modelo de ocupacion del suelo, ha tenido como consecuencia que los recursos con
los que contaba el territorio estén en peligro , debido a “...un excesivo consumo del suelo, a
la separacion fisica de las actividades y de los procesos productivos, la segregacion social de
las dreas residenciales, el uso indiscriminado de los medios de transporte mds ineficientes
asi como por la pérdida acuciante de riqueza paisajistica debido a la banalizacion de las
expresiones formales de los asentamientos humanos”. Esta situacion ha repercutido en la
calidad de vida de la ciudadania en general viéndose reflejadas en el acceso a la vivienda,
incremento de la movilidad, o el encarecimiento de algunos servicios basicos.

En este punto, se introduce la participaciéon como una herramienta que posibilita conocer
el interés colectivo a través de las necesidades y propuestas que manifiesten y resulten mas
oportunas para la correcta implantacion de los instrumentos de ordenacién. De esta manera,
se concibe que cuanto mas alto sea el interés general vinculado al arraigo y pertenencia al
lugar, mayor sera el grado de participacion de la ciudadania. De ahi la relevancia de desa-
rrollar los procesos participativos en ambitos geografico concretos.

EJE D: Gobernanza territorial: marco normativo e instrumentos de planificacion estratégica



902 Yoselin Ibaya Martin Plasencia, Eva Padron Sanchez y Silvia Nakoura Gonzalez

Como por ejemplo puede ser el Proyecto experimental para la aplicacion comunitaria de
la Agenda Canaria 2030, el cual tiene como objetivo promover la localizacion de la Agenda
Canaria de Desarrollo Sostenible 2030 (ACDS 2030) en escala infra municipal, a través del
impulso de procesos de desarrollo comunitario. Y, para ello, se han seleccionado varios mu-
nicipios de Canarias, en base a unos criterios preestablecidos, y, dado que se trata de un
ambito de geolocalizacion infra local, por lo que a su vez, se han seleccionado barrios que
presentan determinadas caracteristicas sociales y territoriales que fomentan el desarrollo
de dicho proyecto.

Asu vez, cabe poner de manifiesto, alguna de las consecuencias derivadas de la crisis sanitaria
provocada por la pandemia del Covid - 19. Las secuelas que esta pandemia han provocado que
la tendencia de la ciudadania a llevar a cabo un uso mas intensivo de los espacios publicos,
evitando la estancia en espacios cerrados/acotados. Esto ha sido lo que ha provocado que se
esté planteando una mejora y adaptabilidad de los espacios abiertos, confortables, verdes,
sostenibles, dentro de las ciudades como de las zonas mas rurales.

Esto se ha visto reflejado en proyectos como ‘100 sillas y tres salones urbanos’ en la
ciudad de Logrono. Este proyecto implicé una recuperacion de los espacios urbanos para la
ciudadania con el objetivo que colocar sillas plegables en la avenida principal de la ciudad
para que la poblacién tanto residente como visitante, pueda hacer uso del espacio libre,
adaptarlo, personalizarlo, y por ende, hacerlo suyo para que sientan un arraigo al mismo
€omo un espacio suyo, con identidad propia. Es por eso, que durante el proceso participativo
que se planteo para este proyecto, fue contar con la colaboracion de varias AMPAS y Centros
de Mayores, que ayudaran a personalizar las sillas a través de encuestas on line o cuadernos
analogicos que permitiran la personalizacion del mobiliario. Los modelos iniciales consisten
en versiones de sillas tradicionales o iconicas del siglo XX convertidas en plegables para que
cada participante pueda transformarla y anadir elementos que le aporten mayor comodidad
como reposabrazos, reposapiés o almohadén. Asi mismo, podran anadir elementos geomé-
tricos de la ciudad o elementos que vinculen las sillas con personalidades relevantes de la
historia de la ciudad de Logrofo.

3.1.6 La Participacion Ciudadana como una experiencia en si misma

Cuando se comienza a hablar de participacion ciudadana, se consideraba una intervencion
de la poblacion de manera desinteresada, es decir, que no esperaban algo a cambio durante
el desarrollo de la misma.

Sin embargo, hoy por hoy y, ante los procesos de cambios que se han experimentado
continuamente en la sociedad, las crisis econdmicas, sociales y politicas, la crisis sanitaria
mundial de 2019, entre muchos otros acontecimientos han provocado que la ciudadania de las
distintas sociedades manifiesten un sentimiento de angustia a la hora de resolver cualquier
reto o necesidad que pueda plantearse. Esta necesidad de inmediatez que se ha interiorizado
para alcanzar cualquier objetivo, hacen que la poblacion se vea implicada en dedicar tiempo
a la participacion pero con el requisito imprescindible de que esta les aporte algo, es decir,
que se reciba algo a cambio de dedicar un tiempo imprescindible en ella. Ademas de que el
tiempo ha adquirido un valor indispensable para las personas que se dediquen su tiempo a
participar, a aportar sus ideas y conocimiento, ademas de vivencias y experiencias vinculadas
al espacio que es objeto de estudio o de actuacion para mejorar en base a las necesidades
y retos que planteen.

Es por ello, que las personas que dediquen su tiempo a la participacion deben recibir un
incentivo o compensacion, para que la implicacion en el mismo sea real, aunque solo sea vivir
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a través de ésta una experiencia de calidad y enriquecedora o durante el mismo alcanzar una
formacion acreditada, un pago simbdlico, etc.

Un ejemplo de ello, son las jornadas participativas e informativas que se han planteado
para el Plan Especial de Proteccion del Casco Histoérico de la Villa de Teror. Estas jornadas se
trazaron como un paseo a través de la historia del mismo, en el que se explicaba el valor del
patrimonio histérico del municipio y las fases que compone este Plan Especial de Proteccion,
que lo que pretendia era ofrecerle una experiencia enriquecedora a la poblacion, pero sobre
todo, lo que se pretendia era hacerlas participes escuchando las posibles soluciones que lan-
zaron durante la celebracion del mismo, asi como también, el planteamiento de los retos y
necesidades que pretenden transformar a través del mismo.

Otro de los procesos formativos que han supuesto una experiencia Unica, ha sido el de
BarriODS, a través del cual, se recibe una acreditacion formativa que se ve recompensada
con créditos universitarios, ya que se desarrolla a través de la Fundacion de la Universidad
de La Laguna.

3.2 Lasviejas y las nuevas herramientas participativas

Tal y como se ha planteado previamente y, ante las nuevas dinamicas sociales que se han
detectado, los procesos participativos que se desarrollan actualmente, se han visto avocados
a plantear la introduccion e implementacion de nuevas herramientas participativas asi como
la adaptacion las ya existentes en el ambito del planeamiento y la ordenacion del territorio
como son el voluntariado y la custodia del territorio.

3.2.1 Elvoluntariado ambiental y la custodia del territorio como metodologias
participativas activas

“El voluntariado es una de las perspectivas mds activas de participacion ciudadana en
nuestras sociedad contempordnea y nace de la asuncion libre y desinteresada de las respon-
sabilidad personal y social en la intervencién para la mejora y avance comunitario. Es una
estrategia de participacion social, que ejecutada libremente, organizado y no remunerado,
se desarrolla a través de actividades y programas que redundan en beneficio de la comuni-
dad. En el ambito del voluntariado ambiental, las iniciativas voluntarias son acciones que
se realizan en el tiempo libre y por libre determinacion de la persona, lo que no impide que
el voluntario esté sujeto a una serie de obligaciones concretas que expresan su compromiso
personal”.

El voluntariado ambiental esta considerado actualmente como una herramienta activa
procedente de la participacion ciudadana ‘tradicional’ adaptada a los nuevos modelos par-
ticipativos que, permiten vivirla de tal forma que se percibe como una experiencia enrique-
cedora que aporta a la persona un aprendizaje. Ademas, el voluntariado es una técnica de
participacion que se pude aplicar en todas las fases del proceso, desde la fase de disefio y
toma de decisiones, hasta la fase de ejecucion.

Por otro parte, nos encontramos con la custodia del territorio y de las entidades de
custodia cuya definicion es: “organizacién publica o privada, sin dnimo de lucro, que lleva
a cabo iniciativas que incluyan la realizacion de acuerdos de custodia del territorio para la
conservacion del patrimonio natural y la biodiversidad”, segln la Ley del Patrimonio Natural
y de la Biodiversidad (LPNB). Aunque también, autores como Basora y Sabaté, definen la cus-
todia del territorio como “un conjunto de estrategias e instrumentos que pretenden implicar
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a los propios propietarios y a los usuarios del territorio en la conservacion y buen uso de
los valores y los recursos naturales, culturales y paisajisticos”. Para conseguirlo promueve
acuerdos y mecanismos de colaboracion continua entre propietarios, entidades de custodia
y otros agentes publicos y privados.

A diferencia del voluntariado ambiental, cuando se pretende implementar acciones parti-
cipadas voluntarias para la implementacion de la custodia del territorio, estas tienen cabida
practicamente, en la fase final de un proceso participativo, es decir, en la ejecucién, cuando
ya esta tomada las decisiones.

Un ejemplo de lo anterior, es el proyecto que se esta desarrollando denominado “Ecovo-
luntariado en Accidon” en Gran Canaria. Este proyecto lo que pretende es desarrollar acti-
vidades de voluntariado ambiental como formula para generar conciencia ciudadana sobre
la necesidad de cuidar el entorno natural que nos rodea, a la vez que se mejora el estado
ambiental en los espacios donde se intervengan”. Las actividades que plantea este proyecto
lo que pretenden es fomentar desde el respeto un contacto directo de la ciudadania con la
naturalezay proceder a la sensibilizacion de estas personas para que lleven a cabo el cuidado
de los entornos naturales potenciando la conservacion para las futuras generaciones.

En Canarias, la custodia del territorio se ha implementado de manera mas notoria en las
islas de Tenerife y Gran Canaria. En Tenerife, varias son las acciones que se han llevado a
cabo a lo largo de los ultimos afos, todas ellas, en colaboracion con personas o entidades
sin animo de lucro que de manera voluntaria han querido aportar su grano de arena con el
entorno y espacios protegidos cercanos al entorno en el que residen.

En Gran Canaria, la implicacion en la custodia del territorio es algo mas reciente, aunque
existen varias actuaciones vinculadas a la custodia del territorio que se remontan al 2012,
en el municipio de Agaete. Las ultimas que se registran datan del ano 2019, cuando se lleva
a cabo gracias a la Consejeria de Medio Ambiente del Cabildo, un proyecto de Repoblacion
forestal en varias fincas particulares convenidas con el programa PostLIFE+Rabiche. También,
durante el mismo afo se lleva a cabo el primer acuerdo de custodia del territorio de Barrios
Verdes, a través de la Asociacion Vecinal Barrios Verdes en el municipio de Telde, con el
objetivo principal de la restauracion y recuperacion de los habitas para la conservacion de
especies de flora y fauna autdctona de este espacio.

3.3 Resultados: acciones o actuaciones: ;calidad o cantidad? ;realidad o ficcion?

Cuando se acerca el momento de obtener los resultados en un proceso participativo, lo que
pretende es alcanzar un consenso y extraer las propuestas acerca de actuaciones o acciones
que lance la ciudadania para su consideracion cuando se finalice el proyecto.

En varias ocasiones, y con respecto al planteamiento expuesto previamente, surgen una
serie de cuestiones: la obtencion de unos resultados priorizando mas el nimero de actuaciones
formuladas o la “grandiosidad” de las mismas para intentar llevarlas a cabo, esto es un error
que se lleva cometiendo en participacion durante mucho tiempo, en tanto en los procesos de
participacion se debe priorizar la obtencion de informacion de calidad, y por ende, una serie
de propuestas realistas y eficaces, acordes con las circunstancias de la ciudadania, dejando
de recoger todo aquello que no tienen utilidad ninguna en el proyecto.

Otra de las cuestiones a abordar es respecto a la viabilidad que tengan las propuestas de
llevarse a cabo; es decir, hoy por hoy el nivel de capacidad de llevar a cabo algunas de las
acciones o actuaciones planteadas, no se corresponde con la capacidad que las administra-
ciones publicas para su desarrollo, por su presupuesto, nivel técnico, competencia para el
desempefo de la misma, etc. Por lo tanto, en la participacion ciudadana debe contemplarse
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el “menos es mas”, ya que el objetivo deber ser poder llevar a cabo una solvencia los retos
y necesidades que se plantean.

Asi mismo, es necesario destacar en este aspecto, la frustracion y el sentimiento de desen-
canto de la poblacion producido en muchas ocasiones, hacia los actores politicos y técnicos,
cuando sus propuestas de actuaciones no se ven reflejadas ni en los documentos finales, ni en
la ejecucion de los proyectos, lo que conlleva un abandono de la participacion en procesos
sucesivos. Esta situacion se produce o bien por lo sefalado anteriormente, o como conse-
cuencia de la falta de informacion, comunicacion e interpretacion del alcance y objeto del
concreto proceso de participacion ciudadana.

4. Conclusiones

Analizar el estado actual de la participacion ciudadana, a través de la experiencia y del
analisis de estudios propios y ajenos, ha servido para ser conscientes de que la crisis en la que
se encuentra inmersa, esta vinculada especialmente a los procesos participativos, mas que a
la participacion propiamente dicha.

Las metodologias participativas asociadas a la participacion tra